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ESIPUHE

Kriisinhallinta kattaa niin kriisia edeltavan ja kriisinaikaisen kuin myos kriisin jal-
keisen toiminnan. Koronapandemian jalkeen Suomessa paatettiin toteuttaa
tutkimushanke, jossa kasitelldaan koronakriisin johtamista, varautumista ja perus-
oikeusrajoituksia. Tama on mielestani merkittavaa, silla kriisien jalkikateisella arvi-
oinnilla on tarkea rooli yhteistoiminnallisen kriisinhallinnan kokonaisuudessa.

Suomessa Onnettomuustutkintakeskus julkaisi jo vuonna 2021 tutkintaselostuk-
sen koronapandemian ensimmaisesta vaiheesta suosituksineen. Kyseessa oli tur-
vallisuustutkintalain mukainen valtioneuvoston aloitteesta tehty tutkinta. Lisaksi
valtioneuvoston tilaamina on laadittu ainakin Deloitten selvitys vuodelta 2021
valtioneuvoston kriisijohtamisen ja valmiuslain kdyttdonoton kokemuksista seka
Stenvallin ja muiden vuoden 2022 arvio koronajohtamisesta ja hallinnosta. Kasilla
oleva loppuraportti liittyy tahan jatkumoon ja osaltaan my&s vahvistaa niiden
havaintoja suomalaisesta kriisinhallinnasta koronapandemian aikana. Raportissa
suomalaisia pandemia-analyyseja myos rinnastetaan joukkoon eurooppalaisia
selvityksia.

Koronapandemian opetukset -tutkimushankkeen loppuraportti Koronapandemian
hallinta ja saadut opit Suomessa perustuu tutkimuskatsauksiin ja laaja-alaiseen
sidosryhmdtyohon. Olen itse johtanut kyseista tutkimushanketta syyskuun 2025
alkuun, joten minulta tuskin odotetaan objektiivista arviota nyt valmistuneesta
loppuraportista. Raporttia tarkasteltaessa ja my0s arvioitaessa keskeista on ymmar-
taa tutkimushankkeen metodi, aineistot ja pyrkimykset. Lahtokohtina ovat korona-
pandemian systeemisyys ja koko kriisin kestava monimuotoinen epavarmuus ja
hallinnan joustavuus. Ndma teemat muodostavat myds sen kehikon, jossa hankkeen
suositukset esitetaan. Koronapandemiasta on huomattava maara tutkimustietoa.
Yhden aineiston raportissa muodostaakin jo tehty tutkimus ja sen katsaukselli-

nen analyysi. Tata aineistoa tarkastelemalla on my6s voitu havaita tutkitun tiedon
katvealueita.

Raportin mukaan itse kriisitilanteessa perusteltu asiantuntijatieto oli keskei-
nen osa paatoksentekoa. Tutkimustieto ja kyky hyddyntaa sita on tarkedssa roo-
lissa yhteiskunnallisen resilienssin kannalta. Yhteiskunnan jasenilld on toki oma
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perustavanlaatuinen kokemus koronapandemiasta. Sitd voi ja kannattaakin reflek-
toida suhteessa yleiseen ja kasitteellistettyyn tutkimustietoon. Parhaimmillaan
tutkimustieto auttaa my0ds rakentamaan yhteista todellisuutta.

Kriisitoimien jdlkiarviointi on osa siirtymista pois kriisista. Arviointi tarjoaa yhteisolle
tilaisuuden jasennella tapahtumia, kiistella niista ja purkaa kriisiin liittyvia kasityksia.
Jalkikateisella ulkopuolisella arvioinnilla voi nahda myos puhdistavan, selkiinnytta-
van merkityksen. Jalkiarviointi on tarkedssa osassa, jos ajatellaan, ettd yhteiskunta
voisi my0s oppia jotain kriisista. Kun kriisi testaa organisaatioiden, ihmisten ja sys-
teemien kestavyyttd, arviointi tarjoaa mahdollisuuden yhteistoiminnallisen kriisin-
hallinnan jonkinasteiseen vahvistumiseen.

Helsingissa 5. tammikuuta 2026

Janne Salminen
oikeuskansleri
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1 Johdanto: tavoitteet ja taustoitus

Henri Vogt, Mikael Hekkala, Waltteri Immonen, Lotta-Maria Oksanen,
Jenni Pettersson, Johanna Rainio-Niemi, Petri Uusikyla, Mari Taskinen

Koronapandemian opetukset -hankkeen loppuraportti tarjoaa tieteelliseen tutki-
mukseen perustuvan kokonaisarvion covid-19-pandemian hallinnan onnistumisista
ja ongelmakohdista Suomessa (hankkeen lyhenne "PAKO”). Kokonaisarvio yhdistaa
useita eri tutkimuksellisia nakokulmia, samalla korostaen koronakriisin lapileikkaa-
vuutta koko suomalaisessa yhteiskunnallisessa jarjestelmdssa. Ongelmien ja onnis-
tumisten pohjalta raportti esittaa toimenpidesuosituksia tulevaisuuden kriiseihin
varautumiseksi, erityisesti terveyteen kohdistuviin uhkiin liittyen. Tarkoituksena on
my0&s taydentaa ja osin arvioidakin aiemmin Suomessa tehtyja pandemiaselvityksia
ja niiden varautumissuosituksia.

Lahtokohtana on se laaja akateeminen tutkimus, jota covid-19-taudista on eri aloilla
toistaiseksi tehty, joko erityisesti Suomeen kohdistuen tai Suomea muihin mai-
hin verraten. Tama tutkimus on kartoitettu kirjallisuuskatsauksin niin politiikka- ja
hallintotieteiden, talous- ja oikeustieteiden kuin ladketieteenkin nakdkulmasta.
Monitieteisyys on raportin yksi keskeinen arvo. Kartoitusten kautta on myds pal-
jastettu tutkimuksen katvealueita. Taman lisdaksi hankkeessa on jarjestetty useita
sidosryhmaty0Opajoja, joissa keskeisten tutkimustulosten kaytannon merkitysta
on yhdessa eri alojen asiantuntijoiden kanssa arvioitu. Moni hankkeen tutkijoista
on ollut mukana jo aiemmissa pandemiaan keskittyneissa tutkimushankkeissa,
ja ndissa hankittu tietopohja on myds tukenut raportin tyostamista.' Johtajuus,
rajoitustoimet ja varautuminen ovat olleet keskeisia hankkeen ty6ta ohjaavia ter-
meja, eri tavoin eri tutkimusaloilla.

1 Naita hankkeita ovat olleet ennen kaikkea Suomen Akatemian strategisen tutkimuk-
sen neuvoston PANDEMICS-ohjelman konsortiot WELGO ja JuRe, joissa paaosa PAKO:n
Turun yliopiston, Vaasan yliopiston ja Demos Helsingin tutkijoista oli mukana. Lisaksi
Helsingin yliopiston tutkijoita on osallistunut tiedetta ja teknologiaa yhdistaneeseen
monitieteiseen Business Finlandin E3 Pandemic Response and Enterprise Solutions
-hankkeeseen, jossa tutkittiin erityisesti tartuntareitteja ja keinoja ehkaista taudin-
aiheuttajien leviamista.
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Loppuraportti palvelee ensisijaisesti politiikan paattajia ja hallinnon toimijoita
heidan suunnitellessaan keinoja tulevaisuuden kriiseihin varautumiseksi ja suo-
malaisen yhteiskunnan kriisikestavyyden vahvistamiseksi. Raportti tarjoaa myds
nakodkulmia yhteiskunnan strategisiin tai lainsaadanndéllisiin uudistusprosesseihin,
sellaisiin kuin tartuntatautilain ja valmiuslain kokonaisuudistukset, kaikkien
hallinnonalojen hairio- ja kriisitilanteiden saantelyn kokonaistarkastelu, kansallisen
turvallisuuden strategian laatiminen ja huoltovarmuutta koskevan lainsaadannon
tarkastelu. My®6s rivikansalainen voi hyodyntaa raportin tutkimuksellisia nakemyk-
sid, kun han miettii omaa varautumistaan tulevaisuuden kriisitilanteisiin ja erityi-
sesti laajoihin terveysuhkiin. Raportti on yritetty pitaa tiiviing, jotta silhen on kenen
tahansa helppo tarttua.

PAKO-hanke jakautui kuuteen osatutkimukseen, joiden toteutuksesta vastasi-

vat Turun, Helsingin ja Vaasan yliopistot, Valtion taloudellinen tutkimuskeskus ja
Demos Helsinki kevaastd 2024 talveen 2026.2 Hankkeeseen on lisdksi osallistunut
useita sidosryhmia ja pandemianhallinnassa mukana olleita tahoja muun muassa
tyOpajoissa ja hankkeen seurantaryhmassa (ks. liite 1). Hanke rahoitettiin valtio-
neuvoston mydntamalla valtionavustuksella, tavoitteena toteuttaa Petteri Orpon
hallituksen ohjelman kirjaus, jossa esitetdan teetettavaksi “laaja, ulkopuolinen
tutkimushanke koronakriisin opetuksista”. Avustuspaatoksen mukaan tutkimuk-
sessa tuli arvioida tasapainoisesti eri nadkokulmia, kuten yhteiskunnan terveys-
turvallisuus (epidemiologiset ja muut ldaketieteelliset ndkokulmat), kansantalous ja
sosiaalinen kestavyys. Tutkijat kiittavat valtioneuvostoa rahoituksesta seka seuranta-
ryhmaa ja sidosryhmia naiden panoksesta hankkeeseen.

2 Hankkeen tutkijat ovat olleet (lukujen 3-8 jarjestyksessd, osatutkimusten johtajat
ensin mainittuina): Helsingin yliopisto, ladketiede: Tarja Sironen, Lotta Oksanen, Jenni
Pettersson, Tuomas Aivelo, Viktor Z6ldi. Turun yliopisto, oikeustiede: Janne Salminen/
Mikko Rajavuori, Pekka Pohjankoski, Tuukka Brunila, Riina Jokiniemi. Vaasan yliopisto,
johtamisen yksikk®: Harri Jalonen, Petri Uusikyld, Aino Rantamaki, Ville-Pekka Niskanen,
Matti T. J. Heino, Pertti Ahonen. Valtion taloudellinen tutkimuskeskus: Tuulia Hakola-
Uusitalo, Juha Tuomala, Teemu Lyytikdinen, Sander Ramboer, Elias Eini®. Turun yliopisto,
valtio-oppi: Henri Vogt, Waltteri Immonen, Leena Vastapuu, Emmi Makeld, Mikko Vartto,
Satu Helske, Mikael Hekkala, Johanna Rainio-Niemi. Demos Helsinki: Kari Jalonen, Elina
Hakoniemi, Lari Hokkanen. Hanketta on koordinoinut Mari Taskinen Turun yliopistosta.
Janne Salminen oli koko hankkeen johtaja huhtikuusta 2024 elokuuhun 2025 ja Henri
Vogt syyskuusta 2025 maaliskuuhun 2026. Henri Vogt on ollut paavastuussa loppu-
raportin kokoamisesta ja toimittanut raportin.

12



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Loppuraportti jakautuu yhdeksaan eri lukuun. Luvut 3-8 ovat olleet kunkin osa-
tutkimuksen vastuulla ja tiivistavat ndiden tulokset. Koska kyseessa oli 1ahto-
kohtaisesti terveyskriisi, epidemiologinen katsaus koronakriisista aloittaa nama
luvut. Taman jalkeen arvioidaan kriisin vaikutukset oikeudelliseen kehikkoon, joh-
tamisen kaytantoihin, taloudelliseen kehitykseen ja sosiaaliseen kestavyyteen.
Luvussa 8 pohditaan tiedon ja epavarmuuden suhdetta kattavan kriisin aikana.
Raportin muut luvut — taustoittava luku 1, tutkimukselliset lahtokohdat kokoava
luku 2 ja suositusluku 9 — on toteutettu eri osatutkimusten tutkijoiden yhteistyona,
ja Turun yliopisto on hanketta koordinoivana tahona vastannut niiden yhteen
kokoamisesta ja viimeistelysta.

Loppuraportin lisaksi hankkeessa on tuotettu lukuisia muita tiedejulkaisuja, joista
raportin ilmestyessa osa on jo julkaistu tai hyvaksytty julkaistavaksi ja osa on arvioi-
tavana. Hankkeen tutkimusta ja tuloksia on kasitelty my&s policy brief -julkaisuissa,
blogeissa ja muissa yleistajuissa kirjoituksissaZ.

1.1 Yleiset lahtokohdat

Loppuraportti korostaa kokonaisvaltaisuutta, monitahoista systeemisyyttd, pande-
mian hallinnassa. Tamanlaajuista kriisia ei tulisi ymmartaa vain yhden hallinnonalan
nakokulmasta, vaan se kietoo yhteen moninaisia toisiinsa vaikuttavia sosiaalisia,
poliittisia, taloudellisia ja kulttuurisia kehityskulkuja ja naita hallinnoivia institutio-
naalisia toimijoita. Kattavan tilannekuvan muodostamiseksi edellytetaan useiden
eri tiedollisten nakokulmien samanaikaista ja jarjestelmallista huomioimista, vaikka
tama usein on vaativaa - kuten hyvin erilaisten tieteenalojen yhdistaminen nailla-
kin sivuilla on osoittanut. Missa tahansa politiikkasuosituksessa tai resurssien jaka-
misessa tai varautumissuunnitelmassa tama systeemisyys pitaisi siis jotenkin pystya
ottamaan huomioon. Yhteiskunnan keskindisriippuvuuksia tulisi tunnistaa entista
paremmin.

Toisaalta, vaikka ajattelemmekin pandemian kaltaista kriisia moniulotteisesti ja
erilaisten yhteenkietoutumien kautta, epavarmuudet téllaisissa tilanteissa ja nii-
den hallintayrityksissa ovat hyvin merkittavia. Kehitys voi aina johtaa odottamatto-
maan suuntaan, tietopohja ei ole riittdva paatdksentekoon, ja tehdyt toimenpiteet
aiheuttavat vaaranlaisia seurauksia. Covid-19-pandemiaan liittyvia epavarmuuksia
viela vahvisti kriisin samanaikaisuus monien muiden kriisien kanssa. Viime vuosia-
han on myd&s kuvattu monikriisin aikakaudeksi (engl. polycrisis); erdassa tuoreessa

3 julkaisuista ks. hankkeen verkkosivut
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tiedeartikkelissa tutkijaryhma listaa perati 21 erilaista globaalia ajassamme vaikut-
tavaa laajaa kriisia tai ongelmavyyhted, niin ymparistollisia, taloudellisia kuin poliit-
tisiakin (Rakowski ym. 2025). Suomessa Ukrainan sodan alkaminen (24.2.2022)
pandemian loppuvaiheessa vei julkisuuden huomion vahvasti pois terveyshuolista.
Uuden kriisin myota myds joidenkin pandemiaan liitettyjen ilmididen tulkinta vai-
keutui, yhtena esimerkkina ihmisten mielenterveysongelmien lisadntyminen.

Kriisien aikainen paatoksenteko rakentuu useista paallekkaisista tietovirroista,

eika tutkimuksellinen tieto automaattisesti nouse naista ensisijaiseksi. Valtio-
neuvoston tiedonkdyttoa koskevan selvityksen (Karkkdainen ym. 2022; vrt. Pelko-
nen 2024) mukaan paatoksenteko on pikemminkin jatkuvaa tasapainottelua eri
tietolahteiden, kokemustiedon, poliittisten tarpeiden ja aikapaineiden valilla. Tut-
kimus on tassa kokonaisuudessa yksi aani muiden joukossa, ja sen painoarvo riip-
puu olennaisesti tutkijoiden ja paattajien vuorovaikutuksesta, luottamuksesta ja
ajallisen tilanteen dynamiikasta. Pandemian aikainen paatoksenteko heijasti tata
monidanisyytta: nopeasti muuttuva tietopohja, epavarmuuden aste ja hallinnon-
alojen erilaiset tulkintakehykset loivat kokonaisuuden, jossa tieto ei liikkunut tutki-
muksesta suoraan paatoksiksi, vaan paatokset rakentuivat vaiheittaisina tulkinta- ja
neuvotteluprosesseina.

Tutkimuksellinen tieto vaikuttaa paatoksentekoon useimmiten pitkdn aikavalin
kasitteellisen muutoksen kautta. Harva tutkimustulos siis johtaa yksittdisena syot-
teena konkreettiseen paatdkseen, vaan tutkimus muokkaa vahitellen niita kasit-
teitd, kehyksia ja oletuksia, joiden varaan politiikka ja varautuminen rakentuvat.
Pandemiankaan aikana olennaista ei ollut se, etta yksittaisia tutkimuksia olisi kdy-
tetty suoraan rajoituspaatosten perusteena, vaan se, etta tutkimuskentta maaritti
kriisin keskeisia kasitteita — haavoittuvuuksien tunnistamisen, epavarmuuden hal-
linnan ja ennakoivan reagoinnin tarpeen - jotka puolestaan muovasivat hallinnon
ajattelutapoja ja jalkioppimista. Tallainen kasitteellinen vaikuttavuus, jota myos
loppuraportti palvelee, on keskeinen osa kriisivalmiutta: se maarittaa, mita pidetaan
tarkeana, mihin kysymyksiin keskitytaan ja millaisia ratkaisuja ylipdataan pidetaan
mahdollisina.

Loppuraportissa kiinnitetdan systemaattista huomiota tahan epavarmuuden, tie-
dollisten puutteiden ja odottamattomien sivuvaikutusten lasndoloon pandemia-
hallinnassa. Tulevaan (terveys)kriisiin varautuminen on ennen kaikkea yritysta hallita
epavarmuutta. Ajatuksena kuitenkin on, etta juuri entista vahvempi systeeminen
ajattelu ja toiminta olisi tarkea askel taman epavarmuuden hallinnassa. Se pitaisi
my0&s saada yhdistettya hallinnan ja sita toteuttavien instituutioiden kykyyn toimia
joustavasti ja mukautuvasti (engl. adaptive governance, ks. tarkemmin luku 2.2).
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Suomessa ajatellaan laajasti maan selvinneen koronakriisista varsin hyvin, aina-

kin vertailtaessa muihin eurooppalaisiin valtioihin (esim. OECD 2022). Esimer-

kiksi PAKO-hankkeen toteuttamassa kyselyssa (N=1502) 67 prosenttia vastaajista
oli taipuvainen ajattelemaan, etta "Suomi selvisi hyvin pandemiasta” ja viela suu-
rempi joukko naki "viranomaisten antaneen riittavasti tietoa pandemiasta” (vrt.
luku 7.3). My6s raportin tutkimuskatsausten valossa tama onnistumisen yleiskuva
on monessa suhteessa oikeutettu, ainakin jos ajatellaan koronahallinnan akuut-

tia vaihetta. Suomessa noudatettiin hyvin koronarajoituksia ja maskisuosituksia,
rokotekattavuus saatiin korkeaksi, lainsaadantokehikko osoittautui paapiirteissaan
toimivaksi, hallinto pysyi toimintakykyisena ja luottamus yhteiskunnan instituutioi-
hin sailyi korkeana. Liiallista politisoitumista, syvia konflikteja tai suosittuja salaliitto-
teorioita ei mydskdan juuri esiintynyt kuten monessa muussa Euroopan maassa;
yhteiskunta ndyttaytyi konsensuaalisena.

Tama ei kuitenkaan merkitse, etteik® seuraavaa suurta terveyskriisia voitaisi hoi-
taa vield paremmin ja varautumista merkittavasti kehittad. Hallinnalliset ongelmat
korostuivat koronataudin pidentyessa. Oli esimerkiksi monia ihmisryhmia, joiden
kohdalla tauti johti sellaisiin kohtuuttomiin elamanvaikeuksiin, jotka olisivat olleet
paremmalla varautumisella lievitettdvissd, ja hallinnon eri tasojen valinen tyonjako
oli toisinaan epdselva. Silti koronasta verrattain hyvin selvidaminen todistaa, etta sita
suomalaista perinnettd, jossa yhteiskunnan instituutioille taataan riittavat resurssit
ja samalla varmistetaan niiden kyky toimia luottamusta herattavasti, tulee jatkossa-
kin voimakkaasti tukea. My6s kansainvalinen tutkimus yksiselitteisesti korostaa, etta
korkean jarjestelmaluottamuksen ja institutionaalisen kapasiteetin maissa pande-
mian kaltaisia kriiseja kyetaan torjumaan tehokkaasti (ks. esim. Nielsen ja Petersen
2025). Hyvin resursoitu hallinto on keskeinen osa tulevaisuuteen varautumista ja
yhteiskunnallista huoltovarmuutta.

1.2  Suomalaisen kriisivarautumisen historia

Loppuraportin nakokulmien ymmartamiseksi on tarkeda tarjota ensin historial-
linen katsaus suomalaisen kriisinhallinnan erityispiirteista. Suomessa kriiseihin

ja poikkeusoloihin varautuva hallinto ja lainsaadanto ovat poikkeuksellisen vah-
voja, mika korostui pohjoismaisessa vertailussa pandemian aikana (vrt. Stenvall ym.
2022). Suurin kontrasti nakyi suhteessa Ruotsiin, vaikka vertailevassa hallinnon-
tutkimuksessa maat usein niputetaan yhteen (esim. Sandberg 2023). Suomi on
pitkdan ammentanut hallinnon malleja Ruotsista, mutta kriisien hallinnassa ja poik-
keusololainsaadannon kehittamisessa Suomi on kulkenut omaa polkuaan, mika on
heijastanut maan haastavaa geopoliittista asemaa ja kokemusta sodista ja konflik-
teista (Rainio-Niemi 2020).

15



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Suomalainen kriisivarautumisen traditio nojaa historialliseen jatkumoon, jossa
yhdistyvat lakiperustaisuus, tilannekohtainen pragmatismi ja laaja yhteiskun-
nallinen ankkurointi. Kehitysta voi jasentaa kolmeen toisiaan taydentavaan lin-
jaan: perustuslaillinen legalismi ja poikkeuslakimenettely, taloudellinen saantely ja
huoltovarmuus seka kokonaismaanpuolustukseen ja kokonaisturvallisuuteen kyt-
keytyva lahestymistapa (tarkemmin Rainio-Niemi ja Karimaki 2026). Nama kerrostu-
mat nakyvat yha nykyisessa lainsaadanndssa ja toimintamalleissa, vaikka toimijat ja
toimintaymparistd ovat muuttuneet. Myos taman loppuraportin lapileikkaavat tee-
mat kytkeytyvat eri tavoin ndihin seikkoihin. Kokonaisturvallisuus ammentaa sys-
teemisyydesta, huoltovarmuus on epavarmuuden sietokykya ja pragmaattisuus
ilmentaa hallinnallista joustavuutta.

1.2.1 Legalismin ja poikkeuslakimenettelyn perinne

Suomalaisen kriisihallinnan mallin kehityslinja juontuu autonomian ajalle ja liittyy
vahvaan legaalisuuden ja perustuslaillisen jatkuvuuden korostamiseen. Venajaan
kuuluneen autonomisen suuriruhtinaskunnan oloissa tdma johti omalaatuiseen
kansalliseen kdytantoon: sen sijaan etta perustuslakia olisi muutettu nopeasti kehit-
tyvan yhteiskunnan tarpeita vastaamaan, kehitettiin poikkeuslakimenettely, joka
mahdollisti laajat perustuslaillisia nakokohtia koskevat ja jopa niista poikkeavat
madrdaikaiset sadntelyratkaisut sdatyvaltiopdivien, sittemmin eduskunnan vahvo-
jen maaraenemmistdjen turvin. Menettely suojasi valtiosaannon tarkedna pidet-
tya perusvakautta mahdollistaen samalla yhteiskunnallisen reformikyvykkyyden ja
valmiuden.

Itsendistyneessd Suomessa madraaikaisista poikkeuslaeista kasvoi maan tapa, jota
hyddynnettiin paitsi talouden ja turvallisuuden kriisitilanteissa myds rauhanajan
rakennemuutoksissa. Sotien jalkeen moni sota-aikana ja jo ennen sita kaytdssa ollut
madraaikainen valtuuslaki uusittiin moneen kertaan tyypillisesti aina vuodeksi ker-
rallaan. 1960-luvun loppupuolelta menettelytavan yha rutinoituneempi kaytto
heratti kasvavaa kritiikkia, erityisesti Suomen alkaessa sitoutua kansainvalisiin
ihmis- ja perusoikeusvelvoitteisiin. Tasta huolimatta menettelya ei koskaan purettu,
ei edes vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa vaan kayttda pyrittiin pikemmin-
kin rajaamaan valttamisen periaatteilla. Viime vuosina maaraajaksi jatkettavien
poikkeuslakien pitka kansallinen kaytanto nayttaa entisestaan jopa vahvistuneen,
epailematta mekanismin huomattavan tilannekohtaisen joustavuuden vuoksi.
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1.2.2 Taloudellinen saantely ja huoltovarmuus

Toinen keskeinen kehityslinja liittyy talous- ja elinkeinoelaman sadntelyyn erilais-
ten ahdinkojen aikana. Jo varhain hallituksille annettiin Suomessa huomattavan
usein poikkeusvaltuuksia ulkomaankaupan, tuotannon ja hintojen sadntelyyn, ja
sotavuosina tasta kehittyi laajamittainen kansanhuollon jarjestelma, jossa raja val-
tion viranomaisten ja ei-valtiollisten yhteiskunnallisten toimijoiden valilla liudentui.
Sotien jalkeen kokonaisvaltainen saantelyjarjestelma monine osatekijéineen pur-
kautui hyvin hitaasti, ja valiaikaisiksi tarkoitetut valtuudet jaivat kayttoon vuosi toi-
sensa jalkeen (Aarninsalo ja Rainio-Niemi 2024).

Kokonaisvaltainen talouspoliittinen ja kansanhuollollinen kriisinhallinta ja varautu-
minen sitoi poliittista valtaa, hallinnollista asiantuntemusta ja etujarjestoja tiiviiksi
kokonaisuudeksi. Tama lahtokohtaisesti korporatiivinen rakenne muodosti perus-
tan myohemmalle huoltovarmuusajattelulle, jossa taloudellisten toimintaedelly-
tysten jatkuvuus ja varmuus nousivat turvallisuuspolitiikan ytimiin. Juuri taman
huoltovarmuuteen, kansanhuoltoon ja muuhun puolustustaloudelliseen varau-
tumiseen liittyvassa viranomaisia ja elinkeinoelamaa yhdistavassa piirissa alkoivat
1950-1960-luvuilla kehittya ajatukset pysyvasta poikkeusololainsadadanndsta myos
ei-sodanaikaisia, niin kutsuttuja valitilan kriiseja varten.

1.2.3 Kokonaismaanpuolustus ja mobilisaation perinto

Kolmas kehityslinja liittyy toisen maailmansodan kokemuksiin ja kokonaisvaltai-
seen mobilisaatioon. Sotavuosina siviili- ja sotilashallinto sulautuivat, ja sodan jal-
keen tata perintda purettiin vahitellen ja varovaisesti ulko- ja turvallisuuspoliittisesti
herkissa olosuhteissa. 1950-luvun toiselta puoliskolta eteenpadin esiin kehkeytyi
ensin kaytdnndssa ja lopulta yha selvemmin myds hallinnon julkilausuttuna peri-
aatteena kokonaismaanpuolustuksen malli, jossa viranomaiset, elinkeinoelama ja
jarjestokentta toimivat yhdessa eri kokonaismaanpuolustuksen alalla toimivien,
puolustusneuvoston (1957) neuvottelu- ja suunnittelukuntien kautta. Naista ase-
tus- tai lakipohjaisista suunnittelu- ja neuvottelukunnista vanhimpia ja vahvimpia
oli puolustustaloudellinen suunnittelukunta. Kehyksessd, jossa puolustusneuvos-
ton alaiset neuvottelu- ja suunnitteluelimet muodostivat institutionalisoituja sil-
toja taloudellisen, hallinnollisen ja sotilaallisen varautumisen valille, poikkeusolot
alkoivat maarittya yha vahemman suorasukaisten sisdisen turvallisuuden uhkien
torjumisen tavoitteen kautta kuten vield 1930-1940-luvuilla ja enemman yhteis-
kunnan toimivuuden ja sen kokonaisvaltaisten elintarkeiden toimintojen turvaami-
sen nakokulmasta.
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1.2.4 Pysyva valmiuslainsaadanto (1970-1991)

Vuoden 1970 laki véeston toimeentulon ja maan talouseldman turvaamisesta muo-
dostaa ratkaisevan kaannekohdan suomalaisen yhteiskunnan toisen maailman-
sodan jalkeisessa kriisinhallinnassa. Tama laki yhdisti kolme edella mainittua
kehityslinjaa ensimmaista kertaa yhdeksi pysyvaisluonteiseksi sadntelykehykseksi ja
madritteli poikkeukselliset olot my&s rauhanajan vakavien hairididen ilmioksi. Lain
ainoa kaytto ensimmaisessa oljykriisissa vuosina 1973-1974 osoitti lain kdaytannolli-
sen merkityksen, mutta myos sen aukkokohdat.

Seuraavien kahden vuosikymmenen aikana pysyva, kokonaisvaltainen valmiuslain-
saadanto oli jatkuvan valmistelun kohteena. Toiminnallis-hallinnollisemman puolen
ollessa jo eri vastuuviranomaisten seka lukuisien suunnittelu- ja neuvottelukuntien
seka tyoryhmien ja komiteoiden tydn tuloksena hahmottumassa, tavoitteeksi tuli
nyt ennen kaikkea laajapohjaisen parlamentaarisen hyvaksynnan hakeminen. Pro-
sessi kaynnistyi kolmannesta parlamentaarisesta puolustuskomiteasta (1975-1977)
ja sitd seuranneesta parlamentaarisesta valmiuslainsadadantokomiteasta (1977-
1979), mutta se eteni hitaasti ja oli poliittisesti jannitteinen. Valmistelutydssa tuli-
vat uudella tapaa vastaan my0s kansainvaliset ihmis- ja perusoikeuksia koskevat
sopimusvelvoitteet. 1970-luvulla ndihin kuuluivat etenkin YK:n kansalais- ja poliit-
tisten oikeuksien yleissopimus ja sen hatatilamaaritelmat, jotka olivat kapeampia
kuin mihin oli suomalaiskansallisissa rutiiniksi muotoutuneissa poikkeamismenet-
telyissa totuttu. Monen vuoden erittdin jdhmeadn etenemisen jalkeen prosessi johti
kuitenkin kylman sodan paattyessa vuoden 1991 valmiuslakiin (1080/1991) ja sen
rinnakkaislakina hyvaksyttyyn puolustustilalakiin (1083/1991). Lainsdaadantopaketti
ratkaisi lopulta my6s valmistelussa pitkdan ja sinnikkaasti hiertaneen vasemmis-
ton vaatimuksen vanhan sotatilalain (1930) uudistamisesta rinnan uuden valmius-
lain sdatdmisen kanssa. Lainsaadantopaketti oli luonteeltaan ennen kaikkea pitkan
ja mutkikkaan valmistelunsa lopputulos seka jarisyttavan turvallisuuspoliittisen
ympariston murroksen aikaansaama varautumiskeino, jossa osansa oli myos huo-
lella siitd, etta itdrajan yli Neuvostoliiton hajotessa oli vyorymassa hallitsemattomia
ihmismaaria.

Toisaalta myos 1990-luvun alun syva talouslama muodostui merkittavaksi tes-
tiksi uudelle valmiuslaille - ja samalla sen kayttorajojen osoitukseksi. Vaikka kriisi
oli monin verroin syvempi ja kokonaisvaltaisempi kuin 1970-luvun 8ljykriisi, jolloin
pysyva poikkeusvaltuuslaki (vuoden 1970 saanndstelyvaltuuslaki) oli ollut ensim-
maisen ja ainoan kerran kayt6ssa, uutta valmiuslakia ei 1990-luvun alkuvuosina
otettu kayttoon. Talouskriisin ei katsottu tayttavan kansainvalisten ihmisoikeus-
sopimusten hatatilakriteereja, mika tuoreeltaan vahvisti kasitysta korkeasta
soveltamiskynnyksesta ja normalisoi poikkeusvaltuuksien valttamisen kaytantoa.
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2000-luvun valtiosaanto- ja perusoikeusuudistuksissa valmiuslain luonnetta pyrit-
tiin saattamaan sellaiseksi, ettei sita olisi tarvinnut saataa perustuslainsaatamis-
jarjestyksessa poikkeusmenettelyn kautta, mutta sopivaa vaihtoehtoa ei saatu
I6ydettyd. Vuoden 2011 uudistus kumosi vuoden 1991 valmiuslain paivittamalla
poikkeusoloperusteita ja vahvistamalla hallituksen roolia seka ottamalla mukaan
pandemiat poikkeusoloina. Samaan aikaan monet jatkuvuudet suhteessa vuoden
1991 lakiin olivat ilmeisia.

1.2.5 Koronapandemia ja kohti uutta aikaa

Vuosien 2020-2022 koronapandemia merkitsi historiallisen jatkumon uutta kdanne-
kohtaa. Valmiuslakia kaytettiin nyt ensimmaista kertaa ja nimenomaan uuden
pandemiaperusteen nojalla. Vuosien 2020 ja 2021 soveltamispaatokset nosti-

vat poikkeusololainsadadannon laajan julkisen ja oikeudellisen huomion kohteeksi.
Lakiin paadyttiin lissdamaan uusi kuudes, aikaisempia yksityiskohtaisempia ala-
osioita sisaltava, hybridiuhkiin liittyva poikkeusoloperuste (706/2022). Lisaksi kayn-
nistettiin jalleen uusi kokonaisuudistuksen valmistelu loppuvuodesta 2022 alkaen.

Suomalaisen kriisilainsdaadannon historia osoittaa, etta poikkeusolot ja niita koskeva
suunnittelutyo eivat ole olleet ajallisesti rajattuja vaiheita normaaliaikojen lomassa,
vaan olennainen osa valtiollista ja yhteiskunnallista jatkuvuutta. Legalismin, talou-
dellisen saantelyn ja kokonaismaanpuolustuksen pitka vuoropuhelu on luonut jar-
jestelman, joka on samanaikaisesti huomattavan joustava ja rajoiltaan liukuva etta
byrokraattis-oikeudellisesti raskas. Yhden lain varaan rakennettu jarjestelma vaatii
toki huomattavaa yksityiskohtaisuutta, mutta toistuvien uudistuskierrosten myota
kerrostuneisuudet saattavat olla jo niin moninaisia, etta kdytettavyys saattaa karsia.
On hyva myds muistaa, etta lahtokohtaisesti pysyva valmiuslainsaadanto on tarkoi-
tettu poikkeusoloihin, ei politiikkaan, talouteen ja yhteiskunnalliseen elamaan nor-
maalistikin kuuluvien ongelmien ja mahdollisten riskien jatkuvaan hallintaan.
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1.3 Aiemmat Suomessa ja Euroopassa tehdyt
koronaselvitykset

Tama loppuraportti pohjautuu ensisijaisesti tieteellisen tutkimuksen synteeseihin.
Nama synteesit monilta osin tdydentdvat niita keskeisia hallinnollisia (mutta myos
tutkimusta hyddyntavia) koronakriisiselvityksidi, joita on toteutettu Suomessa ja
Euroopassa vuodesta 2020 alkaen. Varhaisimmat selvitykset painottuivat akuuttiin
taudin hallintaan, kun taas myéhemmissa arvioinneissa on siirrytty yha selvemmin
pandemian pitkakestoisten yhteiskunnallisten vaikutusten, kriisijohtamisen raken-
teiden ja tulevaisuuden varautumisen tarkasteluun.

Alla tarkastellaan ensin Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) asiantuntija-
arvioita pandemian hyvinvointi-, palvelu- ja talousvaikutuksista, minka jalkeen
analysoidaan keskeisia suomalaisia kriisijohtamista ja hallintoa koskevia selvityk-
sid. Kolmannessa osiossa esitellaan lyhyesti laajoja hallinnollisia koronaselvityk-

sid muista Euroopan maista. Yhdessa nama eri selvitykset ja katsaukset pohjustavat
loppuraportin arviointikehikkoa.

1.3.1 THL:n asiantuntija-arviot pandemian vaikutuksista

THL julkaisi vuosina 2020-2022 nelja laajaa asiantuntija-arviota koronapandemian
yhteiskunnallisista vaikutuksista (Rissanen ym. 2020; Kestilda ym. 2020; 2021; 2022).
Niiden perusteella pandemian vaikutukset jasentyvat kolmeen vaiheeseen: 1) alku-
vaiheen dkkipysahdys vuonna 2020; 2) pitkittyvan kriisin kasautuva kuormitus
vuonna 2021 seka 3) rakenteellisesti syvenevat vaikutukset vuonna 2022.

Pandemian alkuvaiheen dkkipyséhdyksessd kevaalla 2020 poikkeusolot vai-

kuttivat Iahes kaikkiin yhteiskunnan osa-alueisiin, mutta vaikutukset jakautui-

vat epatasaisesti. Vaikka koko vaeston tasolla ei havaittu laajaa mielenterveyden
romahtamista, psyykkinen kuormitus korostui erityisesti opiskelijoilla, iakkailla ja
terveydenhuollon henkildstolla. Sosiaalisten kontaktien akillinen vaheneminen
lisasi yksindisyyttad, ja vaikutukset olivat kaikkein vakavimpia yksin asuvilla, toiminta-
rajoitteisilla seka moniongelmaisissa elamantilanteissa elavilla.

Rajoitustoimet muuttivat arkea nopeasti: etatyo ja digipalvelut yleistyivat,

mutta samalla harrastustoiminta, lilkkkuminen ja yhteisollinen elama supistuivat.
My®dnteisiakin vaikutuksia havaittiin, kuten osalla vaestosta elintapojen kohen-
tumista, mutta negatiiviset seuraukset kasautuivat haavoittuviin ryhmiin. Palvelu-
jarjestelmdssa syntyi mittava hoitovelka erityisesti erikoissairaanhoidossa ja suun
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terveydenhuollossa, ja monet ennaltaehkaisevat palvelut heikkenivat. Taloudelli-
set vaikutukset nakyivat nopeasti lomautuksina, toimeentulovaikeuksina ja perus-
toimeentulotuen tarpeen kasvuna.

Vuonna 2021 pandemian vaikutusten luonne muuttui dkillisesta kriisista pitkitty-
neeksi kuormitukseksi. Psyykkinen pahoinvointi lisddntyi erityisesti nuorilla, lapsi-
perheillg, opiskelijoilla ja sote-henkildstolla. Yksindisyys syveni, ja arjen perustekijat
- liikunta, uni ja ravitsemus - heikkenivat monilla. Alueelliset erot kasvoivat epide-
miatilanteen mukaan, ja erityisesti mielenterveyspalveluiden jonot pitenivat. Perus-
terveydenhuollon kantokykyyn vaikuttivat henkildstdvajaus, epidemiatehtavien
kasautuminen ja etdasioinnin nopea laajeneminen.

Vuonna 2022, erityisesti omikron-aallon aikana, palvelujarjestelman rakenteellinen
kuormitus korostui. Sairaaloiden vuodeosastot kuormittuivat voimakkaasti, henki-
16stdn sairauspoissaolot lisddntyivat ja alueelliset erot kasvoivat. Perusterveyden-
huollossa testaus, jaljitys ja rokotukset ajoivat muuta tyota taka-alalle, mika synnytti
uusia hoitoonpaasyn viiveita. Mielenterveys- ja paihdepalvelujen kysynta kasvoi
edelleen, eivatka digipalvelut kyenneet korvaamaan tuen tarvetta kaikkein haavoit-
tuvimmilla ryhmilla. Ikdantyneiden kohdalla toimintakyvyn heikkeneminen, yksinai-
syys ja hoivapalvelujen saatavuus muodostuivat vakaviksi rakenteellisiksi haasteiksi.

THL:n pitkittdisarvioiden keskeiset johtopaadtokset voidaan tiivistda seuraavasti:

e Pandemian vaikutukset jakaantuivat epatasaisesti ja kasautuivat
haavoittuville ryhmille.

e Palvelujdrjestelma ajautui usean vuoden mittaiseen kuormituskierteeseen.

e Hoitovelka kasvoi systemaattisesti.

e Psyykkinen kuormitus nousi keskeiseksi hyvinvointiriskiksi.

e Digitaalinen siirtyma tuki palvelujen jatkuvuutta, mutta vahvisti
saavutettavuusongelmia.

e Taloudelliset vaikutukset lisasivat eriarvoisuuden riskia.

THL:n mukaan pandemiasta muodostui Suomessa pitkittainen hyvinvointikriisi,
jonka seuraukset heijastuvat viela pitkalle tulevaisuuteen.* Samalla korkea luotta-
mus, sosiaaliturvajarjestelman joustavuus ja terveydenhuollon henkildston sitkeys
muodostivat suomalaisen kriisinkestavyyden keskeiset vahvuudet.

4  Loppuraportissa ei ole yritetty huomioida sote-uudistuksen vaikutuksia suomalaiseen
palvelujarjestelmaan, mutta lienee selvaa, etta tama merkittava uudistus on myos osal-
taan vaikuttanut siihen, miten ja kuinka pitkadn pandemiakriisin vaikutukset heijastu-
vat Suomessa.
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1.3.2 Kriisijohtamisen ja hallinnon selvitykset

Pandemian hallintaa on Suomessa arvioitu useissa valtiollisen tason toimintaan kes-
kittyvissa selvityksissa, joista keskeisimpia ovat Deloitten (2021), Onnettomuus-
tutkimuskeskus OTKESin (2021), Stenvallin ym. (2022), Kihlstrémin ym. (2022) seka
Suomen Akatemian strategisen tutkimuksen neuvoston PANDEMICS-ohjelman
(2024) raportit.

Deloitten selvityksen (2021) mukaan kevaan 2020 nopea reagointi ja valmiuslain
kayttoonotto olivat padosin onnistuneita. Kehittamistarpeina tunnistettiin paatok-
senteon liiallinen terveysturvallisuuspainotus, alueellisten erojen heikko huomiointi
seka tietopohjan kapeus. Tulevaisuutta varten korostettiin tarvetta paivittaa varau-
tumissuunnitelmat ja kehittaa poikkihallinnollista yhteistyota. OTKESin raportti
(2021) puolestaan korosti kriisijohtamismallin uudistamistarvetta, viestinnan puut-
teita ja keskushallinnon seka aluehallinnon vélisen yhteistyon ongelmia. My6s pan-
demiasuunnitelmien vanhentuneisuus ja harjoittelun puute heikensivat valmiutta.

Stenvallin tutkimusryhmdn raportti (2022) muodostaa kokonaisvaltaisimman aka-
teemisen arvioinnin suomalaisesta kriisijohtamisesta. Sen perusteella pandemian
hallintaa leimasivat tiedon epavarmuus, hajautuneet toimivallat ja rajoitetun ratio-
naalisuuden ehdot. Pandemian hallintaa haastoi erityisesti kokonaiskoordinaation
puute. Johtaminen painottui sosiaali- ja terveysministerioon, mika kehysti pande-
mian ensisijaisesti terveyskriisiksi ja kavensi tilannekuvaa. Sosiaaliset, taloudelliset
ja yhteiskunnalliset vaikutukset jaivat taka-alalle, eika eri hallinnonalojen vali-

nen yhteistyd muodostunut systemaattiseksi. Toimivaltasuhteet olivat epaselvia ja
vuorovaikutus karsi seka vertikaalisesti (valtio—alueet) ettd horisontaalisesti (minis
teriot keskenaan). Luottamus hallinnontasojen valilla osoittautui myds monin pai-
koin hauraaksi, ja tieto liikkui epavirallisten verkostojen kautta tilanteessa, jossa
yhtendista ja reaaliaikaista tilannekuvajarjestelmaa ei ollut. Ryhman jatkotutkimus
(Johanson ym. 2025) osoittaa lisdksi, etta strateginen ohjaus muotoutui tilanteen
kulun seurauksena, koska lainsdadannéllinen toimivaltaymparisto ei mahdollistanut
selkeda ennakoivaa strategiaa.

Kihlstrémin ja muiden analyysi (2022) koronakriisista korostaa ennen kaikkea,
kuinka kriisiin reagointi oli seka organisatorisesti etta kognitiivisesti viivastynytta.
Pandemian vakavuuteen havahduttiin hitaasti kaikilla hallinnon tasoilla, mika hei-
jastaa varautumisen puutteiden ohella laajempaa kyvyttomyytta kuvitella pitka-
kestoista ja koko yhteiskuntaa koskevaa kriisia. Tama kyvyttdmyys muovasi
paatoksenteon alkuvaiheita ja jasensi koko kriisijohtamisen kehysta.
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Strategisen tutkimuksen neuvoston laaja PANDEMICS-ohjelma tarkasteli korona-
pandemiaa monitieteisesti. Ohjelman yhteisraportti (2024) huomioi niin demo-
kraattiset instituutiot, perusoikeudet, viestinnan, hyvinvointikysymykset kuin
paatoksenteon tietopohjan. Koronakriisi ilmentyi syndemiana (sanoista synergia

ja epidemia), jossa yhteiskunnan eri osa-alueet olivat elimellisesti toisistaan riippu-
vaisia. Paatoksenteon tietopohja painottui silti epidemiologiaan, kun taas laajem-
mat sosiaaliset ja taloudelliset vaikutukset jaivat varjoon. Kokonaistilannekuva jai
nain vajavaiseksi, eikd paikallinen tieto valittynyt kansalliseen paatoksentekoon riit-
tavasti. Toisaalta Suomen instituutiot osoittautuivat eurooppalaisessa vertailussa
kestaviksi, vaikka paatoksenteon avoimuudessa oli puutteita toimeenpanovallan
keskittymisen takia. Suomalaisten yhteistyo EU-tason toimijoiden kanssa toimi paa-
osin hyvin.

Yhteenvetona aiemmat tutkimukselliset selvitykset toistavat nelja keskeista johto-
paatosta pandemian opeista:

1. Kriisijohtamisen rakenteellinen selkeys ja poikkihallinnollinen
koordinaatio olivat puutteellisia.

2. Varautumisen, harjoittelun ja tilannekuvan ennakoinnin merkitys on
keskeinen kriisin hyvassa hallinnassa.

3. Asiantuntijuuden ja tutkimustiedon kytkenta paatoksentekoon on
Suomessa kriisitilanteessa vajavaista.

4. Lainsaadanto ei kaikilta osin kyennyt tarjoamaan riittavan selkeaa
toimivaltakehysta.

Kokonaisuutena Suomen koronapandemian hallinta nayttaytyy ndissa selvityksissa
kaksijakoisena: akuutti reagointi oli monin paikoin tehokasta, mutta samalla kriisi
paljasti merkittavia rakenteellisia, institutionaalisia ja sosiaalisia haavoittuvuuksia.
Tulevaisuuden kriisinkestavyys edellyttaisi siirtymista operatiivisesta reagoinnista
strategisesti johdettuun, monialaiseen ja sosiaaliseen oikeudenmukaisuuteen pyrki-
vaan varautumiseen. Kasilla oleva loppuraportti ei juuri haasta ndita aiempia nake-
myksid, mutta tuo niihin nyansseja ja lisasyvyytta.

1.3.3 Eurooppalaiset koronaselvitykset

Muualla Euroopassa tehdyt valtiokohtaiset kokonaisselvitykset koronapandemiasta
ovat taman loppuraportin tavoin tarkastelleet kriisijohtamista, luottamusta instituu-
tioihin, eriarvoisuutta ja yleista epidemiologista hallintaa pandemian aikana ja sen

seurauksena. Selvityksia on toteutettu muun muassa Ruotsissa, Norjassa, Sveitsissa,
Itdvallassa, Ranskassa ja Isossa-Britanniassa (SOU 2022:10; NOU 2021:6; NOU 2022:5;
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Bundeskanzlei BK; Bundeskanzleramt 21.12.2023; Assemblée Nationale; UK COVID-
19 Inquiry). Mainitut selvitykset oli tilattu valtion toimesta, ja niissa painottuu val-
tion yleishallinnollisen onnistumisen tarkastelu. Selvitykset olivat kuitenkin pitkalti
itsendisten tutkijakollektiivien tekemia. Toisin kuin tama loppuraportti, selvitykset
eivat ensisijaisesti nojaa vallitsevaan akateemiseen tutkimukseen koronapande-
miasta, eivatkd ne mydskaan ylla vastaavaan temaattiseen kattavuuteen. Norjassa,
Ruotsissa, Sveitsissa ja Isossa-Britanniassa selvitykset koostuivat tutkimuskomis-
sioiden tai niita vastaavien tahojen tekemista itsenaisista tutkimuskartoituksista.
Ranskassa lisaksi kuultiin virkahenkil6ita osana kartoitusta ja Itavallassa valittiin
kansalaisia asianosaishaastatteluihin.

Yhteys taman loppuraportin paatelmiin on ndissa eurooppalaisissa selvityksissa
ilmeinen. Suomi ei ole erityistapaus Euroopassa koronan kaltaisen terveyskriisin
hallinnan suhteen. Selvitysten 16yddksissa korostuivat a) pandemiavarautumisen
ongelmat; b) haasteet kriisijohtamisessa ja viestinndssa; c) epasuhtaiset negatiiviset
vaikutukset haavoittuvaisiin ryhmiin; d) havainnot koskien laskenutta luottamusta
instituutioita ja tiedettd kohtaan; seka e) terveydenhuoltojarjestelmien rasitukset.

Ison-Britannian, Ranskan, Norjan ja Itdvallan selvityksissa kdy ilmi, etta ndiden mai-
den pandemiavarautuminen perustui strategioihin, jotka eivat olleet ajan tasalla.
Ison-Britannian selvityksessa todetaan, kuinka “keskityttiin lilkaa yhteen mah-
dolliseen skenaarioon - influenssapandemiaan” (UK Covid-19 Inquiry 18.7.2024,
58). Selvitykset toivat myds esiin hallinnon sisdisia haasteita, kuten riskihallinnan
kompleksisuus, hallintosektorien valinen yhteys ja yleisemmin hallinnon kokonais-
valtaisen toimivuuden haasteet kriisiajassa.

Kriisijohtamisen ja viestinndn suhteen Ranska, Ruotsi, Iso-Britannia ja Itdvalta rapor-
toivat epaselvasta johtamisesta seka paatoksenteon hitaudesta. Ruotsin raportissa
kuvattiin, kuinka "ei-keskitetyt ja jaetut rakenteet johtavat epaselviin vastuisiin”,
mutta myds kuinka hallinnon fragmentaatio on demokraattinen ongelma, silld
"demokratiassa kansalaiset voivat vastuuttaa hallituksen, ei hallinnon elinta” (SOU
2022:10, engl. tiivistelma, 12). Myos Itavalta ja Sveitsi nostivat esiin viestinnallisia
aukkoja, mika johti polarisaatioon ja vaaraan informaatioon tieteellisen ohjauksen
ja terveystoimenpiteiden suhteen.

Huomioita pandemian vaikutuksista haavoittuvaisiin ihmisryhmiin esittivat eri-
tyisesti Norja ja Sveitsi selvityksissaan. Kummatkin avasivat, kuinka altistumiset
infektiolle ja taloudelliset koettelemukset korostuivat maahanmuuttajien, las-
ten ja taloudellisesti heikommassa asemassa olevien ihmisryhmien parissa. Tama
on varmastikin johtopaatds, joka olisi tehtavissa lahes missa tahansa maassa
(vrt. alaluku 7.4).

24



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Luottamus instituutioihin ja tiedeskeptisismi tulivat vahvasti esille Itdavallan ja
Ruotsin selvityksissa. Selvitykset osoittivat luottamuksen laskeneen hallinnolli-

sia ja tieteellisia instituutioita kohtaan. Esimerkiksi Itavallan raportissa toteutet-
tiin tutkimus vdeston tiedeasenteista, jonka pohjalta saatiin kolme asenneprofiilia:
tiedemyonteinen klusteri (27 % vastaajista), varautunut klusteri (58 %) ja voimakas
tiedeskeptinen klusteri (14 %) (Bundeskanzleramt 21.12.2023, 113).

Terveydenhuoltojdrjestelmien rasituksia korostivat Ranska ja Norja. Ranska rapor-
toi, kuinka terveydenhuolto oli liian riippuvainen sairaaloista ja kuinka hoitokodit ja
paikalliset terveyspalvelut eivat reagoineet riittavasti. Norjan raportissa mainittiin,
kuinka "jotkin tehohoitoyksikot joutuivat kovan rasituksen alle tietyissa pandemian
vaiheissa” (NOU 2022: 5, engl. tiivistelma, 1), vaikka samalla Norja korosti terveyden-
huoltojarjestelmansa kokonaisvaltaista onnistumista.

Selvitykset esittavat myos varautumista koskevia toimenpidesuosituksia pande-
mioiden ja yleisemmin kriisien suhteen. Iso-Britannia, Ranska, Norja ja Itdvalta
ehdottivat selvityksissaan valttamattomien tarvikkeiden varastointia ja parempia
hoitotarvikkeiden logistisia viitekehyksia pandemiavarautumista varten. Ranska,
Iso-Britannia ja Ruotsi argumentoivat selvityksissa keskitetymman kriisihallinnan
puolesta valttadkseen hajaantunutta paatoksentekoa. Itdvalta ja Sveitsi samansuun-
taisesti nostivat esiin, kuinka kriisihallinnan kaytantoja voisi formalisoida ja parantaa
viestinnallisia verkostoja polarisaation ja ongelmallisen informaation valttamiseksi.
Haavoittuvaisten ihmisryhmien osalta Norja ja Sveitsi esittivat, kuinka tulevien kriisi-
toiminpiteiden pitaisi priorisoida lapset, taloudellisesti heikommassa asemassa ole-
vat ja maahanmuuttajat, jotta epasuhtaisia negatiivisia vaikutuksia voitaisiin estaa.
Itdvalta ja Ruotsi puolestaan ehdottivat eri sidosryhmien mukaan ottamista paa-
toksentekoon seka yhteiskunnallisen luottamuksen parantamista vahvistamalla
yhteiskunnan tarjoamaa koulutusta tieteesta ja mahdollisista terveystoimenpiteista.
Terveydenhuoltojarjestelmien osalta Ranska ja Norja nakivat mahdollisuuksia
parantaa jarjestelmid integroimalla paikallisia terveyspalveluita kansallisiin terveys-
strategioihin, jotta liiallista riippuvaisuutta sairaaloista voitaisiin valttaa.

Kaiken kaikkiaan ndiden eurooppalaisten selvitysten pohjalta voidaan todeta,
kuinka koronapandemian yhteiskunnalliset ongelmat palautuivat vallitseviin raken-
teellisiin ongelmiin. Koronapandemian epidemiologiset ja taloudelliset vaikutukset
toivat esiin toimintatapoja, jotka helposti johtavat hallinnon toimivuuden ja kan-
salaisten yhdenvertaisuuden nakokulmista haitallisiin seurauksiin. Kriisinkestavaa
yhteiskuntaa ja hallintoa rakennetaan siis ensisijaisesti “"normaalina” aikana, tuot-
tamalla hyvia hallinnon ja viestinndn kaytanteitd, kuten hallintoelinten vastuiden
selkeyttaminen ja viestinndn kohteiden etukateiskartoitus. Yhteiskunnan pitaa
myos pyrkia ehkdisemaan rakenteellisia haavoittuvuuksia, jotka yleensa korostuvat
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kriisiaikana. Hallinnon ja yhteiskunnan rakenteelliset ongelmat myds osoittivat,
kuinka yhteiskunnallista kriisia pitda lahestya kokonaisvaltaisesti ja systeemisesti.
Hallinnon tydnjaolliset ja viestinnalliset ongelmat seka eriarvoisuuden mekanis-

mit yhteiskunnassa ovat ratkottavissa, kun kriisien ja poikkeusolojen syy- ja seuraus-
suhteita tarkastellaan holistisesti.

Todettakoon vielg, ettd eurooppalaisen pandemianhallinnan yleiskuvaa on luotu
myds useissa vertailevissa akateemisissa teoksissa, joista muutama on huomion-
arvoinen myo6s taman raportin kannalta ja ajateltaessa suomalaista varautumista
tulevaisuudessa. Clara Eggerin ja muiden (2024) toimittama Covid-19 Containment
Policies in Europe -teos tarkastelee monitieteellisesti ja kattavasti pandemia-aikai-
sia poikkeustoimia Euroopassa. Teos alleviivaa, kuinka poikkeustoimet eri maissa
pitkalti perustuivat institutionaalisiin ja historiallisiin tekijoihin eli kunkin maan
kriisinhallinta pohjautui aikaisempaan hallintakulttuuriin ja kaytantoihin. Keskus-
telu, jota on kayty koronataudin yhteydessa Ruotsin ja Suomen erilaisista kriisin-
hallintakulttuureista (esim. Rainio-Niemi 2020), on siis oleellinen laajemmassakin
mittakaavassa.

Bengt Johansson ja muut (2023) puolestaan hahmottelevat pohjoismaista kriisi-
viestinnan mallia teoksessaan Communicating a Pandemic: Crisis Management
and Covid-19 in the Nordic Countries. Teos korostaa, kuinka pohjoismaiseen kriisi-
viestintaan kuuluu korkea luottamus julkisiin instituutioihin ja perinteiseen
mediaan, instituutioiden yhteisty0 ja tietynlainen "lipun ymparille kokoontumisen”
(engl. rallying around the flag) ilmio, vaikka samalla pohjoismaiden kriisiviestinta
erosi merkittavasti maakohtaisesti koronapandemian aikana (s. 356-357). Luotta-
muksen rooli korostuu myds kasilla olevassa raportissa.

Margarita Zavadskayan (2023) toimittama The Politics of the Pandemic in Eastern
Europe and Eurasia tarjoaa kokonaisvaltaisen katsauksen Itd-Euroopan ja Euraasian
pandemian aikaisesta poikkeustoimista ja pandemian vaikutuksesta alueiden poli-
tiilkkaan yleisemmin. Teos alleviivaa, kuinka maiden suhtautuminen pandemiaan oli
hyvin toisistaan poikkeavaa. Jotkin maat asettivat vahvat poikkeustilalait heti pan-
demian alussa, kun taas toisissa maissa jopa yritettiin ohittaa pandemia poliittisena
kysymyksena. Autoritaariset maat kayttivat pandemiaa hyvaksi vahvistamaan val-
taansa, kun taas demokraattisesti johdetut maat joko saivat mobilisoitua yhteis-
kunnan yhtendisesti vastaamaan kriisiin tai maiden hallinnot menettivat poliittista
kannatustaan (s. 3).

Eri poliittisten jarjestelmien toimivuutta pandemian kaltaisten kriisien hallinnassa

on kaiken kaikkiaan analysoitu tutkimuksessa laajalti. Autoritaaristen jarjestel-
mien tehokkuus reagoimisessa akuutteihin kriiseihin on usein nostettu esiin, mutta
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pitkalla tahtaimella demokraattiset jarjestelmat kuitenkin pystyvat hallitsemaan
kriiseja oikeudenmukaisemmin. Pandemian vaikutuksia demokratian nykyongelmiin
Euroopassa ei tule liioitella. Pdinvastoin demokratia yleisesti jopa vahvistui ihmis-
ten sitouduttua uudella tavalla poliittiseen paatoksentekoon, kuten esimerkiksi
Kennet Lynggaardin ja muiden (2023) toimittama laaja vertaileva teos Governments’
Responses to the Covid-19 Pandemic in Europe osoittaa. Demokraattisten jarjestel-
mien sisdllakin on silti kuitenkin pitkan ajan kuluessa syntyneita eroja valmiudessa
hoitaa kriisejd, kuten edellisen alaluvun historiakatsauksessa jo tuotiin esiin.

1.4  Koronapandemian vaiheet Suomessa

Luvun lopuksi esitellaan viela ajallinen yleiskuva koronapandemiasta ja sen hallin-
nan vaiheista Suomessa.® Eri tavoin kuin edellisessa alaluvussa mainituissa THL:n
selvityksissa, pandemian kehityskaari on jaettu tassa raportissa neljddn vaiheeseen
pandemian kulun, torjuntatoimien ja torjunnan tavoitteiden mukaan (ks. taulukko
1.1; vrt. my0s Liite 2). Jaottelu on muodostettu tarkemmin luvussa 3 kuvatun ana-
lyysin ja siihen pohjautuvan paivakohtaisen aikajanan pohjalta.

Ensimmadinen eli “akuutti vaihe” kesti noin puoli vuotta tammikuusta 2020 kesakuu-
hun 2020. Suomen ensimmainen koronatartunta todettiin 27.1.2020. Epavarmuus
taudin luonteesta oli hyvin merkittavaa, minka vuoksi rajoitus- ja poikkeustoimet
olivat jareita. Valmiuslaki otettiin ensimmaista kertaa kayttoon maaliskuussa noin
kolmen kuukauden ajaksi. Vain pieni osa kansasta sairasti koronan kevaan 2020
aikana, mutta sairaalahoidon tarve sairastuneilla oli suhteellisesti melko korkea.

Toinen vaihe - “taudin hallinta ja hybridistrategia” — vaikutti tasta eteenpdin run-
saan vuoden eli elokuuhun 2021. Yhteiskuntaa pyrittiin pitamaan auki tartuntoja
vahentamalla, terveydenhuollon kantokyky turvaamalla ja riskiryhmia suojelemalla.
Hybridistrategiassa alueelliset ja valtakunnalliset paatokset perustuivat tilanne-
kuvamittareihin ja rajoitustoimet maaraytyivat alueittain. Rokottaminen pystyttiin
aloittamaan jo joulukuussa 2020. Viela kevaalla 2021 pandemiatilanne kuitenkin
huononi merkittavasti, ja valmiuslaki otettiin uudelleen kadytt6on noin kuudeksi
viikoksi.

5  Koronapandemian vaiheet kuvataan yksityiskohtaisesti ja tdsmallisin pdivamaarin erik-
seen julkaistavassa PAKO:n ladketieteellisen osahankkeen laajan raportin aikajana-
koosteessa (Oksanen ym. 2026).
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Kolmas vaihe “purku ja siirtymd” eli palautuminen kohti normaalioloja kesti syys-
kuusta 2021 huhtikuuhun 2022. THL arvioi syyskuun alussa, ettd Suomessa ollaan
koronapandemian loppusuoralla. Maskisuositus muutettiin padosin omakohtaiseen
harkintaan perustuvaksi 30.9.2021, ja valtakunnallinen etdtydsuositus paatettiin
15.10.2021. Sairaalakuormitus oli kuitenkin alkuvuonna 2022 viela korkea, helmi-
kuussa jopa korkein koko siihenastisen pandemian aikana.

Huhtikuusta 2022 alkanut neljas vaihe “paluu arkeen” jatkuu edelleen. Yleiset rajoi-
tukset ja suositukset tartuntojen torjuntaan hygieniakdytantojen rinnalla paattyi-
vat 15.4.2022, koronapassista luovuttiin 1.6.2022 ja saanndlliset tilannekuvaraportit
paatettiin kesdkuussa 2022. Koronaa esiintyy vaihtelevan kokoisina aaltoina ympari-
vuotisesti (vrt. myos kuvio 1.1 alla).

Kuten taulukossa 1.1 tiivistetddn, ndma vaiheet erosivat merkittavasti tautitilan-
teen, hallinnan tavoitteiden ja kdytettyjen keinojen suhteen toisistaan. Oleellista
on myos, ettd hallinnan logiikka eli se tausta-ajatus, jonka mukaisesti taudin vaiku-
tuksia uskottiin voitavan hallinnollisesti lievittaa, vaihteli suuresti ndiden vaiheiden
aikana. Akuutissa vaiheessa yritettiin estaa pahimpien skenaarioiden toteutumista,
mutta tiedon lisddnnyttya paastiin toisessa vaiheessa jo joustavaan monitasoiseen
hallintaan. Nykytilanteessa, vaikka koronatautia viela merkittavasti esiintyy, voidaan
puhua hiljaisesta hallinnasta. Yhteiskunnallinen konsensus ja luottamus tehtyihin
hallinnallisiin toimiin olivat vahvimmillaan heti akuutissa vaiheessa, ja ihmiset nou-
dattivat hyvin rajoituksia. Taudin kuitenkin pitkittyessa ongelmat eri ihmisryhmille
ja hallinnon eri toimijoiden valilla kavivat vahitellen selvemmiksi - seikka, johon
palataan raportin myohemmissa luvuissa.
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Taulukko 1.1. Koronapandemian vaiheet Suomessa

Vaiheet
1-4

Vaihe 1:
akuutti
kriisi
(1-6/2020)

Vaihe 2:
hallinta ja
hybridi-
strategia
(6/2020-
8/2021)

Vaihe 3:
purku ja
siirtyma
(9/2021-
4/2022)

Vaihe 4:
paluu arkeen

(4/2022-)

Tautitilanne

* Korkea tiedollinen epavarmuus
taudin levidmisesta ja
vakavuudesta

¢ Kansainvalisten esimerkkien
(Italia, Kiina) ennakoiva vaikutus
paatoksentekoon

« Terveydenhuollon kapasiteetista
skenaariopohjainen pelko

e Tartunnat aaltoilevia ja
alueellisesti eriytyvia

e Testaus ja rokotukset
kdynnistyvat

e Tiedon maara kasvaa, mutta
epavarmuus sdilyy (uusia
variantteja)

» Korkea rokotekattavuus

e Korkea sairastuvuus, mutta
irtaantuminen tapausmaarista
paatoksenteossa

¢ haasteellinen omikron-variantti

e Aallot jatkuvat ilman

kriisikehystysta

e Seurannan ja viestinnan

institutionaalinen keventyminen

Hallinnan tavoite

e Tartuntahuipun madaltaminen

e Terveydenhuollon kantokyvyn
turvaaminen

¢ Ajan ostaminen tiedon,
hoitokdytantojen ja kapasiteetin
kasvattamiselle

e Vaeston kollektiivisen

kayttdytymisen ohjaaminen
e Yhteiskunnan auki pitéminen
e Riskiryhmien suojaaminen

¢ Ennakoitavuuden liséaminen
paatoksenteossa

« Rajoitusten oikeasuhtaisuuden
vahvistaminen

e Rajoitusten purku
e Sairaalakuormituksen hallinta

¢ Hallinnan normalisointi muiden
terveysriskien rinnalle

e Terveydenhuollon perus-
toiminnan turvaaminen

e Riskien yksilollistaminen ja
priorisointi
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Keskeiset keinot

e Lainsdadadannon poikkeuksellinen
jousto (valmiuslaki, poikkeusolot
16.3.-15.6.2020)

o Keskitetty ja normatiivinen viestinta

e Laajat liikkumis- ja sulkemisrajoitukset
(mm. Uudenmaan sulku 28.3.-15.4.)

* Etdopetus kaikilla koulutusasteilla

 Mittaripohjainen tilannekuva
(esim. ilmaantuvuus)

e Maskisuositus 1.8.2020
 Koronavilkku

e Testaa-jdljita-erista

» Rokotukset

e Pehmean ohjauksen vahvistuminen

(suositukset vs. kiellot)

e Valmiuslaki, poikkeusolot 1.3.-27.4.2021

e Koronapassi

« Testauksen strateginen kohdentaminen

¢ Kohdennetut tehosterokotukset

e Omavastuun ja harkinnan korostaminen

Hallintalogiikka

Varautuminen pahimpaan
— keskitetty kriisin hallinta,
jossa poliittinen vastuu
korostui asiantuntijatiedon
rinnalla

Tiedolla ohjattu adaptiivinen
ja monitasoinen hallinta,

jossa vastuu jakautui valtion,
alueiden ja yksildiden kesken

Normalisointia

painottava hallinta,

jossa paatoksentekoa
leimasivat tiedolliset ja
institutionaaliset jannitteet

Hiljainen ja hajautettu hallinta,
jossa institutionaalinen vastuu
kaventuu ja yksilon rooli
korostuu
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Kiinnostavaa on, miten taulukkoon kootut toimet suhteutuivat tautitilanteen kehi-
tykseen. Kuvio 1.1 kuvaa koronainfektion aallot, sairaalahoitoisuuden, kuolleisuu-
den ajallisen vaihtelun suhteessa aiempaan esiintyvyyteen seka rajoitustoimet
aikajanoina. Se osoittaa, etta pandemiatoimet olivat laajasti kaytossa akuutissa
vaiheessa, kun taas tautikuolleisuus ja esiintyvyys — mitattuna joko ylikuolleisuu-
della, sairaalahoidoilla tai jatevesinaytteilld - olivat korkeimmillaan vasta varsinais-
ten rajoitusten jalkeen eli nykyisessa hiljaisen hallintalogiikan vaiheessa. Akuutin
vaiheen rajoitusten aikana sairastumiset pysyivat rajallisina, mutta loppuvuodesta
2021 infektiot lisdantyivat voimakkaasti, ja kesdan 2022 mennessa huomattava osa
vaestosta oli sairastanut taudin. Rajoitusten purkamisen my&ta myds sairaalahoito-
jaksot kaantyivat selvaan kasvuun ja niiden vaihtelu lisaantyi.

Kuvio 1.1. Yleiskuva pandemian kulusta

Kokoontumisrajoitukset ] ]
Maskisuositus |
Peruskoulun etikoulu [ |
Poikkeusolot
Testisuositus

100

75

50

maksimiarvo)

25

Indeksi (100

2020 2021 2022 2023 2024

Jatevesi — Sairaalahoito — Ylikuolleisuus

Lahde: THL:n avoin data (akuuttien hengitystieinfektioiden sairaalahoito Suomessa ja koronaviruksen
jatevesiseurannan viikkoraportti), Eurostat, torjuntatoimet aikajana (vrt. Oksanen ym. 2026).

Yldosa: torjuntatoimien ajoittuminen. Kokoontumisrajoitukset olivat aluksi valtakunnallisia,
myShemmin alueellisia. Maskisuositus kohdistui ensin koko vaestdon, sittemmin erityisesti
rokottamattomiin ja riskiryhmiin. Alaosa: sairaalahoitoisuus, ylikuolleisuus ja jatevesiesiintyvyys
(skaalatut luvut, 100=maksimi). Alikuolleisuus negatiivisina arvoina. Yli- ja alikuolleisuus perustuu
Eurostatin arvioon suhteessa vuosien 2016-2019 kuukausittaiseen odotettuun kuolleisuuteen; kdyran
huippuarvo vuonna 2023 (=100) vastaa noin 40 % ylikuolleisuutta. Lukuja ei ole ikdvakioitu eika
korjattu elinidnodotteen nousulla. Jatevesiesiintyvyydessa on mukana vain vuosien 2023-24 data,
koska aiempien vaiheiden mittausmenetelmat eivat ole suoraan vertailukelpoisia.
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Kaiken kaikkiaan terveydenhuollossa testitodennettuja koronapositiivisia oli tar-
tuntatautirekisterissa vuoden 2024 loppuun mennessa vahan yli 1,5 miljoonaa
henkil6a, mika on todennakoisesti huomattava aliarvio kokonaissairastumisista,
silld valtaosaa ei ole enda testattu vuoden 2022 jalkeen. PCR-positiiviseen korona-
infektioon ajallisesti (30 vrk kuluessa taudista) liittyneita kuolemia oli vuoden 2024
loppuun mennessa 13755. Jaksolla 2020-2024 oli 51028 koronan takia alkanutta
vuodeosastojaksoa (erikoissairaanhoito ja perusterveydenhuolto yhteensa, Akuut-
tien hengitystieinfektioiden sairaalahoito Suomessa -raportti, THL). Hengitystiein-
fektioihin on avohoidon hoitoilmoitusten mukaan vuosina 2021-2024 liitetty lahes
kymmenen miljoonaa tyokyvyttomyyspaivaa tyoterveyshuollossa ja niiden maara
nousi huomattavasti vuodesta 2022 (Tyokyvyttomyysajat tyoterveyshuollossa diag-
nooseittain -raportti, THL).
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2 Tutkimukselliset lahtokohdat ja
toteutus

Harri Jalonen, Petri Uusikyla, Kari Jalonen, Elina Hakoniemi,
Lari Hokkanen, Waltteri Inmonen, Mikael Hekkala, Mari Taskinen,
Henri Vogt

Tassa luvussa kuvataan raporttia varten tehdyn arviointi- ja tutkimustyon kasitteelli-
set lahtokohdat seka esitelldan tutkimuskatsausten aineistot ja metodit. Luku lahtee
liikkeelle syventamalla ymmarrysta siitd, mita raportin arviointien taustalla vaikut-
tava kasitys koronapandemian systeemisyydestd merkitsee. Jaksossa 2.2 esitelldaan
kaksi oleellista koko raportin lapileikkaavaa kasitettd: monimuotoinen epdvarmuus
ja hallinnan joustavuus. Nama kolme keskeista raportin lapi kayvaa teemaa - systee-
misyys, epavarmuus ja joustavuus — muodostavat kehikon, jonka kautta luvussa 9
hankkeen suositukset esitetaan. Luvun viimeinen jakso 2.3 esittelee tiivistetysti eri
osatutkimusten metodologiset ratkaisut.

2.1 Arviointinakokulma pandemiaan systeemisena ilmiona

Perinteisessa arvioinnissa kohteena olevaa ilmiota tarkastellaan usein ennalta ase-
tettuja tavoitteita vasten tai tavoitteista vapaana tulkintana. Kyse on ilmiéon vaikut-
tavien tekijoiden syy- ja seuraussuhteiden lineaarisesta tarkastelusta. Se maarittyy
vaikutusketjuna, joka vie tehdyista paatoksista ja panoksista tuotosten kautta
tuloksiin ja vaikuttavuuteen (ks. esim. Sullivan ja Stewart 2006). Tallainen arviointi-
nakokulma on ollut padosin kdytodssa aikaisemmissa koronapandemian arviointi-
raporteissa (ks. alaluku 1.3).

Systeemisessa arviointitulkinnassa (ks. esim. Patton 2010) pandemia ndhdaan
terveyskriisin sijaan sosiaalisena, taloudellisena, poliittisena ja institutionaalisena
jarjestelmdshokkina. Hallinnonaloittain jasentyneet toimintamallit osoittautu-

vat tallaisissa tilanteissa riittamattomiksi, silla ne keskittyvat erillisiin osatekijoi-
hin - tartuntaketjujen katkaisemiseen, talouden elvyttamiseen, terveydenhuollon
kapasiteettiin — sen sijaan, etta ne hahmottaisivat ndiden valisten riippuvuuk-
sien yhteisvaikutuksia. Systeeminen tulkinta siis korostaa eri toimijoiden ja toi-
minnan tasojen vuorovaikutuksessa syntyvaa ja usein ennakoimatonta kehitysta.
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Systeemisessa nakdkulmassa vierastetaan ajatusta, jossa ongelmat vieritetaan yksit-
taisten toimijoiden kontolle. Sen sijaan ongelmien juurisyyt paikannetaan rakentei-
siin ja kaytantaoihin, joilla on taipumus toistaa itsedan (Uusikyla ja Jalonen 2023).

Systeemisen arvioinnin ytimessa on emergenssin kasite eli uusien, ennakoimatto-
mien rakenteiden ja toimintamallien syntyminen (Sawyer 2005). Pandemian aikana
nadita olivat muun muassa kansalaisten omaehtoiset tukiverkostot ja alueellisten
viranomaisten koordinaatioryhmat. Kyse ei ollut pandemianhallinnan epdonnistu-
misesta vaan sopeutumisesta tilanteessa, jossa tieto oli epavarmaa ja olosuhteet
muuttuivat nopeasti. Pandemian kaltaisessa monitahoisessa kriisissa tapahtumien
syy- ja seuraussuhteet ovat usein epdsuoria, ja pienet muutokset yhtaalla voivat
johtaa odottamattomiin merkittaviin seurauksiin toisaalla. Esimerkiksi tiukat rajoi-
tukset voivat toki hillita tartuntoja, mutta samalla my6s heikentaa kansalaisten luot-
tamusta ja lisata sosiaalisia tai taloudellisia ongelmia, jotka puolestaan vaikuttavat
kansalaisten kayttaytymiseen ja siten epidemian kehittymiseen.

Jos pandemian (tai minka tahansa muun laajan kriisin) hallinnan ongelmat miel-
letadn luonteeltaan systeemisiksi, myds ratkaisut tulisi nahda sellaisina. Keskinais-
riippuvuuksien ja yhteiskunnan eri osa-alueet lapaisevan luonteensa vuoksi
pandemian torjunta ei voi olla yhden hallinnonalan vastuulla vaan monien verkot-
tuneiden toimijoiden yhteinen tehtava. Kansallinen ohjaus, alueellinen toimeen-
pano ja paikalliset kdytdannot muodostavat kokonaisuuden, jonka toimivuus
ratkaisee hallinnan onnistuneisuuden. Rajoituspaatokset ja lainsaadantd muokkaa-
vat kansalaisten kayttaytymista ohjaavan rakenteen, mutta samalla kansalaisten
toiminta, kuten maskien kaytto, rokotusmyonteisyys ja solidaarisuus haavoittuvia
kohtaan, vaikuttaa siihen, millaiset rakenteet osoittautuvat toimiviksi. Pandemian-
hallinta on siis jatkuvaa liikkeessa olevaa prosessia, jossa toimijat ja rakenteet
muokkaavat toisiaan. Tasta nakdkulmasta toimiva pandemianhallinta ei synny vain
muodollisten toimivaltuuksien kdyttdmisestd, vaan sen rinnalla tarvitaan jatkuvaa
neuvottelua, tiedonvaihtoa ja yhteensovittamista eri toimijoiden ja tasojen vdililld.

Systeeminen ldhestymistapa muistuttaa myds, etta pandemianhallinta ei voi olla
vain reagointia tapahtumiin, vaan se on ennakointia ja jatkuvaa oppimista, jossa
viranomaiset, asiantuntijat ja kansalaisyhteiskunta muodostavat yhdessa mukau-
tuvan kokonaisuuden ("adaptiivisuus’, vrt. seuraava alaluku). Pandemian opetuk-
set eivat siis koske vain terveyspolitiikkaa, vaan koko yhteiskunnan kykya tunnistaa
keskinaisriippuvuuksia ja rakentaa tulevaisuuden kriisinkestavyytta niiden pohjalta.
Kuvio 2.1 havainnollistaa loppuraportissa ja hankkeessa omaksuttua tutkimuksen
systeemista arviointinakokulmaa.
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Kuvio 2.1. Systeeminen nakdkulma pandemian arviointiin

Formaali
varautuminen

é\e‘arkia ([)

A Hallinnonala Kokonais- Vaikutus A

B Hallinnonala vall(tzggien Vaikutus B ‘I":
C Hallinnonala (pandemia) Vaikutus C ~

Kasautuvat
vaikutukset

Q09

Epéaformaali
varautuminen

Pandemian hallintatoimien (ja toimimatta jattamisen) vaikuttavuutta arvioita-

essa on kiinnitettava huomiota paitsi yksittdisiin tapahtuma- ja vaikutusketjui-

hin, myds niiden synnyttamiin kerrannaisvaikutuksiin ja ei-aiottuihin seurauksiin.
Taman ymmartamiseksi arviointiasetelmaa on laajennettava formaalien varautu-
mis- ja valmiustoimien tarkastelusta my&s epamuodolliseen, ei-institutionalisoi-
tuun toimintaan. Kuvion formaalin varautumisen kentalld noudatetaan "virallisten”
varautumis- ja valmiussuunnitelmien tavoitteita ja sisaltoja. Nama ovat luonteeltaan
hallinnollisia ja perustuvat Suomen jarjestelmassa pitkalti kunkin toimivaltaisen
viranomaisen rooleihin ja toimintakdyntantoihin. Taté on havainnollistettu kuviossa
selkedsti toisistaan erottuvilla hallinnonaloilla.

Samaan aikaan toiminnan taustalla vaikuttavat kansalaisten ja yritysten parista
kumpuavat epamuodolliset varautumistoimet ja naita tukevat tulkinta ja ymmarrys
varautumisen tavoitteista ja paamaarista. Ne ovat luonteeltaan emergentteja pro-
sesseja. Kyse on systeemin pinnan alta nousevista tekijoista ja kdytanteista, joiden
kautta jarjestelma muodostaa merkityksid, maarittaa tavoitteita ja jopa jakaa resurs-
seja. Ndiden myota systeemisen (tai kriisin aiheuttaman) muutoksen hahmottami-
nen on vaikeaa, kun syyn ja seurauksen logiikka on monitahoista, epdlineaarista ja
vuorovaikutuksessa syntyvaa. Pienilla toimintakdytantoihin ja kdyttaytymiseen vai-
kuttavilla muutoksilla saattaa olla systeemisella tasolla hyvinkin merkittavia seu-
rauksia, ja muodostuvaa kokonaisuutta ei voida ennustaa sen perusteella, mita sen
osista tiedetaan. Kuviossa esitetyt lineaariset vaikutukset (A, B, C) sekoittuvat toi-
siinsa sekda muihin kentan dynaamisiin vaikutuksiin, muodostaen jatkuvasti muuttu-
via vaikutusryppadita tai ilmiokokonaisuuksia. Nain voidaan pandemian sijaan puhua
syndemiasta ja sen hallinnasta (vrt. Sorsa 2024).
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Tassa arviointimallissa muodollisten ja epdmuodollisten toimintakaavojen odotetaan
muuttuvan pandemian aiheuttaman ulkoisen shokin seurauksena. Tamankaltainen
luonteeltaan vihelidinen shokki vaikeuttaa hierarkkisen, institutionalisoidun varau-
tumistoiminnan mallia, koska kriisin vaikutukset ldikkyvat yli hallintorajojen. Samaan
aikaan epamuodolliset prosessit vahvistuvat ja korostavat tarvetta toiminnan adap-
tiivisuudelle (vrt. Uhl-Bien 2021). Tall6in lineaaristen vaikutusten jaljittdminen on
hankalaa, koska vaikutukset sekoittuvat eri ilmiékokonaisuuksien valilla ja muodos-
tavat kerrannaisvaikutuksia (engl. cascading effects), jotka eivat asetu lineaaristen
arviointiasetelmien rajoihin.

Pandemianhallinnan onnistuneisuutta ei tasta nakokulmasta voida palauttaa yksit-
taisiin ratkaisuihin, vaan se ilmenee systeemin kykyna sopeutua, oppia ja yllapitaa
toimintakykyaan muuttuvissa tilanteissa. Tata kyvykkyytta voidaan jasentaa erot-
tamalla toisistaan sailyttava ja uudistava resilienssi: edellinen viittaa keskeisten
toimintojen turvaamiseen ja palautumiseen hairidtilanteessa, jalkimmainen puo-
lestaan kykyyn muuttaa toimintatapoja, rakenteita ja ohjauslogiikkaa kriisista ker-
tyvan kokemusten pohjalta (Rajala ja Jalonen 2022). Systeeminen ldhestymistapa
ohjaa siten tarkastelemaan pandemianhallintaa jatkuvana prosessina, jossa sailyt-
tdvan ja uudistavan resilienssin valinen jannite on pysyva, ei poikkeuksellinen tila.
Nain on ymmarrettavissa, miksi samat ohjauskeinot saattoivat toimia pandemian-
hallinnan yhdessa vaiheessa, mutta tuottivat myohemmissa vaiheissa ei-aiottuja
kerrannaisvaikutuksia.

Edelld kuvattuihin haasteisiin vastaamiseksi arvioinnissa voidaan soveltaa niin
sanottua osallistavaa systeemikartoitusta (engl. participatory systems mapping).
Kuviossa 2.2 on kuvattu koronapandemia systeemisena ilmiona. Kuvio ja sen tul-
kinta on syntynyt hankkeessa toteutettujen tydpajojen ja eDelphi-aineistojen
pohjalta, eli voidaan puhua juuri tallaisesta monia nakemyksia huomioivasta osal-
listavasta systeemikartoituksesta. Mallinnuksen pohjaksi on tunnistettu tyopajoissa
ja kyselyssa esiin nostettuja tekijoita (muuttujat) ja niiden valisia yhteyksia (linkit)
koronapandemian hallinnasta vuosina 2020-2022. Taman jalkeen aineisto on ryh-
mitelty temaattisesti samaa ilmiokokonaisuutta tarkastelevien muuttujien joukoksi
ja yksittaiset muuttujat on ryhmitelty niiden ymparille kokonaisuuksiksi. Samalla on
analysoitu, millaisia takaisinkytkentdsilmukoita muuttujien valiset yhteydet olivat
taudin kuluessa muodostaneet.
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Kuvio 2.2. Koronapandemian hallinta systeemisend ilmiona

Teknologiset Toimien talfé-scélc\e/lcl)itsu;t Perus-
innovaatiot adaptiivisuus ; palveluiden
vaikutukset alasajo
Adaptiivinen Kompleksisuus-
o hallinta ansa
Sekl_tt?prajjat Strategioiden K Kru?m t Eriarvoisuuden
ylittava joustavuus asautuva lisd&antyminen
vaikutukset

tukitoimet / asiantuntija-
\ vetoisuus

yhteisty6
\ Julkisen Pandemian- \ Yhteiskunnallisten /
sektorin hallinnan kriisien yhteen-
kietoutuminen

Luottamus Vaikutusten
viranomaisiin arviointi Syy-seuraus Kiirisi
- - iirisin
f \ suhteiden paattymisen
tunnistamisen epamaaraisyys
Te;ve;lllden- Paatdksen- . puutteet
kap‘;‘;it‘;r;ﬁn Tietoperusteinen  teon tieto- . Koordinaatio-
Vli3pito paatoksenteko perusta ongelmat
L]
/] v
\ ' Kriisivasteen ja Epaselvgt
o Asianmukaisten . lainsaadannon viranomais-
Instituutioiden hallintatapojen ' eriavi tempo vastuut
asema valinta '
~N Hallintatoimien 4~ >, Sektorilihtsiset Ohjeiden
onnistuminen + Deronaniose - ristiriitaisuus
strategiat = aa-=="

ja suunnitelmat

== |isddva vaikutus/samaan suuntaan = = Vahentava vaikutus/vastakkainen suunta

Kartoituksessa tunnistettiin nelja keskeista ilmiokokonaisuutta: 1) tietoperusteinen
paatoksenteko, 2) adaptiivinen hallinta, 3) kompleksisuusansa ja 4) koordinaatio-
ongelmat. Tietoperusteisen paatoksenteon merkitys korostui koronapandemian
johtamisessa. Paatoksenteon taustaksi pyrittiin jatkuvasti tuottamaan tutkimus-,
seuranta- ja arviointitietoa. Ongelmana oli kuitenkin tiedon sirpaleisuus, jalki-
jattoisyys ja havaintojen kontekstisidonnaisuus. Adaptiivisen hallinnan merkitys
tiedostettiin jo varhaisessa vaiheessa, mutta tiukka hallinnonala- ja -tasokohtai-
nen raamitus vaikeutti sen soveltamista. Kompleksisuusansa puolestaan nayt-
taytyi siten, etta vaikka koronapandemian kompleksinen luonne tiedostettiin,
paatoksia tehtiin kapea-alaisesti toimivaltaisen viranomaisen mallin pohjalta.
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Tutkimuskirjallisuudessa tallaista toimintatapaa kutsutaan kompleksisuuden kesyt-
tamiseksi (Daviter 2017). Tasta seurasi joukko koordinaatio-ongelmia niin verti-
kaalisesti (valtioneuvosto — alueet - paikallishallinto) kuin horisontaalisestikin (eri
hallinnonalojen) ratkaisujen yhteensovittamisen vaikeutena.

Nama nelja ilmiokokonaisuutta eivat suoraan jasenna taman raportin lukuja tai sen
suosituksia, mutta kolme niista — tietoperusteisuus, kompleksisuusansa ja koordi-
naatio — liittyvat eri tavoin ajatukseen epdvarmuudesta pandemian hallinnan lapi-
kulkevana ulottuvuutena. Epavarmuuden lisaksi myos adaptiivinen hallinta, siis
hallintojarjestelmien joustavuus ja oppimiskyky, korostuu lapileikkaavasti rapor-

tin luvuissa. Kaiken kaikkiaan on my6s huomattava, etta systeemisyyden huomi-
oiminen on varsin vaativaa yksildiden ja my0s tutkijoiden kannalta. Raportissa
systeemisyys koostuu oleellisesti usean eri tutkimuksellisen nakékulman yhdistami-
sestd, mutta osatutkimusten sisalla systeemisyyden ajatuksen huomioiminen ja sen
ohjaava rooli on vaihdellut.

2.2 Lapileikkaavat teemat: epavarmuus ja joustavuus

Suomalainen hallintoperinne on rakentunut vahvasti hyvan hallinnon ja ndytto-
perusteisen paatoksenteon varaan. Paatoksilta odotetaan laajaan tutkittuun ja arvi-
oituun tietoon pohjautumista, huolellista puntarointia ja vaikutusten ennakointia.
Normaalioloissakin tdma ihanne toteutuu vain osittain, mutta kriisitilanteessa se
murtuu nopeasti. Koronapandemia pakotti hallinnon toimimaan tilanteessa, jossa
tiedon, ajan ja toiminnan tavanomaiset merkitykset olivat voimakkaassa mullis-
tuksessa. Kriisi muutti hallinnan logiikkaa: se ei perustunut enaa ennakoitavuu-
teen ja jatkuvuuteen, vaan epavarmuuteen ja sen kanssa selviytymiseen. Tieto
ja toiminta limittyivat: paatokset tuottivat samalla tietoa, jota seuraavat paatokset
hyodynsivat.

Epavarmuuden tematiikka on Suomen koronatapauksessa keskeinen myds siksi,
etta sen avulla pystytaan arvioimaan, miten suomalainen yhteiskunta kokonaisuu-
dessaan kesti tai selvisi koronakriisista ja mitd korona-ajasta on syyta painottaa
tuleviin kriiseihin varauduttaessa. Suomen laaja-alainen, kaikkiin uhkiin varau-
tuva kokonaisturvallisuuden malli osoittautui monella tapaa vahvaksi (vrt. Jalonen
ja Rantamaki 2025). Pahimmilta skenaarioilta valtyttiin, ja hallinto pystyi pita-
maan tilanteen kohtuullisesti hallinnassa. Toisaalta kriisi paljasti, etta suomalai-
sen yhteiskunnan valmius sietdaa epavarmuutta on rajallinen. Epavarmuuden
sietamisella tarkoitetaan tall6in kolmea asiaa: (1) epavarmuuden hallintaa eli sitd,
kuinka kompleksisesta ilmiosta tehdaan riittavan ymmarrettava toiminnan mah-
dollistamiseksi (lyhyella aikavalilld); (2) toimintakyvyn ylldpitoa eli rakenteiden ja
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toimintatapojen parantamista epavarmuuden hallitsemiseksi (lyhyella ja keski-
pitkalla aikavalilld); seka (3) sopeutumista, jolloin pyritddn mukauttamaan rakenteet
ja toimintatavat syvaan epavarmuuteen (pitkalla aikavalilla).

Epavarmuuden kysymykset ovat olleet hallinnon tutkimuksessa pitkaan esilla (esim.
Thompson 1967; March 1988). Yksildiden ja organisaatioiden usein epamuodolli-
sia tapoja tehda epavarmuudesta hallittavaa paatoksenteossa erilaisilla metodeilla
tai mentaalimalleilla (heuristiikoilla) on tutkittu paljon (Mousavi ja Gigerenzer 2014;
Kaye ym. 2020). Tallaisia menetelmia ovat esimerkiksi niin sanotut policy-arkki-
tehtuuri ja haavoittuvuusanalyysi (Kwakkel ym. 2016), stressitestit ja riskiarvioinnit
(Brown ym. 2019), vertailu (Zheng ym. 2020) seka monitorointi (Bloemen ym. 2019).
Nama lahestymistavat perustuvat adaptiiviseen ja oppivaan hallintaan - ajatuk-
seen, etta paatdksenteko on prosessi, jossa toimintaa mukautetaan uuden tiedon ja
muuttuvan ymparistén mukaan.

Paatoksentekoa koskien epdavarmuutta on myos jaoteltu eri epavarmuuden lajei-
hin. Episteeminen epdvarmuus liittyy tiedon puutteeseen, mittausvirheisiin, mene-
telmallisiin rajoitteisiin ja asiantuntija-arvioiden ristiriitoihin (Asthana ym. 2025, van
der Bles ym. 2019). Strateginen epdvarmuus puolestaan koskee toimijoiden tarkoi-
tuksellisia valintoja ja paatoksenteon dynamiikkaa. Institutionaalinen epdvarmuus
littyy hallinnon rakenteisiin, rooleihin ja koordinaation haasteisiin (Asthana ym.
2025). Uudessa tutkimuksessa keskusteluun on noussut myos syvdn epdvarmuu-
den kdsite viittaamaan tilanteisiin, joissa tieto on rajallista, ennakointi epaluotetta-
vaa ja menneiden kokemusten perusteella on vaikea paatella tulevaa (Hadjisotiriou
ym. 2023; Asthana ym. 2025). Keskeinen keino lisata paatdoksenteon toimintakykya
syvan epavarmuuden vallitessa, kuten vihelidisissa ongelmissa on hallinnan adap-
tiivisuuden seka kokeilevien ja ennakoivien hallintakdytantojen kehittaminen.
Koronapandemian hallinnan yhteydessa tutkijat ovat kuvanneet siirtymaa mallista
"ennusta ja toimi” malliin “valmistaudu, seuraa ja sopeudu” (Hadjisotiriou ym. 2023).
Tama siirtyma korostaa hallinnan refleksiivisyytta: paatoksia ei tehda taydellisen tie-
don varassa, vaan osana jatkuvaa oppimisprosessia.

Toiminnan kehittamisen kannalta on kuitenkin keskeista tunnistaa systeemisen
adaptaation rajallisuus ja paatoksenteon polkuriippuvuus. Polkuriippuvuuksia
voidaan tarkastella usealla tasolla: (1) kognitiivisina, jolloin tietylla tiedolla teh-
dyt paatokset ohjaavat tiedonkeruuta ja kaventavat vaihtoehtoisten nakékulmien
huomioimista; (2) paatdksenteollisina, jolloin aikaisemmat ratkaisut rajaavat tule-
vien paatosten "avaruutta”; seka (3) legitimiteettiin liittyving, jolloin varhaiset rat-
kaisut, kuten maskisuositusten muutokset, vaikuttavat myohempien paatodsten
uskottavuuteen ja hyvaksyttavyyteen. Ndiden tekijdiden yhteisvaikutus maarit-
taa, miten hallinto kykenee sopeutumaan syvan epavarmuuden olosuhteisiin.
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Lisaksi sopeutumista vaikeuttivat pandemian ainutkertaisuus ja siihen kytkeytyvat
"tuntemattomat tuntemattomat” (Singer 2021), joita ei voitu ennakoida vanhoilla
varautumismekanismeilla.

Epdvarmuutta on aiemmin tarkasteltu keskeisesti juuri paatoksenteon nako-
kulmasta. Hyédynnamme epavarmuuden aikaa koskevaa tutkimusta Suomen
tapauksen arvioinnissa, jolloin epavarmuuden tematiikka halkoo johtamisen, varau-
tumisen ja rajoitustoimien kokonaisuudessa kaikkia tarkasteltuja osa-alueita: luot-
tamusta, oikeudellisuutta, taloutta, epidemiologian ja ladketieteen piiria seka
paatoksenteon nayttopohjaisuutta. Tdssa muodostuvassa kokonaiskuvassa epa-
varmuus ei kosketa vain paatoksenteon tietopohjaa, strategiaa ja prosesseja, vaan
laajasti koko yhteiskuntaa.

Hankkeessa on taman tueksi laadittu aiemman tutkimuksen ja luvussa 8 esitetyn
empiirisen tyon pohjalta typologia, joka jasentdaa epavarmuuden kuuteen ulottu-
vuuteen (ks. kuvio 2.3). Nama ulottuvuudet kytkeytyvat tiiviisti toisiinsa ja kuvaavat
seka kriisinhallinnan keskeisia lukkoja etta sita kautta avaavat kehittamiskohteita.

Kuvio 2.3. Epdvarmuuden ulottuvuudet -typologia

Tiedollinen epavarmuus

Datan puutteet, ristiriidat, nopeasti muuttuva tieto,
mittaus ja menetelmat, tiedon luotettavuuden
arvioinnin vaikeus

Tulkinnallinen epavarmuus
Kilpailevat kehykset, tila tiedon politisoinnille,
normatiivinen epavarmuus

Institutionaalinen epavarmuus
Mandaattien epaselvyys, koordinoinnin haasteet,
luottamushaasteet, kokonaisarvion haasteet

Epavarmuuksien
ulottuvuudet

Kokemuksia korona- . . . .
kriisin ajalta Aikahorisontin epavarmuus

Kriisin ja rajoitustoimien kesto, tempon epavarmuus,
muuttuvat aikajanat, pitkan aikavalin nakdkulman
haasteet

Yhteiskunnallinen ja poliittinen epdavarmuus
Vastuu, luottamus, polarisaatio, tiedon legitimiteetti,
julkisuus

Emotionaalinen epdvarmuus
Pelko, moraalinen kuorma, paatoksentekijdiden ja
kansalaisten kokemukset
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Kriisiajan toimintakyky ei tarkoittanut virheettomyytta, vaan kykya toimia johdon-
mukaisesti ja avoimesti — tunnustaa, mita tiedetddn ja mita ei. Tama ei kuitenkaan
aina toteutunut koronapandemian akuuteissa vaiheissa. Joissain tilanteissa epa-
varmuutta pyrittiin hallitsemaan liiallisella varmuuden korostamisella, mika jalki-
kateen heikensi julkista luottamusta. Esimerkiksi koulusulkujen ja maskisuositusten
kaltaisissa kysymyksissa paatoksenteon perusteet nayttaytyivat osin ristiriitaisina,
mika lisasi kansalaisten kokemusta sattumanvaraisuudesta. Epdvarmuus synnytti
myos tilaa spekuloinnille ja valikoinnille: kun tietopohja on epavakaa, tulkinnat voi-
vat polarisoitua ja tiedon hyvaksyttavyys tulla osaksi poliittista kamppailua. Tassa
suhteessa pandemia muistutti, etta hallinto ei toimi tyhjidssa — sen uskottavuus riip-
puu siita, miten avoimesti epavarmuus kommunikoidaan.

Epavarmuus oli myds ajallista: koronapandemian alkuvaiheessa hallittiin lyhytta
aikajannettd, mutta keskipitkan ja pitkan aikavalin kysymykset — kuten oppimisen
menetykset, hoivavelka, sosiaalinen eriarvoisuus ja julkisen talouden hallinta - jai-
vat vdhemmalle huomiolle. Tama osoittaa, etta tulevaisuuden kriisinhallinnassa tar-
vitaan kykya tarkastella yhta aikaa eri aikahorisonteissa syntyvaa epavarmuutta.
Aikahorisontin kysymys osoittaa kuinka epavarmuuden sietamista ja sen kanssa ela-
mistd ja hallinnointia voi tehdd paremmin tai huonommin: keskeisten toimijoiden ja
toimintatapojen pitaa pystya luomaan ja suojaamaan tilaa strategiselle, tulevaisuus-
suuntautuneelle ajattelulle. Tama korostaa myds julkisen keskustelun ja kansalais-
nakokulmien merkitysta.

Kokonaisuutena koronakriisi osoitti, etta epavarmuuden sietaminen on keskeinen
osa seka hallinnon etta yhteiskunnan resilienssia. Vaikka Suomi selvisi pandemiasta
suhteellisen hyvin, kriisi paljasti haavoittuvuuksia tiedonhallinnassa, paatoksenteon
koordinoinnissa ja viestinnassa. Epavarmuus ei ole ongelma, joka voidaan (edes krii-
sin paattyessa) ratkaista, vaan pysyva olosuhde, johon on opittava sopeutumaan.
Sen hallinta on systeeminen kysymys, joka kytkeytyy tiedon tuotantoon, hallinnon
rakenteisiin, luottamukseen ja yhteiskunnalliseen oikeudenmukaisuuteen. Korona-
kriisin jalkeen keskeista on hyodyntaa saadut opit - ei vain sisallosta, vaan siita,
miten toimimme epavarmuudessa. Tulevaisuuden kriiseissa tarvitaan hallintaa, joka
kykenee hallitsemaan ja toimimaan epavarmuuden eri ulottuvuuksien keskella.

*K¥*

Edelld on jo useaan otteeseen sivuttu joustavuuden, mukautuvuuden tai sopeutu-
vuuden teemaa keinona kaytanndssa toteuttaa systeemista ajattelutapaa ja hallita
epavarmuutta. Sopeutuvan hallinnan (eng. adaptive governance) jo varsin laaja
tutkimuskirjallisuus korostaa sitd, ettda monimutkaisten kriisien hallinta edellyttaa
seka institutionaalista joustavuutta ettd jatkuvaa oppimista tilanteissa, joissa tieto
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on epatdydellista ja olosuhteet muuttuvat nopeasti. Adaptiivisuus ei synny yksit-
taisista toimenpiteista vaan hallinnan rakenteista, joissa poliittinen paatoksenteko,
tieteellinen asiantuntijuus ja kdytannon toiminta tulisi mielekkaalla tavalla sitoa toi-
siinsa. Sopeutuvan hallinnan viitekehys toimii ndin seka kuvailevana etta normatiivi-
sena tapana jasentaa kriisinhallinnan edellytyksia.

Juholan (2021) esitys asettaa sopeutuvan hallinnon kasitteen osaksi laajempaa hal-
linnan teoreettista kehikkoa, jossa refleksiivisyys, oppiminen, monitoimijaisuus ja
ennakointi ovat keskeisia elementteja. Samalla han nostaa esiin kasitteen rajoituk-
sia: adaptiiviset kdytannot jadavat usein tilapaisiksi, elleivat institutionaaliset raken-
teet tue niita. Adaptiivisuus on siis aina sidoksissa siihen, missa maarin poliittiset,
kollektiivisen valinnan ja operaationaaliset sdannoét voivat joustaa kriisin aikana
(Steelman 2022). Suomalaisia varautumisverkostoja analysoineet Nikkanen ja muut
(2024; vrt. Janssen ja van der Voort 2020) osoittavat, etta monikeskiset ja -tasoi-

set rakenteet voivat edistaa joustavuuden edellyttamaa tiedonvaihtoa, vertais-
oppimista ja tilannekuvan muodostamista, mutta niiden toimivuus on riippuvaista
institutionaalisesta tuesta ja vastuunjaon selkeydestd. Nama havainnot ovat tar-
keita myds pandemiahallintaa, jossa monet uudet yhteistydomuodot jaivat irrallisiksi
eivatka siirtyneet osaksi pysyvia rakenteita.

Kriittisen institutionalismin nakokulma (esim. Cleaver ja Whaley 2018) taydentaa
kuvaa tuomalla esiin hallinnan sosiaalisen rakentuneisuuden erilaisten valtasuh-
teiden kautta. Se, kuka paasee maarittelemaan ongelmat, asettamaan agendan ja
tuottamaan paatoksenteossa kdytettavaa tietoa, vaikuttaa suoraan adaptiivisuuden
mahdollisuuksiin. Pandemian aikana tama nakyi esimerkiksi siind, miten epaviralli-
set verkostot ja paikallistason kaytannot taydensivat virallista tilannekuvaa, silti kyt-
keytymatta (riittavasti) paatoksentekoon institutionaalisten rajojen vuoksi.

Wybornin ym. (2023) hahmotelma tiede—politiikka—kdytdntd-rajapinnasta (SPPI)
lisaa teoriaan keskeisen tdydentavan ulottuvuuden, varsinkin pandemianhallin-
nan kontekstissa. Tiedon, paatoksenteon ja kdytannon toiminnan rajapintojen toi-
mivuus maarittaa ratkaisevasti, missa maarin adaptiivisuus voi toteutua. Rajapinnat
eivat ole neutraaleja tiedonsiirtokanavia, vaan ne ovat poliittisia tiloja, joissa ongel-
mia kehystetdaan, tietoa valikoidaan ja toimijoiden valisia rooleja neuvotellaan. Nuo
kolme kasitetta muodostavat dynaamisen kokonaisuuden, jossa eri logiikat voivat
joko tukea tai estaa adaptiivisuutta. SPPI-kehikon kautta voidaan myds tunnistaa
kolme kriteeria, jotka vaikuttavat adaptiivisuuteen: tiedon uskottavuus, tarkoi-
tuksenmukaisuus ja legitimiteetti. Ndiden kriteerien tayttyminen edellyttaa seka
itsedadn arvioivia etta korjaavia prosesseja, joissa tutkimustieto, operatiivinen tieto
ja poliittinen harkinta voivat kohdata. liman naita rajapintoja sopeutuvan hallinnon
periaatteet jadvat operatiivisiksi eivatka muutu jarjestelméatason kapasiteetiksi.
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Kaiken kaikkiaan adaptiivinen kriisinhallinta ei siis ole pelkastdaan reagointia tai tek-
nista koordinaatiota, vaan institutionaalisesti ankkuroitu ja sosiaalisesti rakentunut
prosessi, jonka ytimessa ovat oppimisen rakenteet, valtasuhteiden tunnistaminen
seka tieteen ja kdytanteiden rajapintojen toimivuus. Juuri ndissa ulottuvuuksissa
nakyivat pandemian aikaiset onnistumiset ja puutteet. Niiden kautta hahmottuvat
my0&s keskeiset kehittamisen kohteet tulevia kriiseja varten.

2.3 Loppuraportin aineistojen yleiskuvaus

Kuten alla oleva koontitaulukko 2.1 esittda, osatutkimusten luvut raportissa pohjau-
tuvat suurelta osin kirjallisuuskatsauksiin, joissa tarkastellaan tutkimuskirjallisuutta
oman tieteenalan ja tutkimuksellisen viitekehyksen nakdkulmista. Loppuraportissa
kirjallisuusluettelot huomioivat vain tarkeimmat julkaisut siita kirjallisuudesta jota
eri osatutkimuksissa on arvioitu. Tarkastelua on taydennetty erilaisilla tyopajoilla,
paneeleilla ja haastatteluilla sidosryhmien kanssa (ks. tarkemmin liite 1). Ndma ovat
tarjonneet arvokkaita asiantuntijanakokulmia ja kriittista keskustelua tutkimuskir-
jallisuudessa esiin nousseiden nakdkulmien suhteen. Erityisesti luku 8 perustuu
pitkalti ndihin asiantuntijandkemyksiin. Eri aineistoja on myds hyddynnetty osa-
tutkimusten muissa julkaisuissa®. Taulukossa on my&s nostettu esiin aineiston ja
menetelmien lisaksi joitakin erityisia tutkimuksellisia huomioita esimerkiksi kirjalli-
suuskatsauksen rajauksiin ja aineistoihin liittyen. Taulukon lopussa on koottu tietoa
koko hanketta koskevista tydpaja-aineistosta seka arvioinnin viitekehyksesta ja lapi-
leikkaavista teemoista.

6  ks. https://sites.utu.fi/pandemianopit/materiaalit/
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Taulukko 2.1. Yleiskuva loppuraportin tutkimusnakokulmista ja aineistoista

Osatutkimus (raportin luku) ja
arvioinnin kohde

Epidemiologia ja suojaustoimet (luku 3)

Rajoitustoimenpiteet tartuntareittien,
varianttien ja suojakeinojen nakokulmista
ja niiden suhde kansainvalisiin
suosituksiin.

Rajoitustoimet ja oikeudelliset
reunaehdot (luku 4)

Oikeudellinen kehikko, instituutioiden
toiminta ja rajoitusten oikeusvaikutukset.

Kriisijohtaminen ja varautuminen
(luku 5)

Pandemianhallinta varautumisen,
kriisijohtamisen ja oppimisen
nakokulmista.

Korona-ajan talous (luku 6)

Vaikutukset talouteen: yleinen
talouskehitys, finanssipolitiikan sdannot,
tyomarkkinatoimet, yritystuet ja
kuntatalous.

Tutkimuksen aineistot ja menetelmat

Dokumenttianalyysi THL:n ja TTL:n kansallisista ohjeista ja suosituksista
seka viiden yliopistosairaalan ohjeista (N=3 645) taydennettyna THL:n,
STM:n muilla materiaaleilla ja Ylen koronauutisilla.

Kirjallisuuskatsaus: laadullinen synteesi pandemian epidemiologisesta
hallinnasta perustuen tutkimuskirjallisuuteen (N=600) ja
asiantuntijatahojen raportteihin ja katsauksiin.

Kirjallisuuskatsaus: temaattinen katsaus pandemian oikeudellisesta
hallintaa Suomessa kasittelevista tutkimuksista (N=80) ja selvityksista
(N=18).

Kirjallisuuskatsaus: katsaus Suomen koronajohtamista ja -hallintaa
kasittelevista kansainvalisista tutkimuksista (N=83).
Delfoi-asiantuntijapaneeli: 1. kierrokselle osallistui 21 ja toiselle 15
asiantuntijaa.

Tyopaja alueellisesta varautumisesta vastaaville sisaministerion
virkamiehille (N = 8).

Tulevaisuus takaperin -ennakointitydpaja kansallisen varautumisen
asiantuntijoille (N = 10) ja paikallisesti kaupungin, kansalaisjarjeston ja
asukkaiden kesken (N = 13).

Kirjallisuuskatsaus: synteesi koronapandemiaa kasittelevista
taloustieteellisista tutkimuksista ja selvityksista (N= 101).
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Huomiot

Painotus systemaattisissa katsauksissa ja
kv-konsensusraporteissa.

Analyysin pohjalta tehty myds Pandemian
vaiheet -jaottelu (ks. luku 1.4).

Tutkimuskirjallisuus kuvattu tarkasti
erillisessa raportissa.

Ei oikeudellisia primdarilahteita tai
vuosikertomuksia osana katsausta.

Ei yhtenaista koronajohtamisen
kirjallisuutta.

Vertailevat ja tapaustutkimukset
paakategorioina.

Tyopajojen ja Delfoi-asiantuntijapaneelin
pohjalta tehty myos koronapandemia
systeemisena ilmiona -kartta

(ks. kuvio 2.2).



Osatutkimus (raportin luku) ja
arvioinnin kohde

Sosiaalinen kestavyys ja
institutionaalinen luottamus (luku 7)

Koronapandemian

vaikutukset luottamukseen ja
eriarvoisuuteen yhteiskunnassa.
Nayttopohjainen paatoksenteko
terveyskriiseissa (luku 8)

Tutkimustietoon pohjautuvien suositusten
siirtyminen kaytantoon ja taman
mahdollistaneet tekijat.

Koko hanke

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Tutkimuksen aineistot ja menetelmat

Kirjallisuuskatsaus: temaattinen katsaus tutkimuksista (N=120)
luottamuksen, hallinnan legitiimiyden, eriarvoisuuden, haavoittuvuuden
kokemusten ja sosiaalisen kestavyyden nakdkulmista.

Kansalaismielipidepaneeli (N=1 502) luottamuksen, eriarvoisuuden ja
uhkakuvien kokemuksista.

Nayttopohjaista paatoksentekoa koskeva tutkimuskirjallisuus
seka koronakriisin aikana Suomessa laaditut tutkimussuositukset
kriisinhallinnan kehittamisesta.

Valtakunnallisen tason ja alueellisen tason virkahenkildiden fokusryhma
ja yksiléhaastattelut (N=19)

Johtamiseen, rajoitustoimiin ja varautumiseen keskittynyt
sidosryhmatyopaja.

Kirjallisuuskatsauksia arvioinut sidosryhmatydpaja, jossa hahmoteltiin
myds hankkeen toimenpidesuosituksia.

Huomiot

Hyddynnetty myos sidosryhmatyota ja
Kansalaispulssi-kyselyita.

Ei temaattista kirjallisuuskatsausta tai
synteesia.

Tyopajojen tuloksista yhteenvedot
loppuraporttia, suosituksia ja korona
systeemisena ilmiona -karttaa varten.

Arviointikehys: systeeminen arviointi — vuorovaikutteisuus, kerrannaisvaikutukset, ratkaisut

Lapileikkaavuudet: joustavuus, epavarmuudet, onnistumiset
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3 Epidemiologia ja suojautumistoimet

Lotta-Maria Oksanen, Jenni Pettersson, Viktor Zoldi, Tuomas Aivelo,
Tarja Sironen

3.1 Johdanto

Koronapandemian aikana yhteiskunnan torjuntatoimia kehitettiin poikkeuksel-
lisella nopeudella ja suuressa epavarmuudessa. Tassa luvussa kuvataan Suomen
torjuntatoimenpiteiden valintoja tartuntareittien, varianttien ja suojakeinojen nako-
kulmasta ja tarkastellaan niiden suhdetta kansainvalisiin suosituksiin. Luku tarjoaa
kaytannollisia, tutkimukseen perustuvia kehitysehdotuksia ja tunnistaa kaytanteita,
joiden parantaminen vahvistaisi vaeston, sosiaali- ja terveydenhuollon henkil6ston
ja potilaiden turvallisuutta ja palvelujen jatkuvuutta.

Luvussa keskitytadan pandemian laaketieteelliseen ja epidemiologiseen nakokulmaan,
mutta varsinaista akuutin taudin hoitoa ei kasitella. Tavoitteena on kuvata, miten
tutkimusndytto ja terveystoimijoiden suositukset kohtasivat jatkuvasti muuttu-
vassa pandemiatilanteessa — ja missé kohdin ilmeni viiveitd tai ndkemyseroja.
Tarkoituksena on oppia pandemiasta, minka vuoksi arviointi keskittyy tunnistamaan
kehityskohteita ja monet erinomaisestikin toimineet osa-alueet jatetaan vahem-
malle kasittelylle. Arviointia haastavoitti Iahdeviitteiden ja perusteiden puuttumi-
nen lahes kaikista tarkastelluista dokumenteista, jolloin ei voida tarkkaan arvioida
senhetkisen paatoksien ja suositusten tieteellisia tai poliittisia perusteita. Osahanke
ei sisdltanyt haastatteluja, joilla olisi voitu selvittaa perusteluja tilanteissa, joissa kir-
jallisia lahteita ei ollut kaytettavissa.

Lukiessa tulee huomioida poikkeuksellinen toimintaymparisto, jossa pandemian
aikaisia paatoksia tehtiin. Vaikka jalkikateen tietopohja nayttaytyy riittavana esimer-
kiksi ilman kautta tapahtuvan tartunnan suhteen, paatosten tekeminen ja kertyvan
tiedon seuraaminen akuutin ja muuttuvan tilanteen keskella eroaa myéhemmasta
tarkastelusta. Paatoksentekoon vaikuttivat merkittavasti tieteellinen epavarmuus

ja nakemyserot, resurssipula ja tarve kaynnistaa torjuntatoimet turvaten samalla
yhteiskunnan toimintakyky.
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Luvussa kdaytamme termeja suojautumistoimet/-keinot, joilla tarkoitetaan keinoja,
jotka eivat esta arjen toimintaa, mutta laskevat tartuntariskia (esimerkiksi kasien-
pesu, hengityksensuojaimen kaytto riskitilanteessa ja ilmanvaihdon tehostaminen),
rajoitustoimet, joilla tarkoitetaan keinoja, joilla vahennetaan tartuntoja, mutta jotka
my®0s rajoittavat arkea (esimerkiksi kokoontumisrajoitukset, etakoulu) ja torjunta-
toimet, joka kattaa termina seka rajoittavat ettd suojaavat toimet.

3.2 Menetelmat ja aineisto

Luvun aineistot on koottu mahdollistamaan torjuntatoimien, tartuntareitteja koske-
van ymmarryksen ja varianttien esiintymisen tarkastelu. Mahdollisia kehityskohteita
on pyritty tunnistamaan kansainvaliseen ohjeistukseen ja tutkimuskirjallisuuteen
perustuen. Erityisesti on pyritty huomioimaan toimet, jotka mahdollistavat arjen
jatkumisen. Tarkastelun painopiste onkin sulkujen sijaan toimissa, jotka laskevat
tartuntariskid, mutta eivit estd yhteiskunnan toimintaa.

Metodologinen valinta keskittya tiettyihin osa-alueisiin (kuten aerosolifysiikkaan ja
ilman kautta levidamiseen) perustuu tavoitteeseen tunnistaa pandemian hallinnan
katvealueita ja monitieteisia kehityskohtia, kuten kuvattiin tutkimussuunnitelmassa.
Arvioinnissa on sovellettu varovaisuusperiaatetta, mika tarkoittaa, etta teknisia suo-
jautumiskeinoja ja ilmavalitteisyytta on tarkasteltu ensisijaisesti mahdollisten ris-
kien hallinnan nakékulmasta, vaikka vaestdtason epidemiologinen naytto olisi vield
epataydellista.

Luku perustuu terveystoimijoiden korona-aikana tuottamien dokumenttien analyy-
siin ja tutkimuskirjallisuuden kartoitukseen. Tulosten esittelyssa dokumenttianalyysi
ja kirjallisuuskatsaus taydentavat toisiaan. Tietopyynnolla saadut dokumentti-
aineistot on systemaattisesti ja kriittisesti arvioitu tarkasteltujen teemojen osalta
(ajatukset tartuntojen torjunnasta, tartuntareittikuvaus, suojautuminen). Kirjalli-
suuskatsaus on luonteeltaan laadullinen ja temaattinen. Laajasta aihepiirista, tut-
kimuksen jatkuvasta lisdantymisesta ja rajallisista resursseista johtuen ei ndahty
mielekkaaksi toteuttaa formaaleja systemaattisia katsauksia (engl. systematic
review) — mutta merkittava osa kirjallisuuskatsauksen syvatarkasteluun valikoi-
tuneista artikkeleista (n=600; valintaperusteena julkaisun tiivistelman mukainen
temaattinen relevanssi) oli systemaattisia katsauksia; naita taydensivat, valikoitumis-
harhaa vahentden, kansainvalisten toimijoiden niin sanotut konsensusartikkelit ja
toimintaohjeet. Kirjallisuuskatsauksen menetelmat ja tulokset kuvataan tarkemmin
erillisessa pidemmassa raportissa (Oksanen ym. 2026). Tassa luvussa on esitetty lapi-
kaydysta kirjallisuudesta luettavuuden vuoksi vain osa keskeisista viitteista.
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Dokumenttianalyysiin on sisallytetty Suomen toimia koskevat THL:n ja Tyoterveys-
laitoksen (TTL) kansalliset ohjeet ja suositukset, joissa sivutaan tartuntareittia ja suo-
jautumiskeinoja, seka viiden yliopistosairaalan (HUS, KYS, OYS, TAYS, TYKS) ohjeet
tartuntareiteista ja suojautumisesta. Tama aineisto sisaltaa 3645 dokumenttia, joi-
den esikasittelyssa hyddynnettiin kielimallia (GPT-4 ja GPT-5) |I0ytamaan ennalta
maadriteltyihin teemoihin (esimerkiksi tartuntareitti, ilmavalitteisyys, pisaratartunta,
hengityksensuojain) liittyvia tekstiosia. Tekoalyn kautta tunnistetut tekstikohdat

on analysoitu ja tulkittu, ja aineiston lopullinen analyysi ja tulkinta on tehty koko-
naisuudessaan tutkijavoimin. Tietopyynnolla saatujen dokumenttien ja kirjallisuus-
katsauksen lisaksi on kayty lapi THL:n sivustolla julkaistut tiedotteet, STM:n ja THL:n
tiedotustilaisuudet seka Ylen korona-aiheiset uutiset. Dokumentit ja muut Suomen
aineistot ovat ajalta 1.1.2020-31.12.2024, mutta kirjallisuuskatsauksessa on myds
vuoden 2025 tutkimuksia. Lisaksi olemme sisdllyttaneet dokumenttianalyysiin tieto-
pyynnon mukana tulleita tuoreempia vuoden 2025 ohjeistuksia. Analyysin pohjalta
on my0s muodostettu pandemian vaiheita kuvaava ajallinen jaottelu luvussa 1.4.

Suomalaisten ohjeiden ja annettujen suositusten verrokkiaineistoina on osana kir-
jallisuuskatsausta kaytetty kansainvalisten toimijoiden konsensusartikkeleita ja
ohjeita. Naita ovat WHO:n, Euroopan tautienehkaisy- ja valvontakeskuksen (ECDC)
ja Yhdysvaltain tautikeskuksen (CDC) ohjeet seka teknisiin torjuntatoimiin liittyvien
asiantuntijayhteisojen, kuten Federation of European Heating, Ventilation and Air
Conditioning Associations (REHVA) ja American Society of Heating, Refrigerating
and Air-Conditioning Engineers (ASHRAE) julkaisut. Variantteja koskevassa tarkas-
telussa on hyodynnetty tartuntatautirekisteriin ja Global Initiative on Sharing All
Influenza Data (GISAID) -tietokantaan (Khare ym. 2021) vietya dataa.

Osatutkimuksessa ei tuoteta yksittdisista torjuntakeinoista vaikuttavuusarviota.
Suosittelemme GRADE-luokiteltujen vaikuttavuusarviointien toteutusta osana
varautumisen seuraavia askelia, silld ne ovat tarpeen ndiden suositusten tuomiseksi
osaksi suomalaista jarjestelmaa ja mahdollisia kansallisia tavoitetasoja ja ohjeita.

3.3 Lahtokasitykset pandemiasta ja tiedon kehitys

Pandemian alkaessa Suomen varautumista ohjasi vuoden 2012 influenssa-
varautumissuunnitelma (STM 2012). Suomi oli varautunut keskivaikeaan influenssa-
pandemiaan, jossa kdytettdvissa olisivat muun muassa influenssan antiviraalinen
ladkehoito ja prepandeeminen rokote. Vaikka varautumissuunnitelma oli aika-
kautensa tietopohjan, kansainvalisten nakemysten ja ECDC:n linjausten mukainen,
sen nojautuminen influenssamalliin loi oletuskehyksen, joka osoittautui osin har-
haanjohtavaksi uudenlaisen koronaviruksen ja paivittyvan tutkimustiedon edessa.
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Uusi, vuonna 2024 paivitetty kansallinen pandemiavarautumissuunnitelma (STM
2024) varautuu pandeemisesti hengitysteitse leviavaan virukseen, joka voi olla
influenssa, korona tai jokin muu muuntunut hengitystievirus.

Varautumissuunnitelman oletukset ja rakenteet ndkyivat johtamisen ja vastuiden
rakenteissa, torjuntakeinoissa ja materiaalisessa varautumisessa voimakkaasti erityi-
sesti pandemian akuutissa kriisivaiheessa (27.1.2020-15.6.2020) ja hallintavaiheessa
(16.6.2020-31.8.2021; vaiheista ks. tarkemmin luku 1.4 edelld). Varautumis-
suunnitelman vahvuuksia olivat toimintamallien ja rakenteiden olemassaolo ja
toimien nopea kdynnistaminen seka ennakoitavuus. Haasteita olivat puolestaan toi-
minnan sitoutuneisuus influenssaan liittyviin kasityksiin ja hitaus muuttaa toimen-
piteita kehittyvan tietopohjan mukana. Aineiston perusteella erityisesti seuraavat
varautumissuunnitelman lahtooletukset osoittautuivat koronapandemian aikana
haasteellisiksi:

Tartuntareitit ja oireettomien kantajien rooli: IIman kautta tapahtuvaa tartun-
taa ja oireettomien kantajien roolia pidettiin ennen koronapandemiaa vihdisend ja
ilmaan liittyvat torjuntatoimenpiteet rajattiin koskemaan tiettyja aerosoleja tuot-
tavia toimenpiteita (engl. aerosol generating procedure, AGP). Pandemian aikana
koronaviruksen ja muiden hengitystiepatogeenien osoitettiin kuitenkin levia-

van merkittavasti ilman kautta (ASHRAE 2022; Greenhalgh ym. 2021; Wang ym.
2021; WHO 2024). Samalla ymmarrettiin, ettad ihmiset tuottavat jatkuvasti hengitys-
teitd verhoavasta nesteesta koostuvia pienhiukkasia (aerosoleja) osana normaa-

lia hengitystoimintaa ja voivat taten levittda nesteessa olevia patogeeneja ilman
kautta. IIma on siis aiemmin luultua merkittévdmpi tartuntareitti. On lisaksi toden-
nakoista, etta tartunta voi tulla esioireiselta tai oireettomalta henkiléltd (Jefferson
ym. 2022). Muutos aiempaan ajatteluun on suuri — puhutaan tieteellisestad paradig-
man muutoksesta, jonka osana myds terminologia on paivitetty (WHO 2024).

Pandemian kesto: Varautumissuunnitelma rakentui oletukselle nopeasta
influenssapandemiasta, johon on saatavilla tehokkaat virusladkkeet ja nopeasti
kehitettava rokote. Koronavirus osoittautui kuitenkin pitkdaikaiseksi ja ympdiri-
vuotiseksi, useiden aaltojen ja muuntuvien varianttien sarjaksi. Kevaan 2020 rajoi-
tukset hillitsivat tartuntoja tehokkaasti, mutta aiheuttivat merkittavia muutoksia
yhteiskunnan toiminnassa eivatka sopineet pitkakestoiseen kayttéon. Rokotevaste
osoittautui lyhytaikaiseksi ja uudet variantit aiempaa immuniteettia kiertaviksi,
korostaen paivitetyn tehosteen tarvetta. Yha jatkuvat vaikutukset sairauspoissa-
oloihin, sairaalahoidon riittavyyteen ja kuolleisuuteen tuovat esiin tarpeen infektio-
torjuntaan myos akuutin pandemian ulkopuolella.
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Suositeltavat torjuntatoimet: Ei-ladkkeelliset torjuntakeinot — kuten sosiaalisen
kanssakdymisen vahentdaminen, hygieniaviestinndn suuntaaminen kdsien pesuun ja
pintojen puhdistukseen seka sairaiden eristaminen - olivat keskeisia vuoden 2012
suunnitelmassa. Ldhestymistapa oli lyhytaikaiseen poikkeamaan varautuva kon-
taktien poistaminen, ei niiden tekeminen turvallisemmiksi. Rokotteen oletettiin ole-
van nopeasti saatavilla (vrt. sikainfluenssa 2009-2010). SARS-1-epidemian oppeja
(Lam ym. 2009; Possamai 2007; Webster 2007) (leviamisreittien laaja kattaminen,
terveydenhuollon sairastumiset, pitkdaikaisoireet) ei juurikaan huomioitu. Vaikka
varautumissuunnitelmassa todettiin, etta ilman kautta leviaminen saattaa olla mer-
kittdvampaa kuin aiemmin on ajateltu, hygieniaohjeistus keskittyi kdsi- ja yskimis-
hygieniaan. Ne ovat tdrked osa kerrostettua riskien hallintaa, mutta eivdt suojaa
ilman kautta tulevalta altisteelta.

Keskittyminen pandemian akuutteihin vaikutuksiin: Varautumissuunnitelma
ohjasi arvioimaan pandemiaa akuuttien vaikutusten eli erityisesti sairaalahoitoi-
suuden ja kuolemien pohjalta, kun taas esimerkiksi sairauspoissaolojen vaikutus ei
nouse keskioon. Suunnitelmassa lahdettiin pitkalti siita lahtokohdasta, etta tietyn
pisteen jalkeen tartuntojen annetaan levita, minka jalkeen merkittava osa vaestosta
sairastuu. Oletettuja komplikaatioita olivat Iahinna tyypilliset influenssakompli-
kaatiot, kuten keuhkokuume, poskiontelotulehdus ja vélikorvatulehdus. Sama aja-
tus heijastui koronan suhteen, vaikka SARS-1-virukseen pohjautuva tieto kuvasikin
pitkdaikaisoireiden mahdollisuutta (Hui ym. 2005; Lam ym. 2009). Koronapande-
mian aikana kéytetyt mittarit keskittyivdit akuutteihin seurauksiin, ja pidempiaikai-
sia terveysvaikutuksia ei Idhdetty seuraamaan systemaattisesti, eikd niilld ole ollut
vastuutahoa.

3.4 Varianttiseuranta ja sen vaikutukset torjuntatoimiin

Pandemian aikaan koronaviruksen genomissa tapahtui muutoksia eli mutaatioita,
jotka synnyttivat uusia virusvariantteja. Pieni osa ndista vaikutti viruksen ominai-
suuksiin kuten taudinkuvaan, kykyyn vdistaa immuniteettia ja leviamiseen. Tdlld oli
merkittdvd vaikutus tapausmddiriin, taudin vakavuuteen, rokotteen tehoon ja sitd
kautta torjuntatoimiin. Loppuvuodesta 2020 WHO alkoi luokitella variantteja huo-
lestuttaviin (VOC, variant of concern), kiinnostaviin (VOI, variant of interest) ja seu-
rattaviin (VUM, variant under monitoring). Viime vuosina kehittyneet menetelmat
ovat mahdollistaneet laajan globaalin varianttiseurannan. Tavoitteina ovat viruksen
liikkeiden tutkiminen ja uusien varianttien varhainen havaitseminen, varianttien
tartuttavuuden ja vakavuuden ymmartaminen epidemiologiseen dataan vertaa-
malla, torjuntatoimien vaikutusten tutkiminen, diagnostisten testien, ladakkeiden

ja rokotteiden toimivuuden arvioiminen ja padivittaminen seka varianttien ominai-
suuksia koskevan tutkimuksen tukeminen (Alm ym. 2020).
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WHO ja ECDC korostavat sivuillaan edelleen (20.11.2025) seurannan tarkeytta niin
ihmisissa kuin eldimissa. Valtava maara globaalia varianttidataa on antanut katta-
van kuvan viruksen liikkeista ja evoluutiosta ja tarkeaa tietoa uusien varianttien
tartuttavuudesta ja kyvysta vaistdaa immuniteettia. Tama puolestaan muuhun tie-
toon yhdistettyna voi auttaa ennakoimaan tulevia tautipiikkeja ja muuttamaan
torjuntastrategiaa etukdteispainotteisesti. Varianttiseurannan kautta on esimer-
kiksi osoitettu leviaminen ihmisista minkkeihin ja muuntuneena takaisin ihmi-
siin, mika osaltaan johti tarhaminkkien lopetukseen Tanskassa (Koopmans 2021;
Oude Munnink ym. 2021). Haasteita ja otantavinoumia puolestaan tuovat eroa-
vat kdytannot seurannan laajuudessa- ja kohderyhmissa maiden valilla (Alm ym.
2020). Varianttimaaritys on myos tyolastd, aikaa vievaa ja kallista ja datan tulkitse-
minen vaatii osaamista. Data pitda myos saada avoimesti saataville nopeasti. Vaikka
tama onkin toteutunut tieteellisellda mittapuulla poikkeuksellisen hyvin, epidemian
nopean ja laajan etenemisen vuoksi varianttianalyysilla voitiin korkeintaan loiven-
taa huolestuttavien varianttien maahantuloa (ECDC 2022).

Esimerkiksi Suomessa seurantajakson aikana mediaaniviive naytteenkeruun ja sek-
venssin GISAID-tietokannassa julkaisemisen valilla oli 41 paivaa (globaalisti 21 pai-
vda). Tahan taudin torjunnan kannalta pitkdan viiveeseen on voinut vaikuttaa
resurssien rajallisuus. Vaikka tehokas yhteistyd usean osapuolen vililla (diagnostiset
laboratoriot, yliopistolaboratoriot, sekvensointitahot ja THL) olikin selkea vahvuus
ja mahdollisti seulontakapasiteetin nopean nostamisen, tarve koordinoida tietojen
yhdistamista usean tahon valilla voi my6s helposti aiheuttaa viiveita.

Suomessa seurantaa on toteutettu pandemian alusta ensin Helsingin yliopistossa
(Truong Nguyen ym. 2022) ja joulukuusta 2020 alkaen THL:n toimesta ECDC:n
ohjeistuksen mukaisesti (ECDC 2022). Seuranta on mahdollistanut kattavan
kokonaiskuvan Suomen varianttikehityksesta (kuvio 3.1), joskin vaihtelevat testaus-
strategiat ovat saattaneet aiheuttaa epavarmuutta (Kant ym. 2021). Jatevedesta on
tutkittu seka virus-RNA:n maaraa (3.8.2020 alkaen) ettd variantteja (loppuvuodesta
2021). Testausaktiivisuudesta rijppumattoman jatevesiseurannan on naytetty ole-
van resurssitehokas keino tutkia virusvariantteja vaestotasolla (Zhuang ym. 2025).
Tulokset ovat vastanneet vastaavan ajankohdan potilasnaytteiden tuloksia ja nayt-
taneet viruksen lisdantymisen vaestossa jopa etukateispainotteisesti suhteessa esi-
merkiksi sairaalahoitoon (THL 2020).
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Kuvio 3.1. Suomessa vallalla olleet virusvariantit kuukausittain 1.12.2020-31.12.2024 (A)
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Lahde: THL 2025a; THL 2025b; THL 2026a; THL 2026b. Kuva: R Core Team 2025; Wickham 2016

Sekvenssiaineisto. Muut viruslinjat sisaltavat kaikki ne, joista kirjattiin seurannan aikana alle 1000
havaintoa. Koronaan kuolintodistuksessa linkitetyt kuolemat ja koronan takia sairaalahoidossa
(alkaneet erikoissairaanhoidon vuodeosastojaksot) olleiden maara viikoittain on esitetty kuvassa B ja
virus-RNA:n madra (miljoonaa virus-RNA kopiota/1000 hléa/vrk) jatevedessa kuvassa C (menetelméa on
muuttunut eri varilla olevien mittausjaksojen valilla, eivatka luvut vertaudu suoraan toisiinsa).

Koska varianttiseuranta on resursseja vaativaa, silhen vaaditaan selkeat tavoitteet ja
tavoitteiden mukaan mitoitettu suunnitelma. Kiinnostava jatkoselvittelyjen kohde
olisikin pohtia, olisiko suppeampi sekvensointi riittdnyt tavoitteiden saavuttami-
seen ja antaisiko kattava jatevesiseuranta yhdistettyna sairaalandytteiden sekven-
sointiin riittavan kuvan. Ldpikdymdmme aineiston perusteella seuranta toteutettiin
Suomessa seurantajaksolla julkaisuviivettéd lukuun ottamatta hyvin ja kansain-
vdlisen tavoitteiden ja ohjeistusten mukaisesti. Julkaistu data oli verrattain katta-
vaa. Arviointia siitd, missa maarin dataa hyddynnettiin pandemiantorjunnassa ei
ole kuitenkaan tehty; tama vaatisi esimerkiksi viranomaistahojen ja laboratorioiden
haastatteluita.

Kun verrataan varianttidataa epidemian kulkuun (luku 1.4), huomataan, etta pii-

kit kuolleisuudessa ja sairaalahoitoisuudessa ovat useaan otteeseen osuneet uuden
variantin (mukaan lukien omikronin eri alalinjat) rantautumiseen Suomeen, mikd
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korostaa seurannan tdrkeyttd ja varianttidatan yhdistamista muuhun tietoon. Koska
uudet variantit ovat tulleet Suomeen viiveelld, nilden ominaisuuksista on ollut etu-
kateen tietoa, jota on voitu ja voitaisiin jatkossakin potentiaalisesti hyddyntaa tor-
juntatoimien suunnittelussa jo ennen Suomeen rantautumista. Kannattaa kuitenkin
muistaa, ettda uudet aiempia helpommin levidvat tai patogeenisemmat variantit voi-
vat lahtea liikkeelle my6s Suomesta, jolloin vastaavaa varautumisaikaa ei ole.

3.5 Tartuntareittien huomioiminen suojautumisessa ja
rajoitustoimissa

Varianttitiedon ohella tiedot tartuntareitistd ohjaavat suojautumiskeinoja. Pande-
mian alussa valtaosa kirjallisuudesta kuvasi hengitystieinfektioiden tarttuvan ensi-
sijaisesti yskiessa tai aivastaessa syntyvien pisaroiden (vanhan maaritelman mukaan
< 1 m sateelld maahan putoavia > 5 mikrometrin [um] hiukkasia) tai kosketuksen
kautta, jolloin niilta voi suojautua etaisyydella ja hyvalla kasi- ja yskimishygienialla.
Aerosolihiukkasten (vanhan maaritelman mukaan alle 5 um), joihin mainitut keinot
eivat yksindan tehoa, ajateltiin liittyvan lahinna tiettyihin sairauksiin, kuten tuberku-
loosiin tai aerosolia tuottaviin toimenpiteisiin (AGP).

Monitieteellisen keskustelun lisddntyessa nousi esiin virhe tassa ajattelutavassa.
Havaittiin, etta niin oireeton kuin oireinenkin ihminen tuottaa kaikessa hengitys-

ja puhetoiminnassaan pienid, ilmavirtoja seuraavia hiukkasia, joiden mukana tar-
tunnanaiheuttajat voivat levita. Mikdli henkil6llé on hengitysteissd infektio, hdn siis
tuottaa ilman kautta levidvdd altistetta. Hiukkasten maara ja kokojakauma riippuu
toiminnasta ja henkil6kohtaisista eroista: mité voimakkaammin hengitetddn tai kéy-
tetddn ddntd, sitd enemmdn hiukkasia syntyy (Bagheri ym. 2023; P6hlker ym. 2023).
Nykykdsityksen mukaan tartunta voi tapahtua ilman kautta niin jatkuvasti synty-
vind aerosoleina kuin voimakkaan artikulaation, yskan ja aivastuksen luomina semi-
ballistisina pisaroina (Kuvio 3.2). Naiden valilla ei ole tasmallista kokorajaa, mutta
100 pm on hyva arvio (P6hlker ym. 2023). Altistusriski on erityisesti lyhyessa kontak-
tissa suurin lahella Iahdetta. WHO kehottaa puhumaan hiukkasista sisaltaen kaikki
hiukkaskoot (paivitys 18.4.2024) (WHO 2024).
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Kuvio 3.2. Ihmislahtoisten uloshengityshiukkasten koko, konsentraatio ja alkupera
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Lahde: Alkuperdinen kuva Bagheri ym. (2023): Size, concentration, and origin of human exhaled
particles and their dependence on human factors with implications on infection transmission.
Uudelleen kaytetty suomennettuna CC BY -lisenssin nojalla. Kuvassa hiukkastuoton aritmeettinen
keskiarvo kuutiosenttimetria kohden ja keskivirhe eri toiminnoissa, markakoko. Kuvaan on lisatty
pystyyn apuviiva 100 pm kohdalle. YIi 100 um hiukkaset kayttaytyvat “ammusmaisesti” ja putoavat
ldhietdisyydelle painonsa vuoksi. Pisaratoimet suuntautuvat ennen kaikkea tata hiukkasjoukkoa
vastaan. Alle 100 um hiukkaset ehtivat tyypillisesti kuivua pienemmiksi, seuraavat ilmavirtaa ja voivat
paatyd hengitysteihin. Alle 40 um hiukkaset voivat kuivua (ympadriston suhteellisesta kosteudesta
riippuen) sellaiseen hiukkaskokoon (10 um), joka voi jaada selvasti pidemmaksi aikaa ilmaan ja
saavuttaa myos alahengitystiet.

Hiukkaset voivat paatya ilmasta pintojen kautta kdsiin. Tama reitti on kuitenkin
patogeenille vaativa, silla sen taytyy selvita pinnoille ja kdsien kautta limakalvoille
tartuttamiskykyisend. Koronan osalta pintatarttumisriskin onkin arvioitu olevan
vahdisempi kuin 1:10 000 (CDC 2021). Pisarareitin todenndikoisyyttd véihentdéd myos
tdmdin kokoisten (> 100 um) hiukkasten hyvin vdhdinen syntyminen (Chao ym. 2009;
Pohlker ym. 2023) ja se, etta niiden paasy limakalvoille vaatii altistujan ja altistajan
tietynlaisen asemoitumisen (Chen ym. 2020). Sen sijaan ilmavdilitteiselle reitille voi-
daan altistua sekd ldhelld ettd kaukana ldhteestd. Toistaiseksi ensisijaisesti pinnalta
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saatua tai pisaroiden aiheuttamaa tartuntakuvausta, jossa ilman kautta tullut altiste
olisi poissuljettu, ei ole tietojemme mukaan kuvattu laboratoriokokeiden ulkopuo-
lella. Kirjallisuudessa on kuitenkin runsaasti tapausselostuksia, jotka selittyvat ensi-
sijaisesti ilmavalitteiselld tartunnalla (mm. superlevittdjyystapahtumat (Azimi ym.
2021; Miller ym. 2021) ja infektioiden levidmiselld talon putkistojen tai ilmanvaihto-
kanavien kautta (Cheng ym. 2022)).

Pandemian aikana tapahtui siis merkittava tieteellinen paradigmanmuutos
hengitystieinfektioiden leviamisessa. Murros vie aikaa ja vanhat kasitykset naky-
vat edelleen torjuntaohjeissa, joita pitaisi nyt pdivittaa. Yksi keskeinen syy siihen,
ettd murros tapahtui vasta nyt, on ollut tieteiden eriytyminen — monitieteisyys ja
tieteidenvalinen keskustelu olisi tarkeaa (Jimenez ym. 2022; Morawska ym. 2023;
Randall ym. 2021), etenkin pandemian kaltaisen kriisin aikana. Seuraavaksi arvi-
oidaan, miten suojautumistoimet pdivittyivat vastaamaan muuttuneita kdasityksia
tartuntareiteista suhteessa kansainvaliseen kehitykseen.

3.5.1 Tartuntareittikuvauksen kehittyminen ohjeistuksissa

Tartuntareitteja koskevassa keskustelussa teknisiin torjuntatoimiin erikoistuvat
kansainvaliset asiantuntijayhteisot (esim. REHVA ja ASHRAE) kehottivat huomioi-
maan ilmavalitteisen tartunnan heti kevaalla 2020 (ASHRAE 2020a, 2020b; 2020).
Muut kansainvaliset organisaatiot toivat sen ohjeistuksissaan esille ensin ahtaissa
sisatiloissa ja sitten keskeisena tartuntareittina vaihtelevalla aikataululla - ECDC ja
CDC syksyyn 2020 mennessa ja WHO kevaalla 2021. Suomessa vdestolle suunna-
tuista ohjeista vastannut THL kuvasi alkuun, etta "tartuntaldahteesta ja -reiteista ei
ole vield varmuutta”. 5.2.2020 ohje vaihtui muotoon: "Uusi koronavirus tarttuu ensi-
sijaisesti pisaratartuntana, kun sairastunut yskii tai aivastaa. On mahdollista, etta se
tarttuu myos kosketuksen kautta. [...] Pisarat eivat tartu ilman valityksella, eivatka
sdily ilmassa tartuttavina.” Loppukevaasta 2020 lisattiin maininta: "Kun henkild yskii
tai aivastaa, voi suurempien pisaroiden lisaksi syntya myos hyvin pienia pisaroita,
jotka voivat jaada hetkeksi ilmaan aerosolimuodossa. Tama ilmavalitteisen tartun-
nan riski on kuitenkin nykytiedolla vahdinen." Toukokuussa 2021 ilmavalitteisyys
kuvattiin ilman mainintaa epatodennakoisyydesta linjassa WHO:n kanssa.

Vertaisarvioitujen tutkimusten aikataulu ja kehitys ilman kautta tapahtuvaan tar-
tuntaa liittyen on kuvattu yksityiskohtaisesti Britannian pandemiaselvityksessa
(Covid-19 Inquiry 2024). Aerosolitartuntaa tarkennettiin termiston osalta myo6-
hemmissa kansainvalisissa ohjeissa ja huhtikuussa 2024 julkaistiin uusi termisto
ilman kautta tapahtuville tartunnoille (WHO 2024). Suomenkielisissa ohjeissa ter-
miston paivitys on vield kesken. IImavidilitteisyyden myéhdinen tunnistaminen on
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nostettu yhdeksi keskeiseksi epdonnistumiseksi WHO:n johtavien tutkijoiden Soumya
Swaminathan (Kupferschmidt 2022) ja Jeremy Farrarin (von Bredow ja Hackenbroch
2022) pohdinnoissa.

3.5.2 Suojautumiseen liittyva ohjeistus — vaesto

Pandemia pakotti maat ottamaan kayttoon valikoiman ei-ladkinnallisia torjunta-
toimia (engl. non-pharmacautical interventions, NPI). NPI:t ovat sosiaalisia (esimer-
kiksi kokoontumisrajoitukset ja turvavalit) ja teknisia (esimerkiksi ilmanvaihto ja
-puhdistus) toimenpiteita, joilla pyritaan vahentamaan viruksen leviamista ennen
ladkinnallisia ehkadisykeinoja tai niiden rinnalla. Naista kokoontumisrajoituksia ja
turvavaliohjeistuksia hyddynnettiin laajalti erityisesti pandemian alussa, ja tartun-
nat pysyivatkin Suomessa maltillisina. Lisaksi kasi- ja yskimishygieniaan ohjeistet-
tiin hyvin kaikissa kansallisissa ja kansainvalisissa ohjeissa lapi pandemian tarkoin
kuva- tai video-ohjein. Tiukat kokoontumisrajoitukset eivat kuitenkaan tehostaan
huolimatta sovellu pitkdaikaiseen kayttoon. Kasi- ja yskimishygienia ovat tarkea ja
kustannustehokas osa tartuntojen torjuntaa, mutta eivat yksindan riita: kasihygienia
ei suojaa ilman kautta tulevalta altisteelta, ja yskimishygienia vaikuttaa ldhinnd suu-
riin pisaroihin ja hiukkaspilven suuntaan ja muotoon mutta ei maaraan.

limanvaihtoon liittyvat keinot tuovat tarkedn lisan patogeenien torjuntaan
estamatta arjen jatkamista. WHO, ECDC, REHVA ja ASHRAE ja CDC:n tyopaikoille
suunnattu ohjeistus toivat sen esille vuoden 2020 ensimmaisella puolikkaalla ja
paivittivat ohjeistuksiaan pandemian edetessa. Ohjeisiin kuuluu ilmanvaihdon
vahimmaissuositus, ilmanvaihdon parantaminen, tuloilman nosto, CO,-ohjauk-

sen lasku, ilmanpoiston tehostus ja operointituntien laajennus (ASHRAE Epidemic
Task Force 2021; REHVA 2020; WHO 2021). Kansainvalisissa ilmanvaihdon vahim-
maistavoitteissa on vaihtelua, mutta esimerkiksi WHO ohjeistaa 60 I/s/hl6 terve-
ydenhuollon rakennuksissa ja 10 I/s/hl6 muualla (WHO 2021). Kaikissa ohjetasot
ovat selvasti Suomen minimivaatimuksia korkeammat. Kesalla 2023 ASHRAE jul-
kaisi ensimmadisen infektioriskin huomioivan standardin, jossa on nykyista sisdilman
miellyttavyyteen tahtaavaa suositusta korkeammat infektioriskia vahentavat ilman-
vaihtotavoitteet (ASHRAE Standard 2023).

Suomessa ilmanvaihto mainittiin THL:n "Tarttuminen ja itamisaika” -ohjeissa ensin
kesalla 2020: "Riittava ilmanvaihto, riittavat etdisyydet ihmisten valilla ja ihmismaa-
rien rajoittaminen samassa tilassa vahentavat mahdollisen ilmavalitteisen tartunnan
riskia arkielamassa’, joskin samassa yhteydessa ilmanvaihdon merkityksen kuvattiin
olevan epaselva. Maaliskuussa 2021 lisattiin tietoa ilmanvaihdon toiminnan tuke-
miseksi ja tieto WHO:n 10 I/s/hl6 tavoitemddrasta. limanvaihdolle ei kuitenkaan
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asetettu tavoitteita ilmanvaihtokertoimen, puhtaan ilman maaran tai ilmanvaihdon
riittdvyytta kuvaavien mittareiden suhteen suhteessa infektioihin, mutta ohjeissa
kuvattiin ymparistoministerion asetuksen minimimitoitus ja sisailmayhdistyksen
S1-luokan mitoitus. Nykyisissa (2025) ohjeissa "Hengitystievirukset ja sisailma”
-sivulla todetaan, ettd ilmanvaihdon tulisi toimia keskeyttamattémasti, tuloilman
tulisi olla kayttdasteen mukaan mitoitettua ulkoilmaa, ilma johdetaan puhtaista
tiloista likaisiin pain ja ilmansuodattimien normaaleista vaihtovaleista tulee huo-
lehtia. Imanvaihdon tehostamisen keinona tuodaan esiin ikkunatuuletus. Suomen
ohjeissa haasteena on se, ettd ilman selkeitd mittareita tai tavoitetason kuvauksia
arvio riittévdstd ilmanvaihdosta jéd subjektiiviseksi ja riskina on, etta ilmanvaihdon
tulkitaan riittavan ilman sen varsinaista arviointia.

Suositukset maskien ja hengityksensuojainten kdyttoon ovat vaihdelleet orga-
nisaatioittain, mutta paapiirteet ovat WHO:lla, CDC:lla ja ECDC:lla samat. Maskeja
suositeltiin pandemian alussa oireisille ja heidan lahelldan oleileville. Loppukevaan
ja alkusyksyn 2020 valilla suositus laajeni koskemaan oireettomia julkisissa tiloissa
ja korkean esiintyvyyden alueella seka riskiryhmaldisia. Seka kansainvdlinen "state
of science”-katsaus (Greenhalgh ym. 2024) etta Tyoterveyslaitoksen katsaus (Makela
ym. 2024) toteavat maskien ja hengityksensuojainten olevan tehokkaita tautien
levidamisen rajoittamisessa ja hengityksensuojaimien olevan tehokkaampia suojaa-
maan kayttajaansa. Pandemian aikainen naytto satunnaistetuista vertailukokeista
tukee maskien hyotya myos vaestdssa (Abaluck ym. 2022; Solberg ym. 2024). Akuu-
tin pandemian ja rajoitusten purun jalkeen maskeja suositellaan WHO:n ja CDC:n
ohjeissa edelleen riskiryhmalaisille, oireisen tai testipositiivisen lahellad oleileville,
oireisille tai testipositiivisille muiden lahella oltaessa, altistuksen jalkeen ja tartun-
tojen esiintyessa vaenpaljoudessa. Istuvuus, suojaavuus, kdyttdmukavuus ja saata-
vuus tulee huomioida (CDC 2025a; WHO 2023b).

Suomessa maskisuositukset noudattivat kansainvdilistd linjaa, joskin vdlilld viiveelld.
Kevaalla 2020 suositusta ei vield annettu, sillda STM:n tilaama selvitys (STM 2020)
totesi vaestdtason nayton riittamattomaksi; naytto arvioitiin nayttéon perustuvan
laadketieteen ndkokulmasta. Joukkoliikennettd, testiin hakeutuvia, karanteenissa
olevia ja tautia sisdltavissa sairaanhoitopiireissa tapahtuvia lahikontakteja koskeva
maskisuositus annettiin 12.8.2020, ja seuraavan runsaan vuoden aikana suosituk-
sia tiukennettiin my0s rokottamattomille. Huhtikuussa 2022 maskisuositus rokot-
tamattomille paattyi ja vaihtui kohdennettuun kayttdon oireisena, altistuneena tai
testiin hakeutuessa. Suosituksen nykymuoto (2025) kuuluu: "Kasvomaski estaa pisa-
roiden leviamista ympadristoon. Kun kaytat kasvomaskia, suojaat muita tartunnalta.
Jos joudut sairaana lilkkkumaan kodin ulkopuolella, voit halutessasi kayttaa maskia ja
pitdd mahdollisuuksien mukaan etdisyytta etenkin julkisissa sisatiloissa ja liikenne-
vdlineissd. Maski suojaa maskityypista riippuen jonkin verran myos kantajaansa.”
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Suomen toimista voidaan huomioida, ettd ilmavdilitteinen leviiminen poistettiin
varhain ohjeista ilman tieteellistd néytt6d ja vastoin varovaisuusperiaatetta. Varo-
vaisuusperiaatteen mukaan toimenpiteisiin tulee ryhtya ja altistumisreitit huo-
mioida laajasti, vaikka tieteellinen naytto olisi vield epavarmaa, mikali ehkaistava
asia voi aiheuttaa vakavaa haittaa. Varhaiset superlevittdjyystapahtumat (esim.
Musiikkitalon Naistenpaivan konsertti, Skagit Valley -kuoron sairastuminen ja
Diamond Princess -aluksen merkittava tartuntojen maara) viittasivat ilmaleviami-
sen mahdollisuuteen, ja tutkijat useilta tieteenaloilta nostivat sen todennakoiseksi
leviamisreitiksi (Morawska ja Cao 2020; Vuorinen ym. 2020; R. Zhang ym. 2020).
IImavalitteisyys mainitaan suomalaisissa ohjeissa kylla linjassa kansainvalisten toi-
mijoiden kanssa, mutta se kehystettiin ensin epatodenndkoiseksi ja pienen merki-
tyksen korostamisesta luovuttiin mydhaan. Huoli suojavarusteiden riittavyydesta

ja WHO:n alkuun kieltdva nakemys ovat saattaneet myos vaikuttaa. lImavalitteisyy-
delld selitetdan nykyisissa ohjeissa ensisijaisesti kauempana lahteesta tapahtuvia
tartuntoja, vaikka ilmavalitteinen altistus on suurin lahietdisyydelld. Hengitettdessa
syntyvaa aerosolia ei ohjeissa (2025) huomioida, vaikka se voi olla pitkalla ajalla kes-
keinen kokonaisaltisteen lahde. Tdmd johtaa helposti puutteelliseen suojautumiseen.

Toisin kuin kasi- ja yskimishygieniaa koskevissa ohjeissa, ilmanvaihtoon tai mas-
kien kdyttoon ei ole Suomessa juuri liitetty viestinnallista video- tai kuvamateriaalia,
jossa ohjeistettaisiin maskin tai hengityksensuojaimen valinnasta, kdytosta ja riskiti-
lanteiden tunnistamisesta. Hengityksensuojaimen mahdollisuuksia ja eroja maskei-
hin ei kasitella juuri lainkaan. Koska merkittava osa tartunnoista tapahtuu kotona,
on jatkossa tarkeda viestia nykyista spesifimmin keinoista laskea tartuntariskia huo-
mioimalla hengityksensuojainten ja maskien mahdollisuudet ja ilmanvaihdon tar-
keys, silla niilla tartuntariskia voitaisiin pienentaa myos kotioloissa.

3.5.3 Suojautumiseen liittyvien terveydenhuollon ohjeiden kehitys

Sosiaali- ja terveydenhuollon tilat olivat pandemian aikana poikkeuksellisen
tartuntariskin ympdirist6, minka vuoksi niita kannattaa tarkastella erikseen. Aineis-
ton perusteella sairaaloiden ohjeistus seuraa pitkalti THL:n ohjeistusta. Ensin huo-
mioitiin kaikki tartuntareitit SARSin ja MERSin tapaan, mutta helmikuussa 2020
ohjeistus painottui pisara- ja kosketusvarotoimiin AGP-tilanteita lukuun ottamatta.
Vaikka esimerkiksi ilmanvaihto mainitaan THL:n sivuilla kesakuussa 2020 ja ty6-
terveyslaitos ohjeistaa tyotilojen ilmanvaihtoon, ilmanvaihto ei nakynyt sairaala-
ohjeissa yleisia rakennusohjeita ja yksittdisia suunterveydenhuollon ohjeita lukuun
ottamatta. Vaikka THL:n nykyohjeissa (2025) kehotetaan hyvaan ilmanvaihtoon,
tarkemmat tavoitetasot infektioiden suhteen, ilmanpuhdistus seka verhojen ja
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pleksien riittamattomyys yksin tilavarotoimina voisivat auttaa sairaalaohjeiden pai-
vittdmisessda. WHO:n suosittelemaa ilmanvaihdon tehostamista ja tavoitetasoja voisi
hyddyntaa lahtokohtana.

Suojainten suhteen terveydenhuollon henkildkuntaa kehotettiin kirurgisen
suu-nendsuojan kayttdon aluksi koronapotilaita hoidettaessa (akuutti vaihe) ja sit-
ten yleisesti (hallintavaihe). Poikkeuksena olivat tehohoidon tilat ja AGP-tilanteet,
joissa lahtokohtaisesti kdytettiin hengityksensuojainta. Tama oli linjassa erityisesti
WHO:n ohjeistuksen kanssa, kun taas CDC ohjeisti suojainpulan helpotettua kaytta-
maan epailtyjen tai vahvistettujen koronapotilaiden hoidossa hengityksensuojainta.
Suomessa riskinarvioon perustuva hengityksensuojaimen kaytto pitkaaikaisessa
Iahihoidossa otettiin loppukevaalla 2021 THL:n ohjeisiin. Péddasiassa hengityksen-
suojain pysyi lopun tarkasteluajan ohjeistuksissa suunnattuna AGP-toimiin ja kor-
kean riskin tilanteisiin.

Viimeisimpien tarkasteltujen yliopistosairaaloiden ohjeistusten paino on
pisaratartunnoissa (2024-2025). limavalitteisyytta ei suoraan kuvata, ilmanvaihto
huomioidaan vain rakennusteknisissa ohjeissa, eika ilmanpuhdistimia mainita.
llImanvaihto tuodaan THL:n ohjeen pohjalta esille altistuksen arvioinnissa. HUS ja
TAYS ohjaavat hengityksensuojaimen kayttéon koronapotilaan lahihoidossa, KYS
ja TYKS ainoastaan voimakkaasti oireilevan pitkdaikaisessa hoidossa ja OYS yli 30
minuuttia kestavassa lahihoidossa. Kaikki ohjeistavat hengityksensuojaimen kayt-
toon AGP-toimenpiteissa, mutta ihmisen normaalia hiukkastuottoa ja téhdn liit-
tyvdd tartuntariskid ei huomioida. Kansainvalisissa nykyohjeissa kehotetaan
universaaliin maskin kaytt6on lahdekontrollina tilanteissa, joissa koronan vaiku-
tus terveydenhuoltoon on merkittava seka kohdennetusti muissa tilanteissa (WHO
2023b). Kesalld 2025 muun muassa Ison-Britannian tyoterveyshygieeninen yhdis-
tys muistutti, etta ilman kautta tartuttavaa potilasta hoitaessa tulee kayttaa hengi-
tyksensuojainta, mikali hoitajalle jaa tilanteessa jaanndsriskia (British Occupational
Hygiene Society, 2025).

Suomessa oireiset tyontekijat ohjattiin akuutin ja hallintavaiheen aikana jaamaan
kotiin ja testauksen mahdollistuessa hakeutumaan testiin. Suojaimia kayttamat-
tomat altistuneet ohjattiin karanteeniin ja positiivisen tuloksen saaneet eristyk-
seen. Kotitestausta ei Suomessa suositeltu eristyksen lopuksi, kun taas WHO:n
ohjeissa pikatestien kdyttoa ehdotetaan eristysajan lyhentamisen arvioimiseen
(WHO 2023b). Jaljitysta suunnattiin terveydenhuollon tydntekijoihin ja terveyden-
huollossa tapahtuneisiin altistuksiin. Omikronin saavuttua ohjeistus keveni: sote-
tyontekijoita ei enda testata aktiivisesti, eivatka karanteeni tai eristyskaytannot

ole voimassa, kun covid-19 muutettiin valvottavaksi tartuntataudiksi 2023. WHO
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puolestaan suosittaa voimassa olevassa ohjeessaan (2023) edelleen testausta ja pai-
kallisten ohjeiden mukaan eristdytymistd terveydenhuollon henkil6kunnalle korona-
infektioon viittaavien oireiden ilmetessd.

Aineiston perusteella voidaan todeta, ettd ilman kautta leviémistd ei ole vield
huomioitu riittdvdsti terveydenhuollon ohjeissa, ja se yhdistyy yha pitkalti AGP-
toimenpiteisiin. IlImanvaihdon huomiointi on vahaista (vrt. WHO, CDC), ja ilmatar-
tunnoilta kehotetaan toistuvasti suojautumaan kirurgisella suu-nenasuojuksella,
mutta ohjeissa esiintyy my®s ristiriitaa. Tyoterveyslaitos toteaa ohjeessa (paivitetty
10/2022), etta "Jos tydntekijaa on suojattava riskiarvion perusteella ilmassa leijuvilta
aerosoleilta hengityksensuojaimella, kdyttoon ei voi valita suu-nendsuojainta”. Myos
THL:n "Hengityksensuojaimien kaytto” -sivuilla (pdivitetty 12/2023) todetaan: "kirur-
ginen suu-nendsuojus ei suojaa kdyttajadnsa ilmateitse tarttuvilta taudeilta” Silti
tarkastelujakson sairaalaohjeissa ja THL:n vuoden 2025 hengitystievirusinfektioiden
torjuntaohjeissa kirurgista suu-nendsuojusta ohjataan edelleen kdyttamaan korona-
potilaita hoidettaessa.

Ohjeet voivat johtaa tydperdisten altistusten aliarviointiin, ja sita kautta vaikuttaa
ammattikorvauksiin oireiden vaikeutuessa tai pitkittyessa, silla seka sairaaloiden
ettd THL:n ohjeistukset pitavat kirurgista maskia kayttanytta lahtokohtaisesti altis-
tumattomana. Silti kevaan 2020 suomalaisaineiston mukaan kirurgista suu-nena-
suojusta kayttaneilla havaittiin suurella todennakoisyydella tyoperaisia tartuntoja
(Oksanen ym. 2021). Lapikdymassamme aineistossa ei ollut yhdeltdkaan yliopisto-
sairaalalta yksityiskohtaista biologista riskiarviota, joka huomioisi keinot pois-

taa tai vahentaa altistetta seka arvioisi tyontekijalle koituvaa jaanndsriskia ja riskin
seurauksia. Aineisto kuvastaa tarvetta yhtendistdd tyéturvallisuuden ja riskiarvion
suorituskdytdnteitd ja sisdllyttdd prosessiin tyGterveyden ja tyGsuojelun osaamista.
Eri suojautumiskeinoihin liittyvat hyodyt ja haasteet on tiivistetty taman luvun
lopun liitteessa.

AGP-toimenpiteiden listaukset ovat peruja SARS-1-epidemiasta. Pdivittyneen tut-
kimusndyton perusteella listaa AGP-toimenpiteistd tulee pdivittdd ja ihmisen luon-
tainen aerosolituotto huomioida. Tama voitaisiin tehda jokaisen toimenpiteen
systemaattisena kirjallisuuskatsauksena huomioiden metodologia, ymparisto

ja toimenpiteen kesto. On keskeistd, etta tekijoissa on mukana aerosolifysiikan
asiantuntijoita. Monet nykyiset AGP-luokitellut toimenpiteet vertautuvat ihmisen
luontaiseen hiukkastuottoon ja suoritetaan leikkaussalissa erinomaisella ilman-
vaihdolla. Paremman suojainohjeistuksen suositus juuri tehohoitoon on osin perua
ajatuksesta, etta siellda tehdaan paljon AGP-toimenpiteita. My6s tassa olisi tar-

kea huomioida, etta osa potilaista on hengityskoneessa, jolloin uloshengitysilma
suodatetaan ja ilmanvaihto on parempi kuin muissa sairaalatiloissa. Tavallisten
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potilastapaamisten sisdltama riski ja ihmisen luontainen aerosolin tuotto tulee huo-
mioida paremmin. Lisdksi on hyva huomioida, ettd esimerkiksi imut, jotka on aiem-
min luokiteltu aerosolia tuottaviksi, ovat tutkimuksissa aerosolia vihentdvid ja
suojaavia. (Malmgren ym. 2023; Piela ym. 2022; E. Sanmark ym. 2023; Shrimpton,
Brown, Cook, Penfold, ym. 2022; Shrimpton, Brown, Cook, Reid, ym. 2022.)

3.6  Koronainfektion pitkaaikaisvaikutukset

Koronainfektioon on yhdistetty tutkimuskirjallisuudessa pitkdaikaisvaikutuksia,
jotka vaihtelevat yksittdisista oireista laajaan tyo- ja toimintakykya alentavaan oire-
kokonaisuuteen ja muiden sairauksien riskien kasvuun. Aihepiirista on havaittavissa
nakemyseroja. Tutkimusnayton tulkintaa haastaa sen kertyminen myoéhassa suh-
teessa varianttien vaihtumiseen ja rokotteisiin. Talla hetkelld koronan pitkdaikaisvai-
kutusten tutkimusnaytto on kuitenkin aktiivisesti vahvistuvaa (Elboraay ym. 2025;
El-Naas ym. 2025; Gil ym. 2025; Tsampasian ym. 2025; Q. Zhang ym. 2025). Aiheesta
tehtyja systemaattisia katsauksia ja niissa esitettyja riskisuhteita ja vaestoja kasitel-
ladn pitkassa raportissa. Taloudelliset vaikutukset on arvioitu merkittaviksi erityisesti
tyo- ja toimintakyvyn laskun kautta (Kwon et al., 2025). Huomioiden, ettd suuri osa
vaestosta sairastaa koronainfektion, on todenndikéistd, ettd sairaanhoidolle ja talou-
delle kertyy lisikuormitusta myds seurannaisvaikutuksiin liittyen.

Usein kdytetyn WHO:n maaritelman mukaan long covid ilmenee kolmen kuukau-
den sisdaan infektiosta ja kestaa vahintaan kaksi kuukautta ilman vaihtoehtoista
diagnoosia. Yleisiin oireisiin aikuisilla lukeutuvat uupumus, hengenahdistus ja
kognitiiviset hairiot. Lapsilla on kuvattu hajuaistin muutosta, uupumusta ja ahdis-
tuneisuutta. National Academies of Sciences, Engineering and Medicine (NASEM)
luokittelee my6s muiden sairauksien koronasta johtuvan riskin kasvun diagnoosin
alle ja my6s WHO tuo taman esiin. Long covidiin on liitetty yli 200 erilaista oiretta
ja vaikutuksia useisiin elinjarjestelmiin. Oireiden monipuolisuus on herdttanyt kes-
kustelua, mutta seuraa arvioiden mukaan seka laaja-alaisista inflammatorisista vai-
kutuksista ettd taustalla olevista riskitekijoista, kuten ika, genetiikka, terveydentila,
sukupuoli, mikrobiomin tila, variantin ominaisuudet seka immuunivaste (Al-Aly ym.
2024; Dornas ym. 2025; Gupta ym. 2025; Peluso ja Deeks 2024). Varovaisuusperiaat-
teen pohjalta tutkimusndytto pitkdaikaisvaikutuksista tulisi huomioida, vaikka tie-
teellinen konsensus esimerkiksi taustamekanismeista on vield muodostumassa ja
varianttien muuttumisten ja aiemman immuniteetin vaikutukset pitkdaikaisvaiku-
tusten esiintymiseen luovat epdvarmuutta.
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Long covidin ilmaantuvuus on vaihdellut tutkimuksissa suuresti noin kahdesta
prosentista (Himmels ym. 2025) yli 50 prosenttiin (Di Gennaro ym. 2023), ja ilmaan-
tuvuus riippuu vahvasti kdytetysta menetelmasta ja tilan maaritelmasta. Tama moni-
muotoisuus rajoittaa vahvojen johtopddtdosten tekemistd. Tutkimukset kuitenkin
viittaavat rokotteiden ehkdisevdn long covidia. Arviot alentamistehosta vaihtelevat
alle 20 prosentista yli 70 prosenttiin riippuen muun muassa rokoteannosten maa-
rasta (ECDC 2025; Green ym. 2025; Peine ym. 2025). Pohjoismaisen ministerineuvos-
ton alaisen NordForskin arviossa long covid nahdaan Pohjoismaissa merkittavana,
satojatuhansia potilaita koskettaneena sairautena, jolla on vaikutusta potilaille,
yhteisolle, terveysjarjestelmalle ja taloudelle (NordForsk 2025). NordForskin yhteis-
tyohanke taloudellisten seurausten selvittdmiseen Pohjoismaissa on tekeilla.

Vaikka pandemian hallinta Suomessa keskittyi aluksi onnistuneesti akuutin taudin
torjuntaan, pitkaaikaisvaikutukset ovat aineiston perusteella jaaneet sokeaksi pis-
teeksi diagnostiikassa, hoidossa, paatoksenteossa ja ennaltaehkaisyssa. Sairastuneet
ovat raportoineet kokemastaan vahattelystd, ja heiddn tunnistamisensa on kansain-
valisten konservatiivistenkin ilmaantuvuusarvioiden valossa puutteellista. Alun
vaikeudet paasta koronatestiin ja myohempi testauksen vaheneminen ovat saat-
taneet johtaa long covidin alidiagnosointiin, silla alkuperdisesta koronainfektiosta
ei ole ollut tietoa. Kansallinen kdypa hoito -suositus tukisi sairastuneiden tunnista-
mista ja hoidon muotoutumista Suomessa. Tunnistamista hankaloittaa tilan moni-
muotoisuus ja eri oireryhmien alle leviaminen. Vaikka yksittain tarkasteltujen riskien
muutokset olisivat kohtalaisia, suuresta koronainfektioiden maarasta ja moniin elin-
jarjestelmiin kohdistuvista vaikutuksista voi seurata laajempi kansanterveydellinen
vaikutus. Isoksi onnistumiseksi taas voidaan katsoa, etta sairastumiset tapahtui-

vat Suomessa pitkalti rokottamisen jalkeen. Tama on saattanut vahentaa tapaus-
ten maaraa, mutta rokote ei kuitenkaan tdysin poista long covidin riskid. Long covid
saattaa jaada tyoikaisilla ja lapsilla jopa koronainfektion suurimmaksi yksittaiseksi
riskiksi.

STM perusti long covid -asiantuntijaryhman, jonka toimikausi alkoi 1.9.2021 ja paat-
tyi 31.12.2022. Tyéryhman loppuraporttia ei saatu. Tydoryhman selvityksen jaatya
kesken yhdeksi ydinongelmaksi ndyttada muodostuneen selkedn vastuutahon puute
jalong covidin jaaminen "ei kenenkaan maalle”. Hoito on ohjautunut eri erikois-
aloille ja toiminnallisten hairididen poliklinikalle oireiden mukaan ja seurantaa ei ole
katsottu mydskaan THL:n tehtavaksi. Suomenkielista kirjallisuutta on niukasti. Tama
strateginen epajohdonmukaisuus on nakynyt myds siind, miten tietoon on reagoitu.
Esimerkiksi STM nosti tiedotustilaisuudessa joulukuussa 2022 esiin, etta terveyden-
huollon tydntekijat ovat long covidin riskiryhmaa, mutta Suomi oli ainoa EU-maa,
joka ei tarjonnut heille tehosterokotetta (Yle 2022). Tartuntojen torjunta olisi paras
keino ehkdistéd myds pitkdaikaisvaikutuksia.
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3.7 Kohti mahdollistavaa ja pitkdaikaista riskinhallintaa?

Suomessa tartuntoja oli maltillisesti pandemian akuutin vaiheen aikana ja voidaan
perustellusti todeta, etta keinot toimivat tartuntojen estamisessa. Myos esimerkiksi
influenssakausi jdi valistd. Tuolloin kdytt6on otettujen toimien jatkaminen pitka-
aikaisesti ei kuitenkaan ole mahdollista. Erilaisten sulkujen ja kieltojen tavoite on
vahentaa leviamisriskia ennen kaikkea kontaktien vahentamisen kautta, mutta niilla
on merkittavia sosiaalisia ja yhteiskunnallisia vaikutuksia. Taman luvun keskeinen
ajatus onkin, etta tartuntariskia voidaan laskea pitkdjanteisesti, mika vahentaa niin
terveyskriisien aikaisien kuin normaaliaikojenkin sairauskuormaa.

Yksi tarkea oppi koronapandemiasta on ollut tarve siirtya pitkdaikaisesti tartuntoi-
hin vaikuttaviin keinoihin. Vaikka tartuntojen rajaaminen tiukoilla toimilla akuutin
pandemian ja hallintavaiheen aikana onnistui ja oli tuolloin perusteltua tuntematto-
man viruksen edessa, lahtivat tartunnat voimakkaaseen nousuun rajoitusten purun
myo6ta. Mahdollisuudet siirtya suluista ja rajoituksista pitkaaikaisen infektioturvalli-
suuden kehittamiseen muun muassa infektiolevidamisen huomioivan ilmanvaihdon
(ASHRAE Standard 2023; Morawska ym. 2024; REHVA 2023; WHO 2021) ja kohdiste-
tun suojainkaytdn (CDC 2025a; WHO 2023b) myd6ta ovat jadneet osin kdyttamatta ja
vahaiselle huomiolle. Pitkaaikaisten, arjen jatkumisen mahdollistavien toimien tar-
keytta tukee myds vahvistuva tutkimustieto akuuttien infektioiden vaikutuksista
pitkdaikaissairauksien kehittymiseen (Kawai ym. 2025).

Ldhderajoitus ja henkilosuojaus vihentdvdit tartuntoja. Erityisesti hengityksen-
suojaimet (mutta myds maskit) ovat osoittautuneet tehokkaiksi (Greenhalgh ym.
2024). Niiden hyddyntaminen sairaana liikkuessa, toipilaana toihin palatessa, riski-
ryhmien suojaamisessa ja perheen sisdisten tartuntojen torjunnassa on kuitenkin
jaanyt hallintavaiheen paatyttya lahes kokonaan. Uudet matalan kynnyksen diag-
nostiset keinot, kuten kotitestit, mahdollistaisivat tarkempaa tartuttavuuden arvi-
ota esimerkiksi toihin ja kouluun palatessa. Varautumiseen liittyvat keskeisesti myos
riittdvd sairaalaverkko, péivystyskapasiteetti, osastotilat, osaava henkilékunta ja riit-
tavdi laitteisto. Naiden rooli korostuu entisestddan myds muuten tiukentuneessa tur-
vallisuustilanteessa. Toimenpiteiden kerrostaminen, rokotekattavuus, ympariston
riskiin vaikuttavat keinot ja kohdennettu henkil6suojainten kaytto yhdessa antavat
mahdollisuuksia jatkaa toimintaa tartuntariskeja vahentaen, ja ne ovat myés WHO:n
tuoreen strategian mukaisia (WHO 2025b).

Puhdas ja infektioriskin suhteen turvallinen sisdilma on nostettu tulevaisuuden
tavoitteeksi WHO:n ja CERN:n WIAC 2025 -konferenssissa (WHO 2025c), YK:n yleis-
kokouksen yhteydessa pidetyssa Terveellinen sisdilma -tapahtumassa (2025) ja mui-
den kansainvalisten toimijoiden ohjeistuksissa (ASHRAE Standard 2023; Morawska
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ym. 2024; REHVA 2023). WIAC-konferenssin johtopaatoksissa ehdotetaan standar-
doitua CO,-seurantaa julkisissa rakennuksissa, riskiarvion ja kontekstin huomioi-

via ilmanvaihto- ja -puhdistusstandardeja, tutkimusprotokollien yhtenaistamista ja
kausaalisen arvioinnin vahvistamista ja IAQ:n sisallyttamista kansanterveydelliseen
seurantaan ja investointeihin. Ndiden askelien liittdaminen pitkdaikaiseen riskinhal-
lintaan olisi mahdollista myds Suomessa. Pitkdaikaiset toimet vahentavat riskia epi-
demioiden leimahtamiseen, parantavat pandemiavalmiutta ja vahentavat altistusta
my®6s esimerkiksi liilkenteen paastoille. Ne vaatisivat kansallista monitieteista tyo-
ryhmaa, tavoitetasojen ja mittareiden asettamista, uusimmilla tiedoilla paivitettya
tila- ja toimintaliitannaista riskiarviota, tydturvallisuusperiaatteiden vahvistamista,
rakennusteknisen ohjeistuksen paivittamista, vaeston informoimista, terveyden-
huollon suojauskaytdnteiden ajantasaistamista ja tartuntatautilain pdivittamista.
Kuten sidosryhmadtapaamisessa nostettiin esille, vaikuttavuusarvioissa tulisi huomi-
oida my0s vaestotason ndytto.

Suomalaisilla on perinteisesti hyva rokotekattavuus, ja laaja rokottaminen
ennen infektioiden levidmistd on yksi pandemian onnistumisista. Toisaalta yli 80 %
rokotekattavuuden saavuttamiseen aikuisvaestdsta meni pandemian alusta lahes
kaksi vuotta ja ennen sen saavuttamista vaestoa piti suojata muilla varotoimilla.
Muita keinoja, kuten tartunnan jaljitysta ja maskisuositusta, ei siis pida unohtaa.
Koronarokotteet estivat konservatiivisen arvion mukaan vuosina 2020-2024 maa-
ilmanlaajuisesti 2,5 miljoonaa kuolemaa ja saastivat lahes 15 miljoonaa elinvuotta
(loannidis ym. 2025). Tutkimusten ja kansainvalisten arvioiden mukaan rokotteet
vahentdvat vakavaa taudinkuvaa, kuolleisuutta, sairaalahoitoisuutta ja pitkaaikais-
vaikutuksia riippuen virusvariantista, rokotteesta kuluneesta ajasta ja tehostei-
den maarasta (Andersson ym. 2024; Link-Gelles ym. 2025; Scott ym. 2025; Zhou
ym. 2025). Vaikka tarkat arviot vaihtelevat, rokotteiden arvioidaan systemaattisesti
vdhentdvdn sairaalakuormaa ja kuolleisuutta myos perussarjan jélkeen. Yhdistet-
tynd hygieniatoimiin ne auttavat rajaamaan infektiokuormaa osana kerroksellista
suojausta.

Suomessa koronarokotteiden kohderyhmat ovat nykydan kapeammat kuin
influenssarokotteiden ja monien muiden maiden kohderyhmat. Ikdraja on verrat-
tain korkea (75 v.), ja korkeimman ikariskin potilaat rokotetaan vain kerran vuo-
dessa. Riskiryhmilta vaaditaan kahta vakavan taudin riskia lisadvaa sairautta.
Terveydenhuoltohenkilokuntaa ja riskiryhmien omaisia ei huomioida. Nama linja-
ukset eivat ole ongelmattomia. Koronapandemian sairaalahoitoisuus ja kuolemat
kohdentuivat akuutin vaiheen jalkeen valtaosin ikdantyneisiin ja muihin riski-
ryhmiin kuuluviin, jotka ovat alttiita saamaan tartunnan juuri hoitohenkil6kunnan
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tai laheisten kautta. Yhteiskunnan ja julkisen vallan tulee kantaa erityinen vastuu
juuri niiden ihmisten puolesta, joilla on suurin kuoleman ja vakavan sairauden riski.
My&s WHO toteaa pandemian oppina: “No one is safe until everyone is safe” (WHO
2023a).

Vakavan akuutin taudin lisaksi pitdisi pohtia myos pitkaaikaisvaikutuksia (mm.
sydan- ja aivotapahtumien esto) ja sairaspoissaoloja, joista voi syntya merkittava
kokonaiskustannus. Kreikkalaisessa terveydenhuollon tydntekijéiden kohortissa,
jossa tutkittiin influenssan ja koronan aiheuttamaa sairauskuormaa, korona aiheutti
kaksi kolmannesta naista poissaoloista ja 77 prosenttia poissaolopaivista kaudella
2023-2024. Koronan vuoksi oltiin keskimaarin poissa toista 5,1 vrk ja influenssan 3,8
vrk. (Maltezou ym. 2025.) Suomessa influenssarokotteilla on koronarokotteita laa-
jempi suositus ja myo6s tyoelamavaikutukset on huomioitu. Oikea-aikaisen korona-
rokotteen teho on kuitenkin jotakuinkin vastaava influenssarokotteen kanssa (CDC
2025b; Zhou ym. 2025; Breznik ym. 2025). Laajempi kaikki tekijat huomioiva arvio
koronan osalta toisi tietoon, onko inhimillisesti ja taloudellisesti kannattavaa rajata
infektiokuormaa laajemmin suunnatuin rokottein.

Vaikka tama luku keskittyy tekniseen suojautumiseen ja epidemiologiseen tietoon,
on huomioitava, etta pddtdksenteossa torjuntatoimia on aina punnittu suhteessa
niiden sosioekonomisiin kerrannaisvaikutuksiin. Rajoitustoimien (kuten sulkujen)
pitkdaikaiset haitat mielenterveydelle ja taloudelle korostavat tarvetta kehittaa juuri
tassa raportissa kuvattuja mahdollistavia toimia, kuten ilmanvaihdon tehostamista,
jotka vahentavat tarvetta yhteiskunnallisesti kuormittaville rajoituksille.

3.8 Johtopaatokset ja suosituksia

Edelld esitetysta on johdettavissa viisi yleista johtopadtosta:

Ensinndkin koronapandemia on tuonut nakyviksi, etta infektioriskit ovat pitkd-
aikaisia, ja vaikka rajoitukset ja eristys ovat olleet tehokkaita keinoja, niilla on run-
saasti arkea, sosiaalisia suhteita ja yhteiskunnan toimintaa haittaavia seurauksia,
eika niita voida yllapitaa pitkaaikaisesti. Painopiste tulisi siirtdd pitkdaikaiseen infek-
tioriskin hallintaan, joka vahentad myos epidemiakausien aiheuttamaa infektio-
kuormaa. Lisdksi meilld tulee edelleen olla mahdollisuus tehda akuutissa tilanteessa
voimakkaasti tartuntoja rajaavia toimia.
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Toiseksi, koronapandemian aikana toimintaa haastoivat osin tiedonkulun haasteet
ja tiedon siiloutuminen eri tahoille seka jatkuvasti lisdantyva tiedon maara. Yhteis-
tyén rakentaminen tutkimustiedon seuraamiseen ja rekisteritiedon tdydentdminen
tukisivat reaaliaikaista tilannekuvaa ja auttaisivat suuntaamaan ja kehittamaan esi-
merkiksi tydsuojelullisia toimia.

Kolmanneksi, kansainvalisen kirjallisuuden mukaan koronaviruksella on havaittu
runsaasti akuutin infektion vaikutusten yli yltdvid seurauksia, joilla voi olla kan-
santerveydellisia ja -taloudellisia seurauksia. Tietopohja ja tilannekuva nadiden
suhteen Suomessa kuvautuu kuitenkin epavarmana ja selkea vastuutaho niiden
seurantaan puuttuu. Pitkdaikaisvaikutukset tulisi huomioida osana pandemian
hallintaa.

Neljanneksi, hengitysteissa esiintyvat infektiot levidvdt merkittdvdsti ilman
kautta. Tdmdi tartuntareitti on kuitenkin vield vaillinaisesti huomioitu niin tartunta-
reittikuvausten kuin suojautumiskeinojen osalta. Reitin huomioiminen mahdollistaa
kattavamman tartuntojen torjunnan ja asianmukaisen suojautumisen. Tama tieto-
muutos tulisi huomioida tartuntatautilain soveltamisessa ja muutostarpeissa mah-
dollistamaan ilmaan vaikuttavien keinojen kdyttaminen ja huomioiminen.

Viidenneksi, epidemiologisen seurannan laaja-alaistaminen ja ajantasais-
taminen tukisi ymmarrysta infektioiden vaikutuksista ja muuttuvaan infektio-
tilanteeseen reagoimista myds osana pandemiavarautumista. Kyky seurata
patogeeniesiintyvyyttd ja riittdvd laboratoriokapasiteetti ovat osa keskeistd
pandemiavarautumista.

Naihin yleisiin johtopaatoksiin liittyy joukko erityisesti terveydenhuoltoon kohdis-
tuvia toimenpidesuosituksia, jotka alla listaamme. Listalla korostuvat ilmavalittei-
syyteen ja epidemiologisen seurantaan liittyvat toimet. Suositusten toteutuminen
edellyttaisi nykytilanteeseen nahden lisdresursseja erityisesti THL:lle, mutta voi

olla, ettd toimintojen priorisoinnilla saavutettaisiin myds merkittavia parannuksia.
Suosituksia kuvataan yksityiskohtaisemmin osatutkimuksen pidemmassa raportissa
(Oksanen ym. 2026). Yleisemmat pandemianhallintaa koskevat suositukset on sisal-
lytetty lukuun 9.
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Tartuntareittikuvauksissa ihmisten luontaisen hengityksen ja aanen-
kayton seurauksena syntyva ilmavdilitteinen altiste tulee huomioida
seka oireisilla etta oireettomilla mutta jo sairastuneilla henkildilla. Lisaksi
tartuntareittikuvauksissa tulisi selkiyttaa sita, etta tartuntariski ilman
kautta on suurin lahietdisyydella Iahteen uloshengityspilvessa ja ettd
kyseinen riski kasvaa aktiivisessa hengitys- tai dantotoiminnassa (esim.
urheilu, laulaminen). Terminologia tulisi yhdenmukaistaa WHO:n uuden
konsensusraportin mukaiseksi.

Suojautumisohjeiden (THL:n ohjeet vaestolle ja sosiaali- ja terveyden-
huoltoon, sosiaali- ja terveydenhuollon omat ohjeet) tulisi huomioida
ilman kautta leviamiseen vaikuttavat keinot osana keinovalikoimaa.
Tama tarkoittaa ohjeistusta, koulutusta ja viestintaa ilmaan vaikuttavista,
altistetta laimentavista tai poistavista keinoista, kuten ilmanvaihdosta ja
hengityksensuojaimista.

Sosiaali- ja terveydenhuollossa riskiarviot tulisi toteuttaa tydnantajan
lakisaateisen velvollisuuden mukaisesti. Mikali biologinen riski arvioidaan
terveydellista haittaa aiheuttavaksi, tulisi hengitysteissa esiintyvien
infektioiden osalta kayttaa direktiivien mukaista hengityksensuojainta, joka
torjuu aerosoleja. Riskiarvioiden toteutuksessa ja tulkinnassa suositellaan
yhteisty6ta tyosuojelun, infektiovastaavien ja tyoterveyden valilla.

Sosiaali- ja terveydenhuollossa olisi mahdollista siirtya seuraamaan
WHO:n maarittelemien seurattavien infektioiden lisdksi ilman kautta
levidvia merkittavia hoitoon liittyvia infektioita (esim. korona, RSV,
influenssa, pneumokokki). Seurannan avulla voidaan tunnistaa
nykyisen tautitaakan kokonaismaarg, havaita riskitilanteita ja
kohdentaa torjuntatoimia tehokkaammin. Tall6in my&s tuetaan STM:n
tehostamistavoitetta sairaalasta saatujen infektioiden seurannassa.

Kokonaisriskiarvon ja taloudellisen arvion osana suositellaan, etta
selvitetddn mahdollisuus ottaa huomioon rokotusten ja antiviraalien
vaikutukset sairaalahoitoisuuden lisciksi sairauspoissaoloihin, tyékykyyn
ja pitkdaikaishaittoihin. Rokotusryhmien yhdenmukaistaminen
influenssarokotteen kanssa selkeyttaisi kohderyhmia ja mahdollistaisi
resurssien yhdistamisen silloin, kun rokotteet paddytdan antamaan yhta
aikaa. Rokotteiden annossa ensisijaista on myos oikea-aikaisuus suhteessa
epidemian alkamiseen. Rokotteiden saavutettavuutta maksuttoman
kansallisen rokotusohjelman riskiryhmien ulkopuolella voitaisiin tukea
selvittamalla rokotteiden liittamista Kelan korvausjdrjestelmaan.
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e Potilasndytteiden kohdennettu sekvensointi mahdollistaa sairaala-
hoitoisuuteen johtavien varianttien tunnistamista ja rokotevasteen
arviointia, mutta saastaisi resursseja suhteessa kaikkien ndytteiden
analysointiin. Riittavan sekvensoinnin tasmallisempaa arviointia
suositellaan. Jdtevesiseuranta kuvautuu resurssitehokkaana ja kattavana
seurantamenetelmana. Sen kehittdiminen ja mahdollinen laajentaminen
muihin kuin talla hetkella seurattaviin patogeeneihin on kannatettavaa.

® Suomessa on hyva rekisteritietojen pohja, ja sita on kehitetty vahvasti
viime aikoina. Tama on kannustettavaa jatkossakin. Ajantasaisuutta
tukisivat yksityisen sosiaali- ja terveydenhuollon toimintayksikdiden
kuormitustilanteen parempi huomioiminen ja innovatiiviset
ratkaisut tartuntatilanteen seurantaan, kuten mahdollisuus ilmoittaa
kotitestituloksesta yhteiseen rekisteriin. Laaturekisterien kuukausi-
kohtaisuus ja yksityiskohtaisemmat ikavakioidut tiedot auttaisivat
hahmottamaan mahdollisten epidemia-aaltojen vaikutusta esimerkiksi
sydan- ja verisuonisairauksiin.

® Suomessa tulisi tuottaa ajantasaista suomenkielistd tietoa korona-
viruksen pitkdaikaisvaikutuksista. Esimerkiksi suomenkielinen
systemaattinen yhteenveto vuosien 2024-2026 katsauksista
koskien koronan pitkaaikaisvaikutuksia palvelisi tata tavoitetta.
Yhteenveto tarkentaisi pitkaaikaisvaikutusten yleisyyttd, seka
suojaavia etta riskitekijoitd, elinkohtaisia ja laaja-alaisia vaikutuksia
ja pitkaaikaisvaikutusten vaikutuksia tyo- ja toimintakykyyn.
Tama edesauttaisi harkintaa pitkdaikaisvaikutusten suhteen ja
esimerkiksi niiden mahdollista hyvaksymista sairauspaivaraha- ja
kuntoutusetuuksiin.

3.9 Lahteet

Abaluck, J., Kwong, L. H., Styczynski, A., Haque, A., Kabir, M. A., Bates-Jefferys, E.,
Crawford, E., Benjamin-Chung, J., Raihan, S., Rahman, S., Benhachmi, S., Bintee,
N. Z., Winch, P. J, Hossain, M., Reza, H. M., Jaber, A. A,, Momen, S. G., Rahman, A,,
Banti, F. L., ... Mobarak, A. M. (2022). Impact of community masking on COVID-19:
A cluster-randomized trial in Bangladesh. Science 375(6577), eabi9069.
https://doi.org/10.1126/science.abi9069

Al-Aly, Z., Davis, H., McCorkell, L., Soares, L., Wulf-Hanson, S., Iwasaki, A. ja Topol, E.
J. (2024). Long COVID science, research and policy. Nature Medicine 30(8), 2148-
2164. https://doi.org/10.1038/541591-024-03173-6

71


https://doi.org/10.1126/science.abi9069
https://doi.org/10.1038/s41591-024-03173-6

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Alm, E., Broberg, E. K., Connor, T., Hodcroft, E. B., Komissarov, A. B., Maurer-Stroh,
S. Melidou, A., Neher, R. A., O'Toole, A., Pereyaslov, D. ja WHO European Region
sequencing laboratories and GISAID EpiCoV. (2020). Geographical and tempo-
ral distribution of SARS-CoV-2 clades in the WHO European Region, January to
June 2020. Euro Surveillance : Bulletin Europeen Sur Les Maladies Transmissibles
[Euro Surveillance : European Communicable Disease Bulletin] 25(32). https://doi.
0rg/10.2807/1560-7917.ES.2020.25.32.2001410

Andersson, N. W, Thiesson, E. M., Pihlstrédm, N., Perala, J., Faksova, K., Gram, M. A,,
Poukka, E., Leino, T,, Ljung, R. ja Hviid, A. (2024). Comparative effectiveness of
monovalent XBB.1.5 containing covid-19 mRNA vaccines in Denmark, Finland,
and Sweden: target trial emulation based on registry data. BMJ Medicine 3(1),
e001074. https://doi.org/10.1136/bmjmed-2024-001074

ASHRAE (2020a). ASHRAE Issues Statements on Relationship Between COVID-19 and
HVAC in Buildings. https://www.ashrae.org/about/news/2020/ashrae-issues-state-
ments-on-relationship-between-covid-19-and-hvac-in-buildings

ASHRAE (2020b). COVID-19: Resources Available to Address concerns. https://www.
ashrae.org/technical-resources/resources

ASHRAE (2022, October 13). Position Document on Infectious Aerosols, reaffirmed
2025. https://www.ashrae.org/File%20Library/About/Position%20Documents/
pd-on-infectious-aerosols-english.pdf

ASHRAE Epidemic Task Force (2021). Core Recommendations for Reducing Airborne
Infectious Aerosol Exposure. ASHRAE. https://www.ashrae.org/file%20library/
technical%20resources/covid-19/core-recommendations-for-reducing-airbor-
ne-infectious-aerosol-exposure.pdf

ASHRAE Standard (2023). ASHRAE Standard 241, Control of Infec-
tious Aerosols. https://www.ashrae.org/technical-resources/bookstore/
ashrae-standard-241-control-of-infectious-aerosols

Azimi, P, Keshavarz, Z., Cedeno Laurent, J. G, Stephens, B. ja Allen, J. G. (2021).
Mechanistic transmission modeling of COVID-19 on the Diamond Princess
cruise ship demonstrates the importance of aerosol transmission. Proceedings
of the National Academy of Sciences of the United States of America 118(8),
€2015482118. https://doi.org/10.1073/pnas.2015482118

Bagheri, G., Schlenczek, O., Turco, L., Thiede, B., Stieger, K., Kosub, J. M., Clauberg, S.,
Pohlker, M. L., Pohlker, C., Molacek, J., Scheithauer, S. ja Bodenschatz, E. (2023).
Size, concentration, and origin of human exhaled particles and their dependence
on human factors with implications on infection transmission. Journal of Aerosol
Science 168, 106102. https://doi.org/10.1016/j.jaerosci.2022.106102

von Bredow, R. ja Hackenbroch, V. (2022, October 26). Epidemiologist Jeremy Farrar
on the Next Viral Threat: ”| Fear We Are at the Beginning of an Era of Pandemics.”
DER SPIEGEL. https://www.spiegel.de/international/world/epidemiologist-jere-
my-farrar-on-the-next-viral-threat-i-fear-we-are-at-the-beginning-of-an-era-of-
pandemics-a-564b1dae-1c3d-4eb3-b76f-f3c5da6e8289

72


https://doi.org/10.2807/1560-7917.ES.2020.25.32.2001410
https://doi.org/10.2807/1560-7917.ES.2020.25.32.2001410
https://doi.org/10.1136/bmjmed-2024-001074
https://www.ashrae.org/about/news/2020/ashrae-issues-statements-on-relationship-between-covid-19-and-hvac-in-buildings
https://www.ashrae.org/about/news/2020/ashrae-issues-statements-on-relationship-between-covid-19-and-hvac-in-buildings
https://www.ashrae.org/technical-resources/resources
https://www.ashrae.org/technical-resources/resources
https://www.ashrae.org/File%20Library/About/Position%20Documents/pd-on-infectious-aerosols-english.pdf
https://www.ashrae.org/File%20Library/About/Position%20Documents/pd-on-infectious-aerosols-english.pdf
https://www.ashrae.org/file%20library/technical%20resources/covid-19/core-recommendations-for-reducing-airborne-infectious-aerosol-exposure.pdf
https://www.ashrae.org/file%20library/technical%20resources/covid-19/core-recommendations-for-reducing-airborne-infectious-aerosol-exposure.pdf
https://www.ashrae.org/file%20library/technical%20resources/covid-19/core-recommendations-for-reducing-airborne-infectious-aerosol-exposure.pdf
https://www.ashrae.org/technical-resources/bookstore/ashrae-standard-241-control-of-infectious-aerosols
https://www.ashrae.org/technical-resources/bookstore/ashrae-standard-241-control-of-infectious-aerosols
https://doi.org/10.1073/pnas.2015482118
https://doi.org/10.1016/j.jaerosci.2022.106102
https://www.spiegel.de/international/world/epidemiologist-jeremy-farrar-on-the-next-viral-threat-i-fear-we-are-at-the-beginning-of-an-era-of-pandemics-a-564b1dae-1c3d-4eb3-b76f-f3c5da6e8289
https://www.spiegel.de/international/world/epidemiologist-jeremy-farrar-on-the-next-viral-threat-i-fear-we-are-at-the-beginning-of-an-era-of-pandemics-a-564b1dae-1c3d-4eb3-b76f-f3c5da6e8289
https://www.spiegel.de/international/world/epidemiologist-jeremy-farrar-on-the-next-viral-threat-i-fear-we-are-at-the-beginning-of-an-era-of-pandemics-a-564b1dae-1c3d-4eb3-b76f-f3c5da6e8289

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Breznik, J., Miller, M. ja Bowdish, D. (2025). Rationalizing recommendations for
influenza and COVID-19 vaccines. Vaccine 65, 127775. https://doi.org/10.1016/].
vaccine.2025.127775

British Occupational Hygiene Society (2025). Guidance for Healthcare Employers and
Workers on the use of Fluid Resistant Surgical Masks and Respirators. https://www.
bohs.org/app/uploads/2025/07/COSHH-and-Healthcare-Respiratory-Protection.pdf

Brown, J,, Gregson, F. K. A., Shrimpton, A., Cook, T. M., Bzdek, B. R, Reid, J. P. ja Picke-
ring, A. E. (2021). A quantitative evaluation of aerosol generation during tracheal
intubation and extubation. Anaesthesia 76(2), 174-181. https://doi.org/10.1111/
anae.15292

CDC (2021). Science Brief: SARS-CoV-2 and Surface (Fomite) Transmission for Indoor
Community Environments. In CDC COVID-19 Science Briefs. Centers for Disease
Control and Prevention (US). https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pubmed/34009771

CDC (20253, September 9). Masks and respiratory viruses prevention. Respiratory IlI-
nesses. https://www.cdc.gov/respiratory-viruses/prevention/masks.html

CDC (2025b, September 24). Past seasons’ vaccine effectiveness estimates. Flu Vac-
cines Work. https://www.cdc.gov/flu-vaccines-work/php/effectiveness-studies/
past-seasons-estimates.html

Chao, C.Y. H., Wan, M. P, Morawska, L., Johnson, G. R,, Ristovski, Z. D., Hargreaves,
M., Mengersen, K., Corbett, S., Li, Y., Xie, X. ja Katoshevski, D. (2009). Characteriza-
tion of expiration air jets and droplet size distributions immediately at the mouth
opening. Journal of Aerosol Science 40(2), 122-133. https://doi.org/10.1016/j.
jaerosci.2008.10.003

Chen, W., Zhang, N., Wei, J., Yen, H.-L. ja Li, Y. (2020). Short-range airborne route
dominates exposure of respiratory infection during close contact. Building and
Environment 176, 106859. https://doi.org/10.1016/j.buildenv.2020.106859

Cheng, V. C.-C,, Wong, S.-C,, Au, A. K-W.,, Zhang, C,, Chen, J. H.-K,, So, S. Y.-C,, Li, X.,
Wang, Q,, Ly, K. K., Lung, D. C,, Chuang, V. W.-M., Schuldenfrei, E., Siu, G. K.-H., To, K.

K.-W., Li, VY. ja Yuen, K.-Y. (2022). Explosive outbreak of SARS-CoV-2 Omicron variant
is associated with vertical transmission in high-rise residential buildings in Hong
Kong. Building and Environment 221(109323), 109323. https://doi.org/10.1016/j.
buildenv.2022.109323

Covid-19 Inquiry, U. K. (2024, September 11). INQ000474276 — Expert Report by
Professor Clive Beggs titled An expert report on the physical sciences underpin-
ning Covid-19 transmission and its implications for infection prevention and
control in healthcare settings, dated 07/08/2024. UK Covid-19 Inquiry Archi-
ves. UK Covid-19 Inquiry. https://covid19.public-inquiry.uk/documents/
inq000474276-expert-report-by-professor-clive-beggs-titled-an-expert-report-
on-the-physical-sciences-underpinning-covid-19-transmission-and-its-implica-
tions-for-infection-prevention-and-control-in-h/

73


https://doi.org/10.1016/j.vaccine.2025.127775
https://doi.org/10.1016/j.vaccine.2025.127775
https://www.bohs.org/app/uploads/2025/07/COSHH-and-Healthcare-Respiratory-Protection.pdf
https://www.bohs.org/app/uploads/2025/07/COSHH-and-Healthcare-Respiratory-Protection.pdf
https://doi.org/10.1111/anae.15292
https://doi.org/10.1111/anae.15292
https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pubmed/34009771
https://www.cdc.gov/respiratory-viruses/prevention/masks.html
https://www.cdc.gov/flu-vaccines-work/php/effectiveness-studies/past-seasons-estimates.html
https://www.cdc.gov/flu-vaccines-work/php/effectiveness-studies/past-seasons-estimates.html
https://doi.org/10.1016/j.jaerosci.2008.10.003
https://doi.org/10.1016/j.jaerosci.2008.10.003
https://doi.org/10.1016/j.buildenv.2020.106859
https://doi.org/10.1016/j.buildenv.2022.109323
https://doi.org/10.1016/j.buildenv.2022.109323
https://covid19.public-inquiry.uk/documents/inq000474276-expert-report-by-professor-clive-beggs-titled-an-expert-report-on-the-physical-sciences-underpinning-covid-19-transmission-and-its-implications-for-infection-prevention-and-control-in-h/
https://covid19.public-inquiry.uk/documents/inq000474276-expert-report-by-professor-clive-beggs-titled-an-expert-report-on-the-physical-sciences-underpinning-covid-19-transmission-and-its-implications-for-infection-prevention-and-control-in-h/
https://covid19.public-inquiry.uk/documents/inq000474276-expert-report-by-professor-clive-beggs-titled-an-expert-report-on-the-physical-sciences-underpinning-covid-19-transmission-and-its-implications-for-infection-prevention-and-control-in-h/
https://covid19.public-inquiry.uk/documents/inq000474276-expert-report-by-professor-clive-beggs-titled-an-expert-report-on-the-physical-sciences-underpinning-covid-19-transmission-and-its-implications-for-infection-prevention-and-control-in-h/

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Di Gennaro, F,, Belati, A., Tulone, O., Diella, L., Fiore Bavaro, D., Bonica, R., Genna, V.,
Smith, L., Trott, M., Bruyere, O., Mirarchi, L., Cusumano, C., Dominguez, L. J., Sara-
cino, A., Veronese, N. ja Barbagallo, M. (2023). Incidence of long COVID-19 in
people with previous SARS-Cov2 infection: a systematic review and meta-analysis
of 120,970 patients. Internal and Emergency Medicine 18(5), 1573-1581.
https://doi.org/10.1007/s11739-022-03164-w

Dornas, W., Reis, J. P, Belilo, T. E,, Vaz, L. G., Nasser, H. H., de Souza Maia, M. de L.,
Figueiredo, A., Tcherniacovski, A. G., Montenegro, L. C. C,, Yang, X. ja Santiago,

C. H. (2025). Persistent inflammatory cytokine signature in long Covid-19
patients: a meta-analysis. Inflammopharmacology. https://doi.org/10.1007/
s10787-025-02033-0

ECDC (2022). Methods for the detection and characterisation of SARS-

CoV-2 variants — second update. European Centre for Disease Prevention
and Control. https://www.ecdc.europa.eu/en/publications-data/
methods-detection-and-characterisation-sars-cov-2-variants-second-update

ECDC (2025). COVID-19 vaccination reduces risk of ‘long COVID' in adults. European
Centre for Disease Prevention and Control. https://www.ecdc.europa.eu/en/
news-events/covid-19-vaccination-reduces-risk-long-covid-adults

Elboraay, T, Ebada, M. A., Elsayed, M., Aboeldahab, H. A, Salamah, H. M., Rageh, O.,
Elmallahy, M., AboElfarh, H. E., Mansour, L. S., Nabil, Y., Eltawab, A. K. A., Atwan, H.
ja Alkanj, S. (2025). Long-term neurological and cognitive impact of COVID-19: a
systematic review and meta-analysis in over 4 million patients. BMC Neurology
25(1), 250. https://doi.org/10.1186/512883-025-04174-9

El-Naas, A., Hamad, O., Nair, S., Alfakhri, B., Mahmoud, S., Haji, A., Ahmed, L., Lebbe, A.,
Aboulwafa, A, Shaikh, F, Bouhali, I. ja Zakaria, D. (2025). New onset of type 1 and
type 2 diabetes post-COVID-19 infection: a systematic review. Emerging Microbes &
Infections 14(1), 2492211. https://doi.org/10.1080/22221751.2025.2492211

Gil, A. M., Barahona-Correa, J., Flérez, J. B., Fernandez-Avila, D. G. ja Cucunubad, Z. M.
(2025). Risk of new onset of immune-mediated diseases after SARS-CoV-2 infec-
tion: A systematic review and meta-analysis. Seminars in Arthritis and Rheuma-
tism 74(152805), 152805. https://doi.org/10.1016/j.semarthrit.2025.152805

Green, R, Marjenberg, Z,, Lip, G. Y. H., Banerjee, A., Wisnivesky, J., Delaney, B. C.,
Peluso, M. J., Wynberg, E. ja Abduljawad, S. (2025). A systematic review and
meta-analysis of the impact of vaccination on prevention of long COVID. Nature
Communications 16(1), 10326. https://doi.org/10.1038/s41467-025-65302-0

Greenhalgh, T., Jimenez, J. L, Prather, K. A, Tufekci, Z., Fisman, D. ja Schooley, R.
(2021). Ten scientific reasons in support of airborne transmission of SARS-CoV-2.
Lancet 397(10285), 1603-1605. https://doi.org/10.1016/5S0140-6736(21)00869-2

Greenhalgh, T., MacIntyre, C. R,, Baker, M. G., Bhattacharjee, S., Chughtai, A. A, Fis-
man, D., Kunasekaran, M., Kvalsvig, A., Lupton, D., Oliver, M., Tawfiq, E., Ungrin,
M. ja Vipond, J. (2024). Masks and respirators for prevention of respiratory infec-
tions: a state of the science review. Clinical Microbiology Reviews 37(2), e0012423.
https://doi.org/10.1128/cmr.00124-23

74


https://doi.org/10.1007/s11739-022-03164-w
https://doi.org/10.1007/s10787-025-02033-0
https://doi.org/10.1007/s10787-025-02033-0
https://www.ecdc.europa.eu/en/publications-data/methods-detection-and-characterisation-sars-cov-2-variants-second-update
https://www.ecdc.europa.eu/en/publications-data/methods-detection-and-characterisation-sars-cov-2-variants-second-update
https://www.ecdc.europa.eu/en/news-events/covid-19-vaccination-reduces-risk-long-covid-adults
https://www.ecdc.europa.eu/en/news-events/covid-19-vaccination-reduces-risk-long-covid-adults
https://doi.org/10.1186/s12883-025-04174-9
https://doi.org/10.1080/22221751.2025.2492211
https://doi.org/10.1016/j.semarthrit.2025.152805
https://doi.org/10.1038/s41467-025-65302-0
https://doi.org/10.1016/S0140-6736(21)00869-2
https://doi.org/10.1128/cmr.00124-23

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Gupta, G., Buonsenso, D., Wood, J., Mohandas, S. ja Warburton, D. (2025). Mecha-
nistic insights into Long Covid: Viral persistence, immune dysregulation, and
multi-organ dysfunction. Comprehensive Physiology 15(3), €70019. https://doi.
org/10.1002/cph4.70019

Himmels, J. P.W., Magnusson, K. ja Brurberg, K. G. (2025). Systematic review of
post-COVID condition in Nordic population-based registry studies. Nature Com-
munications 16(1), 5717. https://doi.org/10.1038/s41467-025-60784-4

Hui, D. S., Ko, F.W., Chan, D. P, Fok, J. P, Chan, M. C,, To, K. W. ja Sung, J. J. (2005).

The long-term impact of severe acute respiratory syndrome (SARS) on pulmon-

ary function, exercise capacity, and quality of life in a cohort of survivors. Chest

128(4), 148S. https://doi.org/10.1378/chest.128.4_meetingabstracts.148s-b
loannidis, J. P. A., Pezzullo, A. M., Cristiano, A. ja Boccia, S. (2025). Global estimates

of lives and life-years saved by COVID-19 vaccination during 2020-2024. JAMA

Health Forum 6(7), €252223. https://doi.org/10.1001/jamahealthforum.2025.2223

Jefferson, T.,, Spencer, E. A., Brassey, J., Onakpoya, I. J.,, Rosca, E. C., Pliddemann, A.,
Evans, D. H., Conly, J. M. ja Heneghan, C. J. (2022). Transmission of Severe Acute
Respiratory Syndrome Coronavirus-2 (SARS-CoV-2) from pre and asymptomatic
infected individuals: a systematic review. Clinical Microbiology and Infection: The
Official Publication of the European Society of Clinical Microbiology and Infectious
Diseases 28(2), 178-189. https://doi.org/10.1016/j.cmi.2021.10.015

Jimenez, J. L., Marr, L. C,, Randall, K., Ewing, E. T., Tufekci, Z., Greenhalgh, T., Tellier, R.,
Tang, J. W, Li, Y., Morawska, L., Mesiano-Crookston, J., Fisman, D., Hegarty, O., Dan-
cer, S. J,, Bluyssen, P. M., Buonanno, G., Loomans, M. G. L. C., Bahnfleth, W. P, Yao,
M., ... Prather, K. A. (2022). What were the historical reasons for the resistance to
recognizing airborne transmission during the COVID-19 pandemic? Indoor Air
32(8), €13070. https://doi.org/10.1111/ina.13070

Kant, R., Nguyen, P.T,, Blomqvist, S., Erdin, M., Alburkat, H., Suvanto, M., Zakham, F.,
Salminen, V., Olander, V., Paloniemi, M., Huhti, L., Lehtinen, S., Luukinen, B., Jarva,
H., Kallio-Kokko, H., Kurkela, S., Lappalainen, M., Liimatainen, H., Hannula, S., ...
Vapalahti, O. (2021). Incidence trends for SARS-CoV-2 Alpha and Beta variants,
Finland, spring 2021. Emerging Infectious Diseases 27(12), 3137-3141. https://doi.
0rg/10.3201/eid2712.211631

Khare, S., Gurry, C,, Freitas, L., Schultz, M. B., Bach, G., Diallo, A., Akite, N., Ho, J,, Lee, R.
TC., Yeo, W., Gisaid Core Curation Team ja Maurer-Stroh, S. (2021). GISAID’s Role in
Pandemic Response. China CDC Weekly 3(49): 1049-1051.
https://doi.org/10.46234/ccdcw2021.255

Klompas, M., Baker, M. ja Rhee, C. (2021). What is an aerosol-generating procedure?
JAMA Surgery 156(2), 113-114. https://doi.org/10.1001/jamasurg.2020.6643

Koopmans, M. (2021). SARS-CoV-2 and the human-animal interface: outbreaks on
mink farms. The Lancet Infectious Diseases 21(1), 18-19. https://doi.org/10.1016/
S1473-3099(20)30912-9

75


https://doi.org/10.1002/cph4.70019
https://doi.org/10.1002/cph4.70019
https://doi.org/10.1038/s41467-025-60784-4
https://doi.org/10.1378/chest.128.4_meetingabstracts.148s-b
https://doi.org/10.1001/jamahealthforum.2025.2223
https://doi.org/10.1016/j.cmi.2021.10.015
https://doi.org/10.1111/ina.13070
https://doi.org/10.3201/eid2712.211631
https://doi.org/10.3201/eid2712.211631
https://doi.org/10.46234/ccdcw2021.255
https://doi.org/10.1001/jamasurg.2020.6643
https://doi.org/10.1016/S1473-3099(20)30912-9
https://doi.org/10.1016/S1473-3099(20)30912-9

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Kupferschmidt, K. (2022, November 23). WHO's departing chief scientist regrets
errors in debate over whether SARS-CoV-2 spreads through air. https://www.
science.org/content/article/who-s-departing-chief-scientist-regrets-errors-deba-
te-over-whether-sars-cov-2-spreads

Kwon, J., Mensah, J., Milne, R,, Rayner, C., Lawrence, R. R., De Kock, J., Sivan, M.,
Petrou, S. ja LOCOMOTION consortium. (2025). Health economic outcomes and
national economic impacts associated with Long COVID in England and Scotland.
The European Journal of Health Economics: HEPAC: Health Economics in Preven-
tion and Care. https://doi.org/10.1007/s10198-025-01788-1

Lahelma, M., Oksanen, L., Rantanen, N., Sinkkonen, S., Aarnisalo, A., Geneid, A. ja
Sanmark, E. (2022). Aerosol Generation During Otologic Surgery. Otology & Neu-
rotology: Official Publication of the American Otological Society, American Neu-
rotology Society [and] European Academy of Otology and Neurotology 43(8),
924-930. https://doi.org/10.1097/MAO.0000000000003591

Lam, M. H.-B., Wing, Y.-K,, Yu, M. W.-M,, Leung, C.-M., Ma, R. C. W., Kong, A.P. S,
So,W.Y., Fong, S.Y.-Y. ja Lam, S.-P. (2009). Mental morbidities and chronic
fatigue in severe acute respiratory syndrome survivors: long-term follow-up.
Archives of Internal Medicine 169(22), 2142-2147. https://doi.org/10.1001/
archinternmed.2009.384

Link-Gelles, R., Chickery, S., Webber, A., Ong, T. C,, Rowley, E. A. K., DeSilva, M. B.,
Dascomb, K., Irving, S. A, Klein, N. P,, Grannis, S. J., Barron, M. A., Reese, S. E., McE-
voy, C,, Sheffield, T., Naleway, A. L., Zerbo, O., Rogerson, C,, Self, W.H., Zhu, Y., ...
CDC COVID-19 Vaccine Effectiveness Collaborators (2025). Interim estimates
of 2024-2025 COVID-19 vaccine effectiveness among adults aged >18 years —
VISION and IVY networks, September 2024-January 2025. MMWR. Morbidity and
Mortality Weekly Report 74(6), 73-82. https://doi.org/10.15585/mmwr.mm7406a1

Malmgren, R, Vdlimaa, H., Oksanen, L., Sanmark, E., Nikuri, P, Heikkila, P,, Hakala, J.,
Ahola, A., Yli-Urpo, S., Palomaki, V., Asmi, E., Sofieva, S., Rostedt, A., Laitinen, S.,
Romantschuk, M., Sironen, T,, Atanasova, N., Paju, S. ja Lahdentausta-Suomalainen,
L. (2023). High-volume evacuation mitigates viral aerosol spread in dental procedu-
res. Scientific Reports 13(1), 18984. https://doi.org/10.1038/541598-023-46430-3

Maltezou, H. C,, Gamaletsou, M. N., Giannouchos, T. V., Koukou, D.-M., Sourri, F,
Lemonakis, N., Karapanou, A., Zerva, S., Lourida, A., Panagopoulos, P, Hatzigeor-
giou, D. ja Sipsas, N. V. (2025). Morbidity and absenteeism due to SARS-CoV-2 and
seasonal influenza in health care personnel during the 2023 to 2024 season: A
multicenter cohort study in Greece. American Journal of Infection Control 53(6),
685-689. https://doi.org/10.1016/j.ajic.2025.03.149

Mandel, H,, Yoo, Y. J., Allen, A. J., Abedian, S., Verzani, Z., Karlson, E. W., Kleinman, L.
C., Mudumbi, P. C,, Oliveira, C. R., Muszynski, J. A., Gross, R. S., Carton, T. W, Kim,
C., Taylor, E., Park, H., Divers, J., Kelly, J. D., Arnold, J., Geary, C. R,, ... Moffitt, R. A.
(2025). Long-COVID incidence proportion in adults and children between 2020
and 2024. Clinical Infectious Diseases: An Official Publication of the Infectious
Diseases Society of America, ciaf046. https://doi.org/10.1093/cid/ciaf046

76


https://www.science.org/content/article/who-s-departing-chief-scientist-regrets-errors-debate-over-whether-sars-cov-2-spreads
https://www.science.org/content/article/who-s-departing-chief-scientist-regrets-errors-debate-over-whether-sars-cov-2-spreads
https://www.science.org/content/article/who-s-departing-chief-scientist-regrets-errors-debate-over-whether-sars-cov-2-spreads
https://doi.org/10.1007/s10198-025-01788-1
https://doi.org/10.1097/MAO.0000000000003591
https://doi.org/10.1001/archinternmed.2009.384
https://doi.org/10.1001/archinternmed.2009.384
https://doi.org/10.15585/mmwr.mm7406a1
https://doi.org/10.1038/s41598-023-46430-3
https://doi.org/10.1016/j.ajic.2025.03.149
https://doi.org/10.1093/cid/ciaf046

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Miller, S. L., Nazaroff, W. W.,, Jimenez, J. L., Boerstra, A., Buonanno, G., Dancer, S. J.,,
Kurnitski, J., Marr, L. C., Morawska, L. ja Noakes, C. (2021). Transmission of SARS-
CoV-2 by inhalation of respiratory aerosol in the Skagit Valley Chorale supersprea-
ding event. Indoor Air 31(2), 314-323. https://doi.org/10.1111/ina.12751

Morawska, L., Bahnfleth, W., Bluyssen, P. M., Boerstra, A., Buonanno, G., Dancer, S. J.,
Floto, A., Franchimon, F., Haworth, C., Hogeling, J., Isaxon, C,, Jimenez, J. L., Kur-
nitski, J,, Li, Y., Loomans, M., Marks, G., Marr, L. C,, Mazzarella, L., Melikov, A. K.,

... Wierzbicka, A. (2023). Coronavirus Disease 2019 and Airborne Transmission:
Science Rejected, Lives Lost. Can Society Do Better? Clinical Infectious Diseases:
An Official Publication of the Infectious Diseases Society of America 76(10), 1854-
1859. https://doi.org/10.1093/cid/ciad068

Morawska, L. ja Cao, J. (2020). Airborne transmission of SARS-CoV-2: The world
should face the reality. Environment International 139(105730), 105730.
https://doi.org/10.1016/j.envint.2020.105730

Morawska, L., Li, Y. ja Salthammer, T. (2024). Lessons from the COVID-19 pandemic
for ventilation and indoor air quality. Science (New York, N.Y.) 385(6707), 396-401.
https://doi.org/10.1126/science.adp2241

Makeld, E. A., Jussila, K. ja Laitinen, S. (2024). Effectiveness of masks and respirators
against respiratory infections. Finnish Institute of Occupational Health.
https://www.julkari.fi/handle/10024/149933

NordForsk (2025). Knowledge development post-COVID-19. NordForsk. https://www.
nordforsk.org/2025/knowledge-development-post-covid-19

Oksanen, L., Sanmark, E., Sofieva, S., Rantanen, N., Lahelma, M., Anttila, V.-J., Lehto-
nen, L., Atanasova, N., Pesonen, E., Geneid, A. ja Hyvadrinen, A.-P. (2022). Aerosol
generation during general anesthesia is comparable to coughing: An observa-
tional clinical study. Acta Anaesthesiologica Scandinavica 66(4), 463-472. https://
doi.org/10.1111/aas.14022

Oksanen, L.-M. A. H., Sanmark, E., Oksanen, S. A, Anttila, V.-J., Paterno, J. J., Lappalai-
nen, M., Lehtonen, L. ja Geneid, A. (2021). Sources of healthcare workers’ COVID-
19 infections and related safety guidelines. International Journal of Occupational
Medicine and Environmental Health 34(2), 239-249. https://doi.org/10.13075/
ijomeh.1896.01741

Oksanen, L.-M., Petterson, J., Z6ldi, V., Aivelo, T. ja Sironen, T. (2026, tulossa).
Pandemian opit -hanke: epidemiologian ja suojautumisen osahankkeen tausta-
raportti. Helsingin yliopisto

Oude Munnink, B. B., Sikkema, R. S., Nieuwenhuijse, D. F., Molenaar, R. J., Munger,

E., Molenkamp, R., van der Spek, A., Tolsma, P, Rietveld, A., Brouwer, M., Bouw-
meester-Vincken, N., Harders, F.,, Hakze-van der Honing, R., Wegdam-Blans, M.
C. A, Bouwstra, R. J., GeurtsvanKessel, C., van der Eijk, A. A., Velkers, F. C., Smit,
L. A. M, ... Koopmans, M. P. G. (2021). Transmission of SARS-CoV-2 on mink
farms between humans and mink and back to humans. Science (New York, N.Y.)
371(6525), 172-177. https://doi.org/10.1126/science.abe5901

77


https://doi.org/10.1111/ina.12751
https://doi.org/10.1093/cid/ciad068
https://doi.org/10.1016/j.envint.2020.105730
https://doi.org/10.1126/science.adp2241
https://www.julkari.fi/handle/10024/149933
https://www.nordforsk.org/2025/knowledge-development-post-covid-19
https://www.nordforsk.org/2025/knowledge-development-post-covid-19
https://doi.org/10.1111/aas.14022
https://doi.org/10.1111/aas.14022
https://doi.org/10.13075/ijomeh.1896.01741
https://doi.org/10.13075/ijomeh.1896.01741
https://doi.org/10.1126/science.abe5901

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Peine, C,, Stoliaroff-Pepin, A., Reinacher, U., Heldt, K., Sarganas, G., Piechotta, V.,
Mikolajewska, A., Pilic, A., Barkowski, N., Bleve, D., Giebeler, M. H., Poser, S., Searle,
L., KiBner, E., Nitsche, L., Bayram, F,, Siemens, W., Ziegler, A., Meerpohl, J. J., ... Har-
der, T. (2025). Effectiveness of COVID-19 vaccines against post-COVID-19 condi-
tion/long COVID: systematic review and meta-analysis. Clinical Microbiology and
Infection: The Official Publication of the European Society of Clinical Microbiology
and Infectious Diseases. https://doi.org/10.1016/j.cmi.2025.07.026

Peluso, M. J. ja Deeks, S. G. (2024). Mechanisms of long COVID and the path toward
therapeutics. Cell 187(20), 5500-5529. https://doi.org/10.1016/j.cell.2024.07.054

Piela, K., Watson, P, Donnelly, R., Goulding, M., Henriquez, F. L., MacKay, W. ja Culs-
haw, S. (2022). Aerosol reduction efficacy of different intra-oral suction devices
during ultrasonic scaling and high-speed handpiece use. BMC Oral Health 22(1),
388. https://doi.org/10.1186/s12903-022-02386-w

Possamai, M. A. (2007). SARS and health worker safety: lessons for influenza pande-
mic planning and response [Review of SARS and health worker safety: lessons for
influenza pandemic planning and response]. HealthcarePapers 8(1), 18-28; discus-
sion 50-5. Longwoods Publishing. https://doi.org/10.12927/hcpap.2007.19354

Pohlker, M. L., Pohlker, C., Krtger, O. O., Forster, J.-D., Berkemeier, T., Elbert, W., Fro-
hlich-Nowoisky, J., P6schl, U., Bagheri, G., Bodenschatz, E., Huffman, J. A, Schei-
thauer, S. ja Mikhailov, E. (2023). Respiratory aerosols and droplets in the
transmission of infectious diseases. Reviews of Modern Physics 95(4), 045001.
https://doi.org/10.1103/RevModPhys.95.045001

Randall, K., Ewing, E. T., Marr, L. C,, Jimenez, J. L. ja Bourouiba, L. (2021). How did we
get here: what are droplets and aerosols and how far do they go? A historical
perspective on the transmission of respiratory infectious diseases. Interface Focus

11(6), 20210049. https://doi.org/10.1098/rsfs.2021.0049

REHVA (2020). REHVA COVID-19 guidance document: How to operate and use
building services in order to prevent the spread of the coronavirus disease
(COVID-19) virus (SARS-CoV-2) in workplaces. https://www.rehva.eu/fileadmin/
content/REHVA_COVID-19_guidance_document_2020-03-17_final.pdf

REHVA (2023). Health-based target ventilation rates and design method for
reducing exposure to airborne respiratory infectious diseases (17.08.2023). Rehva
- Federation of European Heating, Ventilation and Air Conditioning Associations.
https://www.rehva.eu/activities/post-covid-ventilation

Sanmark, E., Oksanen, L.-M. A. H., Rantanen, N., Virkkula, P. ja Geneid, A. (2023). Rhi-
nological procedures result in minimal generation of aerosols. Rhinology 61(2),

170-179. https://doi.org/10.4193/Rhin22.108

78


https://doi.org/10.1016/j.cmi.2025.07.026
https://doi.org/10.1016/j.cell.2024.07.054
https://doi.org/10.1186/s12903-022-02386-w
https://doi.org/10.12927/hcpap.2007.19354
https://doi.org/10.1103/RevModPhys.95.045001
https://doi.org/10.1098/rsfs.2021.0049
https://www.rehva.eu/fileadmin/content/REHVA_COVID-19_guidance_document_2020-03-17_final.pdf
https://www.rehva.eu/fileadmin/content/REHVA_COVID-19_guidance_document_2020-03-17_final.pdf
https://www.rehva.eu/activities/post-covid-ventilation
https://doi.org/10.4193/Rhin22.108

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Sanmark, E., Oksanen, L.-M. A. H., Rantanen, N., Lahelma, M., Anttila, V.-J., Atana-
sova, N., Hyvérinen, A.-P, Kinnari, T. ja Geneid, A. (2022). Microdebrider is less
aerosol-generating than CO2 laser and cold instruments in microlaryngoscopy.
European Archives of Oto-Rhino-Laryngology: Official Journal of the European
Federation of Oto-Rhino-Laryngological Societies : Affiliated with the German
Society for Oto-Rhino-Laryngology — Head and Neck Surgery 279(2), 825-834.
https://doi.org/10.1007/s00405-021-07105-9

Scott, J., Abers, M. S., Marwah, H. K., McCann, N. C,, Meyerowitz, E. A,, Richterman, A.,
Fleming, D. F., Holmes, E. J., Moat, L. E., Redepenning, S. G., Smith, E. A., Stoddart,
C.J, Sundaram, M. E., Ulrich, A. K., Alba, C., Anderson, C. J., Arpey, M. K., Borre, E.,
Ladines-Lim, J,, ... Dugdale, C. M. (2025). Updated evidence for Covid-19, RSV,
and influenza vaccines for 2025-2026. The New England Journal of Medicine,
NEJMsa2514268. https://doi.org/10.1056/NEJMsa2514268

Shrimpton, A. J., Brown, J. M., Cook, T. M., Penfold, C. M., Reid, J. P. ja Pickering, A.

E. (2022). Quantitative evaluation of aerosol generation from upper airway suc-
tioning assessed during tracheal intubation and extubation sequences in ana-
esthetized patients. The Journal of Hospital Infection 124, 13-21. https://doi.
0rg/10.1016/}.jhin.2022.02.021

Shrimpton, A. J., Brown, J. M., Cook, T. M., Reid, J. R., Bzdek, B. R. ja Pickering, A. E.
(2022). Quantitative evaluation of aerosol generation during oropharyngeal suc-
tion. British Journal of Anaesthesia 128(2), e63-e64. https://doi.org/10.1016/j.
bja.2021.11.007

Shrimpton, A. J,, Brown, J. M., Gregson, F. K. A., Cook, T. M., Scott, D. A., McGain, F.,,
Humpbhries, R. S., Dhillon, R. S., Reid, J. P, Hamilton, F., Bzdek, B. R., Pickering, A.

E. ja AERATOR study group (2022). Quantitative evaluation of aerosol genera-
tion during manual facemask ventilation. Anaesthesia 77(1), 22-27. https://doi.
org/10.1111/anae.15599

Shrimpton, A. J., Brown, V., Vassallo, J., Nolan, J. P, Soar, J., Hamilton, F.,, Cook, T. M.,
Bzdek, B. R., Reid, J. P, Makepeace, C. H., Deutsch, J., Ascione, R, Brown, J. M., Ben-
ger, J. R. ja Pickering, A. E. (2024). A quantitative evaluation of aerosol generation
during cardiopulmonary resuscitation. Anaesthesia 79(2), 156-167. https://doi.
org/10.1111/anae.16162

Solberg, R. B., Fretheim, A., Elgersma, |. H., Fagernes, M., lversen, B. G., Hemkens,

L. G., Rose, C. J. ja Elstrem, P. (2024). Personal protective effect of wearing surgi-
cal face masks in public spaces on self-reported respiratory symptoms in adults:
pragmatic randomised superiority trial. BMJ (Clinical Research Ed.) 386, e078918.
https://doi.org/10.1136/bmj-2023-078918

STM (2012). Kansallinen varautumissuunnitelma influenssapandemiaa varten. Sosi-
aali- ja terveysministerio. https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/72870

STM (2020). Selvitys vdeston kasvosuojusten kéytdstd COVID-19-epidemian levidmi-
sen ehkdisyssd. Sosiaali- ja terveysministerio. https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/
items/2e28ba07-471d-4724-860d-003137593508

79


https://doi.org/10.1007/s00405-021-07105-9
https://doi.org/10.1056/NEJMsa2514268
https://doi.org/10.1016/j.jhin.2022.02.021
https://doi.org/10.1016/j.jhin.2022.02.021
https://doi.org/10.1016/j.bja.2021.11.007
https://doi.org/10.1016/j.bja.2021.11.007
https://doi.org/10.1111/anae.15599
https://doi.org/10.1111/anae.15599
https://doi.org/10.1111/anae.16162
https://doi.org/10.1111/anae.16162
https://doi.org/10.1136/bmj-2023-078918
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/72870
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/items/2e28ba07-471d-4724-860d-003137593508
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/items/2e28ba07-471d-4724-860d-003137593508

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

STM (2024). Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallinen pandemiavalmiussuun-
nitelma. Sosiaali- ja terveysministerion julkaisuja 2024:10. Sosiaali- ja terveysmi-
nisterio. https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-5653-7

THL (2020, June 2). Koronavirusta Helsingin ja Turun jétevesissd, mutta ei muissa
viikkoseurantakohteissa. THL. https://thl.fi/-/koronavirusta-helsingin-ja-turun-ja-
tevesissa-mutta-ei-muissa-viikkoseurantakohteissa

Tran, K., Cimon, K., Severn, M., Pessoa-Silva, C. L. ja Conly, J. (2012). Aerosol gene-
rating procedures and risk of transmission of acute respiratory infections to
healthcare workers: a systematic review. PloS One 7(4), e35797. https://doi.
org/10.1371/journal.pone.0035797

Truong Nguyen, P, Kant, R., Van den Broeck, F.,, Suvanto, M.T., Alburkat, H., Virtanen,
J., Ahvenainen, E., Castren, R, Hong, S. L., Baele, G., Ahava, M. J,, Jarva, H., Joki-
ranta, S. T,, Kallio-Kokko, H., Kekaldinen, E., Kirjavainen, V., Kortela, E., Kurkela, S.,
Lappalainen, M., ... Smura, T. (2022). The phylodynamics of SARS-CoV-2 during
2020 in Finland. Communications Medicine 2(1), 65. https://doi.org/10.1038/
s43856-022-00130-7

Tsampasian, V., Back, M., Bernardi, M., Cavarretta, E., Debski, M., Gati, S., Hansen,

D., Krénkel, N., Koskinas, K. C., Niebauer, J., Spadafora, L., Frias Vargas, M., Bion-
di-Zoccai, G. ja Vassiliou, V. S. (2025). Cardiovascular disease as part of Long
COVID: a systematic review. European Journal of Preventive Cardiology 32(6), 485-
498, https://doi.org/10.1093/eurjpc/zwae070

Vuorinen, V., Aarnio, M., Alava, M., Alopaeus, V., Atanasova, N., Auvinen, M., Balasub-
ramanian, N., Bordbar, H., Erasto, P,, Grande, R., Hayward, N., Hellsten, A., Hostikka,
S., Hokkanen, J., Kaario, O., Karvinen, A., Kivistg, ., Korhonen, M., Kosonen, R, ...
Osterberg, M. (2020). Modelling aerosol transport and virus exposure with nume-
rical simulations in relation to SARS-CoV-2 transmission by inhalation indoors.
Safety Science 130, 104866. https://doi.org/10.1016/j.55¢i.2020.104866

Wang, C. C,, Prather, K. A,, Sznitman, J., Jimenez, J. L., Lakdawala, S. S., Tufekci, Z. ja
Marr, L. C. (2021). Airborne transmission of respiratory viruses. Science (New York,
N.Y.) 373(6558), eabd9149. https://doi.org/10.1126/science.abd9149

Webster, P. (2007). Ontario issues final SARS Commission report. Lancet 369(9558),
264. https://doi.org/10.1016/50140-6736(07)60130-5

WHO (2021). Roadmap to improve and ensure good indoor ventilation in the context
of COVID-19. https://iris.who.int/bitstream/handle/10665/339857/978924002128
0-eng.pdf?sequence=1

WHO (2023a). Learnings from COVID-19 for future respiratory pathogen pandemic
preparedness: a summary of the literature. WHO. https://iris.who.int/bitstream/
handle/10665/376201/9789240086531-eng.pdf

WHO (2023b, December 21). Infection prevention and control in the context of
COVID-19: a guideline, 21 December 2023. World Health Organization. https://
www.who.int/publications/i/item/WHO-2019-nCoV-IPC-guideline-2023.4

80


https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-00-5653-7
https://thl.fi/-/koronavirusta-helsingin-ja-turun-jatevesissa-mutta-ei-muissa-viikkoseurantakohteissa
https://thl.fi/-/koronavirusta-helsingin-ja-turun-jatevesissa-mutta-ei-muissa-viikkoseurantakohteissa
https://doi.org/10.1371/journal.pone.0035797
https://doi.org/10.1371/journal.pone.0035797
https://doi.org/10.1038/s43856-022-00130-7
https://doi.org/10.1038/s43856-022-00130-7
https://doi.org/10.1093/eurjpc/zwae070
https://doi.org/10.1016/j.ssci.2020.104866
https://doi.org/10.1126/science.abd9149
https://doi.org/10.1016/S0140-6736(07)60130-5
https://iris.who.int/bitstream/handle/10665/339857/9789240021280-eng.pdf?sequence=1
https://iris.who.int/bitstream/handle/10665/339857/9789240021280-eng.pdf?sequence=1
https://iris.who.int/bitstream/handle/10665/376201/9789240086531-eng.pdf
https://iris.who.int/bitstream/handle/10665/376201/9789240086531-eng.pdf
https://www.who.int/publications/i/item/WHO-2019-nCoV-IPC-guideline-2023.4
https://www.who.int/publications/i/item/WHO-2019-nCoV-IPC-guideline-2023.4

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

WHO (2024). Global technical consultation report on proposed terminology for pat-
hogens that transmit through the air. https://www.who.int/publications/m/
item/global-technical-consultation-report-on-proposed-terminology-for-patho-
gens-that-transmit-through-the-air

WHO (2025a). Post COVID-19 condition (long COVID). WHO Fact Sheet on Post
COVID-19 Condition (Long COVID). https://www.who.int/news-room/fact-sheets/
detail/post-covid-19-condition-(long-covid)

WHO (2025b). Strategic plan for coronavirus disease threat
management. WHO. https://iris.who.int/server/api/core/
bitstreams/7faeedba-a6fd-4926-b57a-8b0247a57db2/content

WHO (2025c¢). Fundamental questions and principles for action from the Particle
pathway, sixth Workplace and Indoor Aerosols Conference. World Health Orga-
nization. https://doi.org/10.2471/b09519

Wilson, N. M., Marks, G. B., Eckhardt, A., Clarke, A. M., Young, F. P, Garden, F. L., Stewart,
W., Cook, T. M. ja Tovey, E. R. (2021). The effect of respiratory activity, non-inva-
sive respiratory support and facemasks on aerosol generation and its relevance to
COVID-19. Anaesthesia 76(11), 1465-1474. https://doi.org/10.1111/anae.15475

YLE (2022). Uutiset 25.10.2022. Lapin sairaanhoitopiiri alkaa rokottaa sote-henkil6s-
toa neljannelld koronarokotteella - poikkeaa THL:n ohjeesta.
https://yle.fi/a/74-20002335

Zhang, Q,, Botta, R, Xu, Y., Wei, J. C.-C. jaTung, T.-H. (2025). Risk of new-onset
dementia following COVID-19 infection: a systematic review and meta-analysis.
Age and Ageing 54(3). https://doi.org/10.1093/ageing/afaf046

Zhang, R, Li, Y., Zhang, A. L., Wang, Y. ja Molina, M. J. (2020). Identifying airborne
transmission as the dominant route for the spread of COVID-19. Proceedings of
the National Academy of Sciences of the United States of America 117(26), 14857-
14863. https://doi.org/10.1073/pnas.2009637117

Zhou, G., Dael, N., Verweij, S., Balafas, S., Mubarik, S., Oude Rengerink, K., Pasmooij,
A. M. G, van Baarle, D., Mol, P. G. M., de Bock, G. H. ja Hak, E. (2025). Effective-
ness of COVID-19 vaccines against SARS-CoV-2 infection and severe outcomes in
adults: a systematic review and meta-analysis of European studies published up
to 22 January 2024. European Respiratory Review: An Official Journal of the Euro-
pean Respiratory Society 34(175). https://doi.org/10.1183/16000617.0222-2024

Zhuang, X., Vo, V., Moshi, M. A,, Dhede, K., Ghani, N., Akbar, S., Chang, C.-L., Young,
A. K., Buttery, E., Bendik, W., Zhang, H., Afzal, S., Moser, D., Cordes, D., Lockett, C.,
Gerrity, D., Kan, H.-Y. ja Oh, E. C. (2025). Early detection of emerging SARS-CoV-2
Variants from wastewater through genome sequencing and machine learning.
Nature Communications 16(1), 6272. https://doi.org/10.1038/s41467-025-61280-5

81


https://www.who.int/publications/m/item/global-technical-consultation-report-on-proposed-terminology-for-pathogens-that-transmit-through-the-air
https://www.who.int/publications/m/item/global-technical-consultation-report-on-proposed-terminology-for-pathogens-that-transmit-through-the-air
https://www.who.int/publications/m/item/global-technical-consultation-report-on-proposed-terminology-for-pathogens-that-transmit-through-the-air
https://www.who.int/news-room/fact-sheets/detail/post-covid-19-condition-(long-covid
https://www.who.int/news-room/fact-sheets/detail/post-covid-19-condition-(long-covid
https://iris.who.int/server/api/core/bitstreams/7faee4ba-a6fd-4926-b57a-8b0247a57db2/content
https://iris.who.int/server/api/core/bitstreams/7faee4ba-a6fd-4926-b57a-8b0247a57db2/content
https://doi.org/10.2471/b09519
https://doi.org/10.1111/anae.15475
https://yle.fi/a/74-20002335
https://doi.org/10.1093/ageing/afaf046
https://doi.org/10.1073/pnas.2009637117
https://doi.org/10.1183/16000617.0222-2024
https://doi.org/10.1038/s41467-025-61280-5

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Liite lukuun 3. Suojautumistoimet — yleiskuva

Toimi

Etdisyys

Maski
(kirurginen
suu-nena-
suojain)

Hengityksen-
suojain

lImanvaihto

Mahdollinen hyoty

Poistaa suurempien ballististen
hiukkasten riskin, kun etdisyys on
riittava. Toimii hyvin kokonais-
altistuksen (myds aerosolit)
vahentdamisessa erityisesti lyhyissa
altistustilanteissa ja hyvan ilman-
vaihdon omaavissa sisatiloissa seka
ulkotiloissa.

Toimii paremmin lahderajoittimena,
suojaa myos kayttajadnsa, mutta
hengityksensuojainta huonommin.
Kaytossa tulee kiinnittaa erityista
huomiota istuvuuteen; istuvuutta
parantamalla suojausteho kasvaa.
Universaalissa kdytossa hyoty
kasvaa, kun seka altistava etta
altistuva kdyttavat.

Selvasti maskia tehokkaampi seka
suojaamaan kantajaansa etta
toimimaan lahderajoittimena. Hyvin
istuessaan suodattaa tehokkaasti
altistetta hengitysilmasta ja suojaa
myds korkean riskin tilanteissa.

Ei vaadi mitdan tilassa olevilta
henkil6ilta. Pitaa kertyvan altisteen
vdahdisena ja laskee erityisesti
pidemmalla etdisyydelld lahteesta
tapahtuvan tartunnan riskia. Tehokas
ilmanvaihto vahentaa selvasti
riskid superlevittamisstapahtumiin.
lImanvaihto pitda CO,-tason
matalalla, mika ndyttaa laskevan
koronaviruksen sdilyvyysaikaa
(kestavyys nousee jo 800 ppm
-pitoisuudessa merkitsevasti).
llmanvaihtoa kuvaavat tiedot
(esim. tilan CO,-pitoisuus) auttavat
henkilokohtaisessa riskiarviossa

ja tunnistamaan missa tiloissa
tarvitaan lisdkeinoja.
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Haasteet

Hyoty laskee altistusajan
kasvaessa suljetussa sisdtilassa ja
huonon ilmanvaihdon tilanteissa
myds lyhyemmissa kontakteissa,
jos altistus on paassyt
konsentroitumaan ilmaan.

Hyoty laskee, mita
merkittavampi pohja-altistus on
(korkea konsentraatio ilmassa),
istuvuudella suuri vaikutus. Ei
ole suunniteltu suojaamaan
hengitysteita ilmavilitteiselta
altistukselta.

Istuvuuden varmistaminen.
Ohjattava kayttajaa miten
asetellaan hyvin — hyoty
vahenee jos istuvuus huononee,
mutta ei silti poistu kokonaan.

Hengitysvastuksella suuri
merkitys kayttomukavuuteen ja
sitd myota kdyttoaikaan.

Ei pysty vaikuttamaan

suoraan lahietdisyydella
(hengityspilvessd) olevaan
altisteeseen. Riittava ilmanvaihto
saattaa vaatia paivitysta
ilmanvaihtokoneen osalta tai
muita keinoja (ilmanpuhdistus,
saannollinen tuuletus) tehostaa
kokonaisilmanvaihtoa.
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Toimi

[Iman-
puhdistus

Kasienpesu

Yskimis-
hygienia

Suojakasineet
ja essut

Suojalasit /
visiirit

Mahdollinen hyoty

Voidaan lisata tehostamaan ilman-
vaihtoa suhteessa infektiivisiin
hiukkasiin lahes mihin tahansa
tilaan. Nopea ja suhteellisen
halpa vaihtoehto infektioriskin
laskemiseen. Mekaaninen
suodatus (HEPA/EPA) on
turvallinen, ei tuota haitallisia
sivutuotteita ja poistaa myos
muita altisteita ilmasta. UVC
tehokas, mutta kaytto pitaa
suunnitella ihmisille turvalliseksi.
Kapeakaista-uvc (222 nm)
mahdollisesti tulevaisuuden
yleinen keino, mikali sen
terveysturvallisuus myos
pidemmassa kaytossa varmistuu.

Helppo ja halpa, vaikuttaa kdsien
kautta kulkevaan reittiin.

Helppo ja halpa toimi, ei
vaadi muuta kuin ihmisten
kouluttamista.

Kaytosta mahdollista hyotya
roiske- ja eritetilanteessa
toimittaessa. Voivat vahentaa
kdsien kontaminaatiota.

Vahentavat suoria roiskeita silmiin/
kasvoille.

83

Haasteet

lImanpuhdistimien puhtaan
ilman tuotto pitaa mitoittaa
tilaan ja toimintaan nahden
riittavaksi ja yhteisvaikutus
(pohjailmanvaihto + ilman-
puhdistin) tulee myos

olla riittava infektioriskiin
suhteutettuna. Mekaanisissa
ilmanpuhdistimissa haittana dani
ja mahdollisesti vedon tunne.
Mitoituksessa pitda huomioida
danitaso, jota voidaan ylla-
pitaa niin, ettei se hairitse
muuta toimintaa, ja laskea
kyseisen tason mahdollistama
puhtaanilmantuotto.
Laajemman spektrin omaavaa
UVC:ta ei voida kdyttaa niin etta
ihminen altistuu sateilylle. Uutta
kapeakaista-UVC:ta tutkitaan;
se vaikuttaa potentiaalisesti
tehokkaalta ja turvalliselta seka
hiljaiselta vaihtoehdolta.

Ei vaikutusta hengitysilman
kautta tulevaan altisteeseen.

Todenndkoéinen hyodty koskee
lahinna suurempia hiukkasia
ja hiukkassuihkun hajoamista
nopeammin “pilvimaisemmaksi”.
Hyotya mahdollista parantaa,
jos kdytetdaan tiiviimmin suun
peittavaa keinoa (tiiviisti
suun ympdrille laitettava
nendliina/kangas, maskit

ja hengityksensuojaimet
tehokkaimpia)

Ei vaikutusta hengitysilman
kautta tulevaan altisteeseen.

Ei vaikutusta hengitysilman
kautta tulevaan altisteeseen.



Toimi

Testaus

Karanteeni

Eristys

Tartunnan-
jaljitys

Mahdollinen hyoty

Varmentaa tartunnan ja tunnistaa
myds oireettomia/vdhdoireisia.
Seulonnassa vahentaa tuoreesti
toteutettuna riskia siihen, etta
paikalla on tartuttava henkil.
Kotitestaus halpa ja mahdollistaa
tartuttavuuden todennakdisyyden
arviota myos taudin edetessa.
Mahdollistaisi tarkemman arvion
eristyksen jatkamisen tarpeessa.

Tehokas poistamaan mahdollisesti
tartuttavan/tartuttavaksi

muuttuvan henkilon kontakteja ja
siten rajoittamaan tartuntaketjuja.

Poistaa tehokkaasti sairastuneen
henkilon kontakteja.

Mahdollistaa hyvin toteutuessaan
altistuneiden tunnistamisen ja
karanteeniin asettamisen ennen
kuin he alkavat levittamaan tautia.
Mahdollistaa tartuntaketjujen
pysaytyksen kun levidaminen
alueellista tai maltillista

vdeston osaa koskevaa. Tekniset
sovellukset saattavat mahdollistaa
ajantasaisemman tiedonvalityksen
ja altistuneiden tunnistuksen.
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Haasteet

Negatiivinen testitulos ei
poissulje mahdollisuutta
siihen, ettei patogeenia ole
ollut testialueella riittavasti,
vaikka olisi sairastumassa/
sairastunut. Toistotestaus

lisda antigeenitestauksen
luotettavuutta, samoin kuin
yhtaaikainen testaus nendsta
ja nielusta. PCR-testeissa
parempi herkkyys, toisaalta
my06s pidempi positiivinen
hanta, vaikka tartuttavuus olisi
ohittunut. PCR-testauksessa
kohtalaisen kallis yksikkohinta.

Vaikuttaa voimakkaasti
yhteiskunnan toimintaan, jos
laajamittaisesti kdytossa. Osa
karanteeniin joutuvista ei
sairastu. Karanteeni on tehokas
vain, jos jaljitys tapahtuu
riittdvan nopeasti.

Nykymuodossa eristys

ei huomioi juurikaan

yksilollista vaihtelua taudin
kestossa, tartuttavuudessa

ja voimakkuudessa — eristys
saattaa olla liian lyhyt tai

pitkd. Oireisuus melko huono
tartuttavuuden mittari. Toimena
resurssia vaativa ja aiheuttaa
kustannuksia.

Toteutus vaatii resursseja.

Toimii hyvin, jos jaljitysta
pystytadn toteuttamaan ajan
tasalla taudin leviamiseen
nahden. Tartunnanjaljityksen
vaikuttavuutta tulee seurata ja
tarvittaessa suunnata uudelleen.
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Toimi

Kookoontumis-
rajoitukset ja
vierailukiellot

Rokotteet

Antiviraalit

Mahdollinen hyoty

Vahentavat tehokkaasti ihmisten
tapaamisia ja sita kautta
sairastumisia.

Suojaavat vakavalta sairastumiselta
ja kuolemalta, seka laskevat
tuoreena (n. 6kk ajan) riskia
sairastua. Vahentavat myos long
covidin riskid.

Vahentdvat vakavan taudin ja
kuoleman riskia. Vahentavat
mahdollisesti sairastumisen riskia
altistustilanteessa kaytettyna.
Laskevat viruskuormaa ja
vahentavat taudin kestoa.
Nayttavat vahentavan long covid
-riskia.
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Haasteet

Aiheuttavat haittaa yhteis-
kunnan normaalille toiminnalle.
Tilanteiden turvallinen
mahdollistaminen esim.
llImanvaihdon ja henkil6-
suojainten avulla jaa usein
harkitsematta.

Rokotteiden hiipuva teho vaatii
tehostamista saannollisesti.
Suomen melko kapea suositus-
ryhma tarkoittaa, etta vain
osalla vdestda on tartuntoja
torjuva ajantasainen tehoste.
Koronarokotteiden osalta ei talla
hetkelld huomioida vaikutuksia
yleiseen sairastumisriskiin

tai pitkdaikaishaittojen
ehkaisyyn. Suomessa alle
5-vuotiaat ovat rokottamatta
eika tyoikaisille ole suositeltu
kausirokotuksia. Suomessa
terveydenhuoltohenkildkunta
ei ole kuulunut koronan
kausirokotusten piiriin.

Suomessa kaytto on ollut
vahvasti rajattua vain

korkean riskin potilaille.
Kayttohyotyja mahdollista
laajentaa. Haasteena hinta.
Antiviraaleja tutkitaan long
covidin hoitomahdollisuuksiin.
Talla hetkelld vaikuttaa, etta
vaikutusta on akuutin taudin
aikana kdytettyna ehkdisemadan
long covidin saamista, mutta ei
lyhytaikaisesti kdytettyna jos
long covidiin on jo sairastuttu.
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4  Rajoitustoimet ja oikeudelliset
reunaehdot

Pekka Pohjankoski ja Tuukka Brunila

4.1 Johdanto

Tassa luvussa esitetaan oikeustieteellisen tutkimuskartoituksen synteesi seka
johtopaatokset ja suositukset. Koronapandemia haastoi oikeusjarjestelman lukui-
silla tavoilla. Poikkeusolojen julistaminen johti ensimmaista kertaa valmiuslain
(1552/2011) mukaisten hatatilatoimivaltuuksien kayttoonottoon. Toisaalta suu-
rimman osan aikaa pandemian oikeudellinen hallinta toteutettiin normaalioloissa
sovellettavan lainsaadannon seka muun ohjeistuksen turvin. Kriisille oli ominaista,
ettd eduskunnan, viranomaisten ja tuomioistuinten toimintakenttd muuttui nopea-
tempoisesti. Tietopohjainen lainvalmistelu vaikeutui kiireessa ja oikeushallinto
ruuhkautui. Kansainvalisen liikkumisen poikkeuksellinen hairiintyminen ja roko-
tukset nostivat esiin uusia kysymyksenasetteluja. Oikeudellisesti vaativaa oli liséksi
rajoitustoimien, joita perusteltiin lahinna oikeudella eldmaan ja kansanterveyden
suojaamisella, mitoittaminen suhteessa muihin yksilén perusoikeuksiin, kuten liik-
kumis-, kokoontumis- tai elinkeinonvapauteen.

Tarkastelun painopisteet ovat pandemianhallinnan oikeudellisen kehikon, insti-
tuutioiden toiminnan seka rajoitustoimien perusoikeusvaikutuksien arvioinnissa.
Arviointi perustuu kirjallisuuskatsaukseen, hankkeessa toteutettuihin sidos-
ryhmakeskusteluihin seka sen aikana tehtyyn muuhun tutkimukseen. Kirjallisuus-
katsauksessa kartoitettiin pandemian oikeudellista hallintaa Suomessa koskevaa
tutkimusta. Noin 1 100:sta hakutuloksesta valikoitiin ldhempaan arviointiin noin 80
kirjoitusta. Katsauksen tavoitteena oli kartoittaa ja jasentda aihetta koskevaa oikeus-
ja oikeustieteellista tutkimusta seka tarkastella tutkimuksessa esiin nousseita ongel-
mia ja niita koskevia toimenpide-ehdotuksia. Lisaksi tavoitteena oli tunnistaa
aukkoja tutkimuksessa ja hahmottaa suuntaa jatkotutkimukselle. Kokonaisuudes-
saan julkaistusta katsauksesta (Pohjankoski 2025) referoidaan tassa luvussa olen-
naisia havaintoja ja esitetdan johtopaatoksia ja suosituksia. Katsauksen alustavien
I6yd6sten pohjalta kaytiin sidosryhmakeskusteluja, joissa oli mukana hankkeen tut-
kijoiden ohella edustajia ministeridista, aluehallinnosta ja jarjestosektorilta.
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Kirjallisuuskatsauksen ohella hankkeessa tehty tutkimus on keskittynyt arvioi-
maan instituutioiden toimintaa ja perusoikeuksien rajoittamista pandemian aikana.
Valmiuslakia on tarkasteltu varsinkin poikkeusolojen ja tarkemmin pandemian
madritelman kannalta (Brunila 2025a; 2025b; 2025c¢). Vaikutuksia eri oikeudellisiin
toimijoihin on arvioitu erityisesti tuomioistuinten pandemiassa antaman oikeus-
suojan nakékulmasta (Pohjankoski ym. 2025a). Ylimpien laillisuusvalvojien toi-
mintaa on hahmotettu eduskunnan oikeusasiamiehen pandemianaikaisen roolin
tarkastelun kautta (Brunila ym. 2023). Pandemian oikeudellista toimintakehysta on
arvioitu myos suhteessa EU-oikeuden kriisi- ja hatatiloja koskevan saantelyn vaa-
timuksiin (Pohjankoski ym. 2025b). Lisaksi viela julkaisematonta tutkimusta on
tehty perusoikeuksien rajoittamisen ja niista poikkeamisen edellytyksista pande-
mian aikana, keskittyen erityisesti liikkumisvapauden rajoituksiin ja rajoituksien
oikeasuhtaisuusarviointiin.

4.2 Pandemianhallinnan oikeudellinen kehys

Pandemianhallinnan kannalta merkittava oikeudellista toimintaymparistoa kos-
keva jaottelu liittyy siihen, toteutettiinko toimia muodollisissa poikkeusoloissa

vai normaalioloissa. Suomessa todettiin poikkeusolot kahdesti pandemian kes-
taessa. Ensimmaisen kerran valtioneuvosto totesi poikkeusolot valmiuslain mukai-
sesti yhteistydssa tasavallan presidentin kanssa heti pandemian alkuvaiheessa
16.3.2020. Tama mahdollisti valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien kayttéonoton
ja johti myds ndiden poikkeuksellisten toimivaltuuksien soveltamiseen kaytan-
ndssad. On syyta todeta, etta poikkeusoloissa pandemianhallintatoimia toteutet-
tiin paitsi poikkeuksellisin toimivaltuuksin myds tavallisen lainsaddannon keinoin.
Valmiuslain 4 §:n 2 momentissa ilmaistun periaatteen mukaan lain poikkeuksellisia
toimivaltuuksia voidaan kdyttaa vain, jos tilanne ei ole hallittavissa viranomaisten
saanndnmukaisin toimivaltuuksin (nk. normaalisuusperiaate).

Poikkeusolot katsottiin paattyneiksi 16.6.2020, minka jalkeen siirryttiin pois

valmiuslain jarjestelmasta ja viranomaisten normaaliolojen toimivaltuuksien piiriin.
Pandemianhallinta toteutui normaalin lainsaadannon keinoin kesdsta 2020 helmikuun
2021 loppuun asti, kunnes valmiuslaki otettiin kaytt6on toisen kerran muuntuneen
viruksen aiheuttaman uuden aallon vuoksi aikavalilla 1.3.-27.4.2021. Taman jalkeen
saantely toteutettiin jalleen normaalioloja koskevan oikeudellisen kehyksen piirissa.

Seuraavassa kasitellaan ensin poikkeusoloihin liittyneita erityiskysymyksia ja sen jal-
keen pandemianhallinnan oikeudellisen kehyksen toimintaa normaalioloissa.
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Huomattakoon, etta helmikuusta 2022 alkaen kaynnissa on ollut valmiuslain koko-
naisuudistus, jota valmistelevan tyoryhman toimikausi on paattynyt 30.6.2025. Ty6-
ryhma hyvaksyi talldéin mietinnon, jossa ehdotetaan saadettavaksi uusi valmiuslaki.
Valtioneuvosto on asettanut 20.11.2025 uuden tyéryhman arvioimaan eraita uudis-
tuksen yksityiskohtia. Tassa hankkeessa ei ole ajoituksellisista syista arvioitu valmis-
teilla olevia saaddsmuutoksia.

4.2.1 Pandemian oikeudellinen hallinta poikkeusolojen
toimivaltuuksin

Poikkeusolojen osalta erityisen merkittavana oikeudellisena kysymyksena nayttay-
tyy valmiuslain toimivuus pandemianhallinnan valineena. Kirjallisuuden perusteella
valmiuslain saantelykehys mahdollisti yhtdalta pitkallekin menevat rajoitustoimet
niin, etta valtioelinten toiminta seka keskindinen valvonta onnistuttiin kaiken kaik-
kiaan jdrjestdamdan verrattain onnistuneesti niin instituutioiden toiminnan kuin yksi-
I16n oikeussuojan nakdkulmasta. Eduskunta toimi aktiivisesti myds poikkeusoloissa.
Eduskunnan perustuslakivaliokunnan roolia pandemianhallintasaantelyn portin-
vartijana on pidetty merkittavdna. Kansainvalisesti vertaillen valmiuslain jarjestelma
mahdollisti eduskunnalle merkittavan kontrollin valtioneuvoston asetuksenanto-
vallan osalta asetusten niin kutsutun jalkitarkastusoikeuden valitykselld, mika on
nahty olennaisena poikkeusolojen sdaantelyn (perustus)lainmukaisuuden turvaa-
misessa (Brunila ja Salminen 2024, 228). Nain on erityisesti verrattuna jarjestelmiin,
joissa poikkeussaantelyn oikeudellinen kontrolli tapahtuu jalkikateisesti ja pelkas-
taan tuomioistuimissa (Neuvonen 2020, 228; Vartto 2023, 95).

Valmiuslain kdyttoonotto ja soveltaminen paljastivat kuitenkin myos jarjestelman
ongelmia. Kriittista huomiota on kiinnitetty muun ohella siihen, etta laissa saadet-
tya poikkeusolojen toteamismenettelya ei voida saattaa millaan tavalla suoraan
eduskunnan tai muun tahon oikeudellisen arvioinnin kohteeksi. Talta osin on kriti-
soitu poikkeusolojen toteamista pandemian alussa paitsi tartuntatautiperusteella
(eli valmiuslain 3 §:n 5 kohdan nojalla) my6s taloudellisten syiden perusteella (eli
valmiuslain 3 §:n 3 kohdan nojalla), vaikka jalkimmaisellad perusteella ei sittemmin
otettu kdyttoon poikkeuksellisia toimivaltuuksia. Samoin kritiikissa on tuotu esiin,
etta valmiuslaki ei sisalla menettelya poikkeusolojen paattamiseksi (Scheinin 2020,
520-521; Brunila ja Salminen 2024, 229). Ottaen huomioon, miten perustavaa laa-
tua oleva valtiosadntdinen kysymys erityisesti poikkeusolojen toimivaltuuksiin siir-
tyminen on, saantelykehikon epaselvyyksia toteamis- tai pdattymismenettelyssa
on pidettdva epatoivottavina ja pandemian esiin nostamina valmiuslain selkeina
puutteina.
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Epaselvyytta vallitsi aluksi my®@s siitd, miten valmiuslain mukaisia toimivaltuuk-

sia tuli sdantelyteknisesti ottaa kdyttoon ja soveltaa. Eduskunnan perustuslaki-
valiokunta puuttui ndihin epdselvyyksiin pandemian alussa vahvasti (Ojanen 2020,
515). Perustuslakivaliokunta my®os kritisoi valtioneuvostoa pandemian kuluessa
useaan otteeseen menettely- ja toimintatavoista, jotka kavensivat eduskunnan
vaikuttamismahdollisuuksia ja vaikeuttivat lainsaatajan tiedonsaantia kiiretilan-
teessa (Neuvonen 2020, 231; Brunila ym. 2023, 1030). Olkoonkin, etta perustus-
lakivaliokunta on kirjallisuudessa nahty poikkeusolosaantelyn kansanvaltaisen
laillisuuskontrollin takaajana, on valiokunnan suorittamaa valtiosaantoista arvi-
ointia myds kritisoitu toisinaan epdselvasta logiikasta ja suoranaisesta tehokkai-
den pandemianhallintatoimien estamisesta (Dahlberg 2021, 822; Stenvall 2022,
47). Huomionarviosta on lisdksi, etta poikkeusolot mahdollistivat valmiuslain kayt-
toonoton ohella tilapdisen poikkeamisen perusoikeuksista suoraan perustuslain
23 §:n mukaisesti. Esimerkiksi pandemian alussa ensimmaisten poikkeusolojen
aikana toteutettu ravintoloiden sulkeminen perustui talla oikeusperustalla toteutet-
tuun erillislakiin (ks. laki majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain valiaikai-
sesta muuttamisesta 153/2020). Kdytanndssa tallaiseen erillislakiin turvauduttaneen
Iahinna tilanteissa, joissa valmiuslain perusteella ei ole mahdollista paasta samaan
lopputulokseen. Télta osin perustuslakivaliokunta on hyvaksyvasti todennut, etta
perustuslain 23 §:n mukainen lainsaadanto turvaa sindnsa eduskunnan asemaa
paremmin kuin valmiuslain mukaiset menettelytavat (PeVL 7/2020 vp, 2).

Toisaalta kynnys perustuslain 23 §:n mukaisten toimivaltuuksien kaytolle on kor-
kea. Kun tartuntatautilakiin esitettiin tilapaisia muutoksia poikkeusolojen aikana
perustuslain 23 §:dan pohjautuen (ks. HE 72/2020 vp), ndma muutokset lopulta
toteutettiin normaaliolojen toimivaltuuksin. Pandemianhallintaa toteutettiinkin
poikkeuksellisten ja normaaliolojen toimivaltuuksien rinnakkaisella soveltamisella.
Normaaliolojen toimivaltuuksiin perustuvat toimet muodostivat pandemianhallin-
nan kokonaisuuden kannalta erdanlaisen peruskehikon, jota tarvittaessa tdydennet-
tiin poikkeusoloissa erityistoimivaltuuksin.

Euroopan unionin (EU) oikeuden roolia pandemianhallintatoimissa on myds arvi-
oitu kirjallisuudessa, mukaan lukien suhteessa kansalliseen poikkeusolosdaantelyyn.
Tehtyjen havaintojen perusteella esimerkiksi henkildiden rajatylittavaa lilkkumista
koskevien rajoitustoimien kohdalla EU-oikeudellinen arviointi oli osin puutteellista
(ks. mm. Neergaard ym. 2023; Pohjankoski ym. 2025b, 451-452). EU-oikeuteen ei
sisally muodollista poikkeusolosdantelyd, mutta sinansa unionin oikeus mahdollis-
taa myos hatatilanteessa tilapadisen poikkeamisen perusoikeuksista.
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4.2.2 Pandemian oikeudellinen hallinta normaaliolojen
toimivaltuuksin

Kuten edellad on todettu, valmiuslain ja muun poikkeusolosaantelyn ohella pande-
miaa pyrittiin hallitsemaan oikeudellisesti ensi sijassa normaaliolojen lainsaadan-
nolla. Taman lisaksi merkittavaa oli sitomattomien ohjeiden ja suosituksien kaytto.
Normaaliolojen lainsdaadanndssa on tunnistettu puutteita ja joustamattomuutta.
Oikeusjarjestelman tasolla valmiuslaki seka tilapaiset perusoikeuspoikkeukset mah-
dollistava perustuslain 23 § edustavat saantelyteknista joustoa, mutta joustoja
voidaan tarvita kriisien hallitsemiseksi myds normaalioloissa. Vaikka perustuslain
asettamat oikeudelliset reunaehdot ovat pitkalla aikavalilla yhteiskunnan selviy-
tymisen kannalta olennaisia arvoja, kriisissa ne voivat myos estaa tarkoituksen-
mukaista sdaantelyn mukauttamista (OTKES 2020, 61). Perustuslakitulkintojen ohella
my0s pandemianhallinnan kannalta keskeista tartuntatautilakia (1227/2016) on kri-
tisoitu liian yksityiskohtaisesta ja taipumattomasta saantelysta (Stenvall ym. 2022,
42-47).

Oikeuden resilienssia koskevassa kirjallisuudessa on painotettu joustoa kriisinkestavan
oikeusjarjestelman edellytyksena. Esimerkkina on mainittu tartuntatautilakiin pan-
demiassa toteutetut portaittaiset sdantelyratkaisut viranomaistoimivallasta (Aine
ym. 2022, 857). Osana ongelmaa on nahty, ettd pandemian alkaessa monet saan-
telyn yksityiskohdat eivat soveltuneet kyseisen kriisin tarpeisiin (OTKES 2020, 61).
Kriisinkestavyysnakokulma tulisi ottaa huomioon yleisesti lainvalmistelussa. Myods
hankkeen sidosryhmakeskusteluissa normaaliolojen saantelyn joustoja on pidetty
tarkeind. Ottaen huomioon, etta kaikkiin kriisitilanteisiin ei ole mahdollista varautua
etukdteen, oikeusjarjestelman joustoille on tarvetta.

Samalla vaikuttaa olevan kiistatonta, etta jatkuvien, yksityiskohtaisten poikkeuk-
sien toteuttaminen Kkiireellisin lainsaddantomuutoksin ja muutoksien jalkauttami-
nen yhteiskuntaan kuormittavat lainvalmistelijoita, hallintoa ja saantelyn kohteita
(Brunila 2025c¢, 42-43). Vaikka tulkintaepaselvyyksien valttdminen mahdollisimman
tarkalla lainsdadannolla on oikeusturvan kannalta positiivista, voi se myds johtaa
tilanteisiin, joissa lainsaadantda joudutaan muuttamaan kiireessa. Poikkeuksellisia
oloja koskevan lainsaadannon tarkkarajaisuuden ja joustavuuden vilille on haasta-
vaa l6ytaa tasapainoa oikeusvaltion kannalta tyydyttavalla tavalla (Brunila 2025a).

Miten lainsaddannon joustoja voidaan konkreettisesti toteuttaa? Yleispatevaa
ohjetta ei voida kartoitetun tutkimuksen perusteella antaa. Esimerkki joustavasta
saantelysta pandemian kaltaisen kriisin aikana on kirjallisuudessa mainittu lento-
turvallisuussdantelyn joustavuussaannokset. Ne sisaltyvat EU:n siviili-ilmailu-
asetuksen (2018/1139) artiklaan 71, jossa saddetdan kehikosta, jonka puitteissa
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"kiireellisissa ja ennalta-arvaamattomissa olosuhteissa” jasenvaltio voi myontaa ase-
tuksen eradista vaatimuksista poikkeuksia (Liikenne- ja viestintaministerid 2023,
109-113).

Lentoturvallisuusesimerkkia mukaillen on mahdollista ajatella, etta kriisitilanteita
pyrittdisiin ennakoimaan sisallyttamalla eri sadadoksiin vastaavia force majeure -poik-
keuksia, joilla jo etukateisesti annettaisiin toimivaltaiselle viranomaiselle mahdol-
lisuus tehda mukautuksia saantelyn vaatimuksiin. Harkittavaksi kuitenkin talléin
tulee, miten tarkkarajaisesti poikkeamisen mahdollistavista olosuhteista olisi saa-
dettava. Sidosryhmakeskusteluissa on katsottu, etta lainsaddantovaiheessa jous-
tot tulisi valmistella erityisen huolella, silla liian valja saantely voi paitsi murentaa
oikeusturvaa myos osaltaan aiheuttaa kriisitilanteessa tulkintaepaselvyyksia. Jous-
tojen soveltamisessa olisi joka tapauksessa huomioitava hallinnon yleiset oikeus-
periaatteet, kuten yhdenvertaisen kohtelun vaatimus.

Kirjallisuudessa on myds tuotu esiin tarve harkita kriiseja koskevan lainsdadan-
non laatimisessa, tuleeko tietysta asiasta saataa tilapaisesti vai pysyvaisluonteisesti
(PANDEMICS-ohjelma 2024, 8). Esimerkki tilapaisesta joustosta on pandemia-ajan
mahdollisuus siirtya kouluissa tilapdisesti etdopetukseen tilanteen ndin valttamatta
edellyttaessa tartuntatautilain nakékulmasta (ks. mm. laki perusopetuslain vali-
aikaisesta muuttamisesta 521/2020, 20 a §). Mahdollisten lainsaadantéon sisalty-
vien joustojen ajalliseen perspektiiviin, eli tulisivatko mahdolliset kriisipoikkeukset
pysyvaksi osaksi lainsaddantoa vai maaraajaksi tiettya poikkeuksellista ajanjaksoa
ennakoivasti, on syyta kiinnittaa huomiota niita yksittaistapauksellisesti harkit-
taessa. Naita seikkoja on jo poliittisessa paatoksenteossa alettu arvioida: Petteri
Orpon hallituksen ohjelmaan sisaltyy kirjaus saantelyn kokonaistarkastelusta kai-
killa hallinnonaloilla hairio- ja kriisitilanteiden sadntelyn pdivittamiseksi saman-
aikaisesti valmiuslainsaadanndn uudistamisen kanssa (Valtioneuvosto 2023, 177).

Pandemianhallintaa pyrittiin toteuttamaan mys pehmeamman sadntelyn (engl.
soft law) avulla, kuten muodollisesti sitomattomin ohjein ja suosituksin. Kirjalli-
suudessa tallaisten ohjeiden ja suosituksien kayttd on kohdannut kovaa kritiikkia.
Pandemiassa ihmisille nayttaytyi toisinaan epaselvana se, olivatko kyseessa sito-
mattomat ohjeet vai sitovia velvoitteita sisaltava pakottava saantely. Viranomaiset
osoittivat suositusluonteista sadntelya seka yksildille muun muassa ulkomaanmat-
kailun ja ikdihmisten lahikontaktien valttamisesta etta viranomaisille julkisen toi-
minnan jarjestamisesta. Kirjallisuudessa on katsottu julkisen vallan epaonnistuneen
saantelymuodon valinnassa sikali kuin sitomattomia suosituksia on kaytetty tavalla,
joka on luonut vaikutelman yksilon oikeuksien sitovasta rajoittamisesta keinoin,
jotka eivat perustu lakiin (Korkea-aho ja Scheinin 2021, 44). Esimerkiksi tallaiseen
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ohjeistukseen pohjautuneet asumispalveluyksikdiden vierailukiellot katsottiin seka
ylimpien laillisuusvalvojien etta tuomioistuinten puolesta lainvastaisiksi (EOAK
3232/2020; KHO 2021:1; Farzamfar ja Salminen 2022, 12).

Oikeudellisesti relevanttina ndyttaytyy niiden riskien tunnistaminen, joita liittyy
ei-sitovan saantelyn kuten suosituksien kayttoon kriisitilanteessa. Yksilon oikeuk-
sista ja velvollisuuksista sddadetdan lailla ja julkisen vallan kayton tulee perustua
lakiin. Lainsadadanto, perustuslaista puhumattakaan, on joustamatonta ja sen muut-
tamiseen liittyvat menettelyt hitaita juuri siksi, etta ndin pyritdan varmistamaan
yhteiskunnassa olennaiset arvot ja toimintatavat, kuten demokraattinen paatok-
senteko, mukaan lukien eri sidosryhmien ja kansalaisyhteiskunnan kuuleminen,
seka perusoikeudet. Jos kyse on tavoitteesta, joka ei olemassa olevan lainsaadan-
non perusteella ole suoraan toteutettavissa, suosituksien antoon tulee suhtautua
varauksellisesti. Lakia alemmanasteisin hallinnon toimin, kuten hallinnon sisdi-

sin madrayksin, periaatepaatoksin tai ohjauskirjein, voidaan tietyissa rajoissa antaa
ohjeistusta, jopa sitovasti erityisesti valtionhallinnon sisdisesta toiminnasta. Niilld ei
kuitenkaan voida maarata sitovasti hallinnon jarjestamisen ulkopuolella yksildiden
tai yhteisdjen asemasta tai antaa maarayksia kuntien tai Ahvenanmaan maakunnan
itsehallinnon piiriin kuuluvista asioista (Korkea-aho ja Scheinin 2021, 30-33).

Jos hallinto soveltuvan oikeudellisen kehyksen puitteissa antaa ei-sitovaa ohjeis-
tusta, joka koskettaa yksildiden toimintaa, sitomattomuus ja suositusluonteisuus
on tuotava esiin nimenomaisesti ja ymmarrettavasti. Eduskunnan oikeusasiamies
katsoi edella mainitussa vierailukieltoja koskeneessa ratkaisussaan, etta sikali kuin
ministerion kunnille antamassa ohjeistuksessa "kehotettiin” naita vierailukiellon
asettamiseen viittauksin tartuntatautilain tiettyyn saanndkseen, luotiin kuva sito-
vaksi tarkoitetusta ohjeistuksesta (EOAK 3232/2020, 29). Ei-sitovin ohjein annettiin
myd&s pandemian alkuvaiheessa ilman selkeda lain tukea ymmartaa, etta Suomen
rajat suljetaan ja ettd suomalaisten ei tule matkustaa ulkomaille, mihin ylimmat lail-
lisuusvalvojat ovat kiinnittaneet kriittista huomiota (Korkea-aho ja Scheinin 2021,
33-39).

Muodollisesti ei-sitova viranomaisohjeistus lainsdddannon alaan kuuluvista, yksilon
oikeusasemaan vaikuttavista seikoista muodostuu ongelmaksi oikeusvaltion kan-
nalta, mikali ohjeistus ymmarretaan yksiloita sitovaksi viranomaismaaraykseksi. Pan-
demian aikana Suomessa vallitsi kansainvalisesti vertaillen poikkeuksellisen korkea
luottamus terveysviranomaisiin (Kotkas ym. 2021, 124), mika ei liene merkitykse-
tonta viranomaiskehotusten noudattamisen kannalta. Kirjallisuudessa on kuvattu
pandemianaikaisia asumispalveluyksikdiden tapaamisrajoituksia jopa lakiin perus-
tumattomana vapaudenriistona, jossa on kaikuja laitosvallan historiasta (Hautakorpi
2023, 18; Nieminen 2022, 51). Lakiin pohjautumattomia rajoitustoimia on
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tunnistettu myds muissa laitoksissa, kuten vankiloissa, esimerkiksi vankien ja ndiden
lapsien tapaamisoikeuden rajoittamisessa (Hamaldinen ym. 2023, 243). On selvaa,
etta lainsaadannon sivuuttaminen voi johtaa herkasti perusoikeuksien loukkauksiin.

4.3  Oikeudellisten instituutioiden toiminta pandemiassa

4.3.1 Lainvalmistelu ja viranomaistoiminta

Pandemian ajan lainvalmistelua leimasi poikkeuksellinen ajallinen paine. Kriisissa
oikeusjarjestelman joustot pyrkivat nopeuttamaan saantelyd, mika kuitenkin johti
aika ajoin jannitteisiin eri valtioelinten valilla. Tutkimuksessa tata jannitetta on hah-
moteltu valtioneuvoston nopeaan toimintaan pyrkivan toimeenpanovaltakeskei-
sen roolin ja eduskunnan aseman turvaavan lainsaadantoprosessin kesken (Brunila
2025c¢). Pandemian aikana perustuslakivaliokunta moitti valtioneuvostoa riittamat-
toman kasittelyajan varaamisesta eduskunnalle. Huomiota kiinnitettiin lainsdatajan
taholta myds siihen, etta tulevaa lainsaadantoa oli alettu toimeenpanna pelkan hal-
lituksen yleistoimivallan perusteella (Hamaldinen ja Salminen 2024, 210). Kiire nakyi
lainvalmistelussa my&s kuulemiselle varattavien madrdaikojen lyhenemisella tai
kuultavien madran rajaamisella (PANDEMICS-ohjelma 2024, 8).

Lainvalmistelun kipukohdat vaikuttavat paikantuvan kiireellisiin aikatauluihin. Kiire
ja epdavarmuus vahensivat empiiristen tutkimusten mukaan lainvalmistelun naytto-
perusteisuutta erityisesti pandemian alkuvaiheessa (Vartiainen ja Keinanen 2024,
18). Pandemialiitanndisen lainvalmistelun saaddsehdotusten tietopohja supistui
paineessa. Vaikka lainsaadannon vaikutusarviointeja ei tehty pandemian kestaessa
normaalia vdhemman, ne olivat suppeampia (Jukka ym. 2022, 16; Vartiainen ja
Harkoénen 2022, 17). Joskus suppeampi toimintamalli on kriisitilanteessa valttama-
tonta. Tarve virtaviivaistaa lainsaadantoprosessia on tuotu esiin samalla kuitenkin
alleviivaten tarvetta varmistaa paatoksenteon demokraattisuus eduskunnan roolin
asianmukaisen toteutumisen valityksella seka oikeusvaltion reunaehdot, erityisesti
perusoikeuksien kunnioittaminen (Jukka ym. 2022, 16).

Hankkeen sidosryhmakeskusteluissa on katsottu, etta kriisiajan lainvalmistelun
tehokkuuden kannalta olennaista on muodostaa hyva tilannekuva, joka mahdollis-
taa saadosesityksen rajaamisen olennaiseen. Talla on vaikutusta kaikkien kasittely-
vaiheiden sujuvuuteen. Myos kuulemisen tarkeytta on alleviivattu arvioiden, etta
Iahtokohtaisesti tehokkuutta tulisi etsia laajaan kirjalliseen prosessin perustuvien
kuulemistapojen kehittamisestd, ei niinkdaan kuultavien tahojen lukumaéaran ja kat-
tavuuden vahentamisesta. Valtioneuvoston piirissa toteutetun selvityksen mukaan
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pandemianaikainen kiire ja riittamattomat henkildresurssit myds kuormittivat huo-
mattavasti keskeisia lainvalmistelijoita, minkda huomioiminen on olennaista erityi-
sesti kriisien pitkittyessa (Liikenne- ja viestintaministerié 2023, 84-86).

Viranomaisten toimintaa pandemiassa voidaan hahmottaa tutkimuksessa arvioidun
toimivallan keskittymisen ndkokulmasta. Pohjoismaisessa vertailussa on todettu,
etta Suomessa pandemianhallinta keskittyi suhteellisesti poliittisille paatoksen-
tekijoille asiantuntijoita enemman, mika samalla korosti valtionhallinnon roolia ja
johti jannitteisiin suhteessa aluehallintoon (Christensen ym. 2023, 665). Kirjallisuu-
dessa on kuvattu haastattelututkimukseen perustuen tilanteita, joissa esimerkiksi
sosiaali- ja terveysministerion koettiin pyrkivan vaikuttamaan alueelliseen paatok-
sentekoon (Dahlberg ym. 2024, 217-218). Lainsaadannon epaselvyydet viranomais-
ten toimivalta- ja tehtavdjaossa johtivat muun ohella koronakoordinaatioryhmien
perustamiseen ja ndiden sisalla toimivaltasuhteet saattoivat hamartya (Muukkonen
2021, 255; PANDEMICS-ohjelma 2024, 8). Osaltaan myds edelld kuvattu ei-sitovien
ohjeiden ja suosituksien kaytto vaikutti siihen, etta kaikilta osin viranomaisten
tehtavajako ei ollut selva.

Viranomaisten tehtdvajakoon liittyvaa kritiikkia on myos kohdistunut siihen oikeu-
delliseen valintaan, etta eri rajoitustoimien asettamisesta vastasivat eri tahot. Esi-
merkiksi siind missa tartuntatautilain 58 §:n jarjestelmassa toimivalta toteuttaa
laajaan tartunnanvaaraan liittyvia toimenpiteita oli aluehallintoviranomaisella,
ravintoloita koskevista rajoitustoimista saadettiin valtioneuvoston asetuksin. Erotte-
lun on katsottu johtaneen epatarkoituksenmukaisiin eroihin eri toimialojen kesken
(Dahlberg ym. 2024, 218; Jarvinen 2025, 438-439). Hankkeen sidosryhmakeskuste-
luissa on my0s todettu, etta samankaltaisten rajoitustoimien toteuttamisen hajaan-
nuttaminen eri viranomaisille johti eridviin kdytantoihin esimerkiksi rajoitusten
poistamisen nopeudessa aluehallintoviranomaisten ja valtioneuvoston valilla. Toi-
saalta paatdksenteon alueellinen hajaannuttaminen myds johti paikoin erilaisiin rat-
kaisuihin esimerkiksi opetustoimea koskevien rajoituksien toteuttamisessa.

4.3.2 Tuomioistuimet ja ylimmat laillisuusvalvojat

Tuomioistuinten antamalle oikeussuojalle oli pandemian aikana tunnusomaista
niiden toiminnan jatkuvuus. Poikkeusolotkaan eivat [ahtokohtaisesti mahdollista
oikeusturvan ydinalueesta poikkeamista, olkoonkin, etta toimintojen mukautuk-

sia voidaan tehda (Pohjankoski ym. 2025, 29-30). Pandemianaikaiset lainsaadannaol-
liset muutokset eivat koskeneet valittomasti tuomioistuimia, vaikkakin valillisesti
pandemiasaantely nakyi kasiteltavissa asioissa. Valmiuslailla ei séannella tuomio-
istuinten lainkdyttétoimintaa (Autio ja Ervo 2022, 707). Pandemian kokemusten
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perusteella kirjallisuudessa on kuitenkin kayty keskustelua siitd, tulisiko oikeus-
laitoksen asemasta poikkeusoloissa saatda erikseen. Yhtadlta on katsottu, ettd
oikeudenhoidon toimivuuden varmistamiseksi tarvitaan erillista poikkeusolosaan-
telya (Fredman 2022, 332). Toisaalta on esitetty, etta nykysaantely takaa tuomio-
istuintoiminnan muuttumattomuuden myds poikkeusoloissa (Lavapuro 2020, 1265).

Kirjallisuudessa on dokumentoitu tuomioistuinten merkittavaa roolia pandemian-
hallinnassa erityisesti yksiloiden oikeussuojan takaajina. Tama nakyi konkreetti-
sesti esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) ratkaisussa KHO 2021:1, jolla
kumottiin vammaispalvelujen asumisyksikdita koskeva vierailukielto lakiin perustu-
mattomana. Yksi lapileikkaava havainto tuomioistuinten ratkaisukdytannosta pan-
demialiitdnnaisissa asioissa on, ettd tuomioistuinten toiminnan lahtokohtainen
muuttumattomuus poikkeusaikoina nakyykin niissa kasiteltavien oikeuskysymys-
ten verrattaisena tavanomaisuutena. Esimerkiksi KHO:n pandemialiitannaisista rat-
kaisuista monet koskivat rajoitustoimien valituskelpoisuutta, joka ei sindnsa ole
pandemiaspesifi kysymyksenasettelu (Pohjankoski ym. 2025a, 926).

Tahan liittyen on huomionarvoista, etta yksilon mahdollisuudet saattaa tietty rajoi-
tustoimi tuomioistuimen kasiteltavaksi erosivat sen mukaan, sisaltyiko rajoitustoimi
valtioneuvoston asetukseen vai hallintoviranomaisen paatdkseen. Ndin ollen KHO:n
ratkaisukdytannosta 16ytyy esimerkkitilanteita, joissa ravintoloitsijoiden mahdol-
lisuudet valittaa ravintoloihin kohdistuneista rajoitustoimista olivat merkittavasti
rajatummat kuin kuntosaliyrittajalla (vrt. KHO 2022:63 ja KHO 2023:9), vaikka kyse
saattoi olla samankaltaisesta tilanteesta (Rebold 2022). Vaikka lainsaatajalla on har-
kintavaltaa saantelyn eri toteuttamisvaihtoehtojen suhteen, olisi perusteltua ottaa
huomioon elinkeinonharjoittajien oikeusturvalle saantelyratkaisusta aiheutuvat
rajoitukset ja perustella taltd osin tehdyt sdantelytekniset valinnat (Pohjankoski

ym. 2025a, 938). Eri sddntelytekniikoista saattaa seurata edellisessa jaksossa mainit-
tua epajohdonmukaisuutta viranomaisten toiminnalle, ja niihin voi liittya ongelmia
my®s oikeusturvan kannalta.

Ylimpien laillisuusvalvojien toiminta pandemian aikana on nahty kirjallisuudessa
hyodyllisena erityisesti siksi, etta niiden ripea ratkaisutoiminta mahdollisti oikeus-
tilan selventamisen jo varhaisessa vaiheessa pandemiaa (Farzamfar ja Salminen
2022, 16). Esimerkiksi asumispalveluyksikoiden lainvastaiset vierailukiellot tuli-

vat sekd eduskunnan oikeusasiamiehen etta valtioneuvoston oikeuskanslerin
arvioitaviksi kanteluteitse jo valittomasti pandemian alkuaikoina kevaalla 2020
(Hautakorpi 2023, 11). Kun KHO sitten seuraavana vuonna osaltaan myds katsoi
edelld mainitussa ratkaisussaan vierailukiellot laittomiksi, voidaan todeta, etta ylim-
pien laillisuusvalvojien erityiseksi ansioksi voidaan lukea oikeussuojan antamisen
nopeus. Niin tuomioistuinten kuin ylimpien laillisuusvalvojien antama jalkikatinen
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oikeussuoja taydensi pandemiassa valtioneuvostossa ja eduskunnassa tapahtuvaa
ennakollista laillisuuskontrollia merkittavasti, myos muodollisesti sitomattoman,
ei-lainsaadannollisen viranomaisohjauksen oikeudellisen arvioinnin kautta.

4.4 Rajoitustoimet

Pandemiaa pyrittiin konkreettisesti hallitsemaan erilaisin rajoitustoimin. Oikeudelli-
sesti rajoitustoimia toteutettiin niin poikkeusolojen kuin normaaliolojen sadntelyn
puitteissa. Ottaen huomioon, etta useimmilla rajoitustoimilla puututtiin eri tavoin
yksildiden perusoikeuksiin, niista tuli lahtokohtaisesti saataa lailla. Rajoitustoimille
yhteista oli, etta niiden perusoikeusarviointiin liittyi vaikeita vertailu- ja punninta-
tilanteita eri oikeuksien ja yhteiskunnallisten intressien valilla.

441 Rajoitustoimet ja perusoikeudet

Pandemian aikana rajoitustoimia toteutettiin suoraan lailla perustuslain 23 §:n
nojalla, valmiuslain nojalla annettavin valtioneuvoston asetuksin seka tavallisessa
lainsadtamisjarjestyksessa toteutetuin lakimuutoksin, joilla annettiin tarvittaessa
valtuutus eri viranomaisille rajoitustoimien toteuttamiseen. Kirjallisuudessa on
katsottu, ettd perustuslain 23 §:n mukaisten tilapaisten perusoikeuspoikkeusten
soveltamisedellytysten suhde perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin on jaa-
nyt jokseenkin avoimeksi kysymykseksi (Koskentausta 2021, 36). Perustuslakivalio-
kunta on korostanut perustuslain 23 §:n kayton poikkeuksellisuutta ja rajannut sen
kayttoa tilanteisiin, joissa perusoikeuksiin puututaan merkittavasti ja nopeasti suo-
raan lailla (ks. PeVL 7/2020 vp ja PeVL 6/2021 vp, ks. myds Koskentausta 2021, 36).
Valmiuslain mukainen poikkeusolojen toteaminen ei sindnsa ole edellytys saddet-
taessa suoraan perustuslain 23 §:n nojalla poikkeuksia perusoikeuksista, vaan tal-
I6in eduskunta katsoo kullakin téllaisella lailla poikkeusolojen olevan kasilla (PeVL
6/2021 vp, 3).

Rajoitustoimien arvioinnin kannalta merkittavia ovat normaalius-, valttamatto-
myys- ja suhteellisuusperiaatteet. Nama oikeusjarjestelman kriisinkestavyyden-
kin kannalta olennaisiksi tunnistetut periaatteet edellyttavat muun ohella sita, etta
poikkeusoloissakin rajoitustoimet tulee toteuttaa ensisijaisesti normaaliolojen toi-
mivaltuuksin ja perusoikeuksiin mahdollisimman vahan puuttuen (Aine ym. 2022,
855; PeVL 17/2020 vp, 2). Normaalilla lainsaadannolla ja siihen sisaltyvalla perus-
oikeuksien yleisilla rajoittamisedellytyksilla on katsottu voitavan toteuttaa ver-
rattain pitkalle menevia rajoitustoimia (ks. kielteisesta suhtautumisesta PL 23 §&:n
kayttoon PeVL 14/2020 vp). Tallin rajoitustoimet voidaan hyvaksya vain, jos ne
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arvioidaan perusoikeuksien yleisten ja erityisten rajoitusedellytysten mukaisiksi.
Vaatimus viranomaisten normaaliolojen toimivaltuuksien kdyton ensisijaisuudesta
toimii suojana mahdollisia poikkeussaantelyyn liittyvia ylilydnteja vastaan.

Rajanveto ei ole aina yksiselitteista. Valmiuslain nojalla annetuin asetuksin toteu-
tettuihin pandemianaikaisiin rajoitustoimiin liittyen kirjallisuudessa on erityi-

sesti pohdittu, tulisiko ne ymmartaa normaaleiksi rajoituksiksi perusoikeuksiin vai
pidemmalle meneviksi, perustuslain 23 §:n ainoastaan poikkeusoloissa mahdollista-
miksi tilapaisiksi poikkeuksiksi perusoikeuksista. Valmiuslakia ei ole saddetty kysei-
sen poikkeusoloja koskevan saanndksen nojalla, vaan kyseessa on perustuslain

73 §&:n mukainen, perustuslainsaatamisjarjestyksessa saadetty poikkeuslaki. Kritiik-
kia on talta osin kohdistettu perustuslakivaliokunnan tulkintoihin, joissa valmius-
lain piirissa toteutettuja rajoitustoimia arvioitaisiin kuitenkin perustuslain 23 §:n
mukaisina poikkeuksina. Vastakkaisen nakemyksen mukaan valmiuslain perusteella
toteutettuja rajoitustoimia olisi sen sijaan arvioitava perusoikeuksien yleisten rajoi-
tusedellytysten valossa (Scheinin 2020, 523). Huomattava on, etta joka tapauksessa
tilapaisten poikkeustenkin on oltava Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoittei-
den mukaisia.

Schengen-alueen sisarajoilla liikkumisrajoitusten oikeusperustana oli unionin
oikeus. Tilapaisista rajatarkastuksista EU:n sisalla paatettiin kansallisesti, vaikka
unioni pyrki koordinoimaan liikkumisrajoituksia rajallisen terveyspoliittisen toimi-
valtansa puitteissa (ks. mm. neuvoston suositus 2020/1475). Suomessa sisdraja-
valvonta palautettiin 19.3.2020-25.7.2021 seka 28.12.2021-31.1.2022 valiseksi
ajaksi, ulkorajoilla rajoitukset poistuivat 1.7.2022. Pandemian alkuaikana maahan-
tulo oli sallittua ainoastaan tiukasti maaritellyista "valttamattomista” syista (ks. esim.
valtioneuvoston pdatés SM/2020/20). Euroopan komissio arvioi kevaalld 2021, ettéa
Suomessa olisi mahdollista toteuttaa kohdennetumpia rajoituksia ottaen parem-
min huomioon kansanterveyden turvaamisen ohella my6s liikkkumisvapaus unionin
sisalla (ks. kirje Suomen hallitukselle 22.2.2021), minka Suomen hallitus ei kuiten-
kaan nahnyt edellyttavdan muutoksia toimintaansa. Myds pohjoismaiden valinen
lilkkuminen vaikeutui, minka eduskunnan oikeusasiamies katsoi vaikuttaneen koko-
naisvaltaisesti saamelaisiin (EOAK/5597/2020).

4.4.2 Rajoitustoimien valttamattomyys ja oikeasuhtaisuus

Rajoitustoimien padasiallisena oikeudellisena perusteena oli vaestdn terveyden ja
ihmisten eldaman suojeleminen. Julkisen vallan velvollisuutena on taata perustus-
lain 7 §:n 1 momentin mukainen jokaisen oikeus eldamaan seka turvata myos pan-
demian oloissa perustuslain 19 §:n 3 momentin mukaiset riittavat terveyspalvelut
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seka edistaa vaeston terveytta (ks. mm. PeVL 7/2021 vp). Tahan liittyi olennaisesti
tavoite sdilyttaa terveydenhuollon toimintakyky (ks. mm. PeVM 2/2020 vp, 4-5),
mutta rajoituksia toteutettiin myds muiden liitdnnaistavoitteiden, kuten terveys-
turvallisuuden edistamisen, epidemian hidastamisen ja tartuntatautilain 58 §:n
mukaisen tartuntojen levidmisen ehkdisemisen nimissa seka toisinaan myos viit-
tauksella perustuslain 19 §n 1 momentissa taattuun jokaisen oikeuteen valttamat-
tomaan huolenpitoon (HE 72/2020 vp, 23). EU-saanndksissa rajoitustoimien peruste
oli kansanterveyden suojelu (ks. mm. unionin tuomioistuimen asia C-128/22, Nordic
Info). Myos ulkomaalaislain mukaisia maahantulon rajoituksia perusteltiin pande-
mian aikana talla EU-oikeuden tunnustamalla perusteella (KHO 2024:61).

Yksilon oikeus elamdan ja yleinen intressi vaeston terveyden suojeluun ovat tavoit-
teita, joilla voidaan oikeuttaa pitkallekin menevaa puuttumista muihin perus-
oikeuksiin. Pandemianhallinnassa kaytettyjen varsin erilaisten rajoitusten analyysin
kautta on havaittavissa, ettd osaa rajoituksista kasiteltiin yksildiden perusoikeuk-
sien keskindisen konfliktin nakdkulmasta (esimerkiksi oikeus elamaan vastaan liik-
kumisvapaus) ja osaa taas yleisemman kollektiivisen intressin edellyttamana yksilon
oikeuden rajoituksena (esimerkiksi kansanterveys vastaan elinkeinonharjoittamisen
vapaus). Pandemiassa ryhmien perusoikeussuoja korostui. Kirjallisuudessa on
todettu rajoitusintressind my0s terveysturvallisuus, jota on painotettu muun ohella
sairaaloiden kasvomaskien kayttovelvollisuuden perusteena (Mutanen ym. 2025, 119).

Valittaessa pandemianhallintatoimista, jotka voivat rajoittaa joko yksil6ita tai ryh-
mid, perustuslakivaliokunta on painottanut yksilékohtaisten rajoitusten ensisijai-
suutta (ks. mm. PeVL 16/2021 vp, 3). Toisaalta useat rajoitustoimet oli valttamatonta
kohdistaa tietyilla kriteereillda maaraytyneisiin ihmisryhmiin tai toimijoihin. Tal-

[6in painotettiin myos tarvetta arvioida perusoikeusnakoékulmasta rajoitustoimien
yhteiskunnalle aiheuttamia kumulatiivisia vaikutuksia ja kokonaishaittoja suhteessa
niilla saavutettuun hyotyyn (ks. mm. PeVL 9/2021 vp, 6). Rajoitustoimien kohdentu-
misella yksildihin tai ryhmiin on siten merkitysta myos niiden valttamattomyytta ja
oikeasuhtaisuutta arvioitaessa. My&s poikkeusoloissa perusoikeuksista poikettaessa
perustuslain 23 §:ssa edellytetaan poikkeamisen olevan "valttamatonta’, minka kat-
sotaan vakiintuneesti sisaltavan myods vaatimuksen toimen oikeasuhtaisuudesta (ks.
mm. PeVM 2/2020 vp, 5). Samoin valmiuslain 4 § viittaa nimenomaisesti viranomais-
toimien valttamattomyyden ja oikeasuhtaisuuden vaatimuksiin.

Valttamattomyys- ja oikeasuhtaisuusarvioista pandemiassa voidaan tunnistaa tiet-
tyja merkityksellisia osatekijoita. Rajoitustoimien hyvaksyttavyytta ovat puoltaneet
muun ohella niiden rajattu ajallinen kesto, alueellinen porrastaminen, pandemian
alun epaselva tilannekuva, tartuntatautitilanteen tosiasiallinen vakavuus seka mui-
den sdaantelyvaihtoehtojen soveltumattomuus tilanteessa (ks. mm. PeVL 44/2020
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vp, 6, PeVL 7/2020 vp, 4, PeVL 14/2020 vp, 5). Toisaalta rajoitustoimien on katsottu
menneen pidemmalle kuin mika on valttamatonta esimerkiksi tilanteissa, joissa
lahikontakteja pyrittiin rajoittamaan kieltamalla runsaasti ihmisten tavanomaisen
elaman piiriin kuuluvaa toimintaa, kun kiellon vaikutukset katsottiin viruksen levia-
misen kannalta vahaisiksi (PeVL 12/2021 vp, 11) tai ulotettaessa rajoitustoimet kos-
kemaan ravitsemisliikkeita koko maan laajuisesti ilman mahdollisuutta alueelliseen
ja ajalliseen porrastukseen, vaikka virus ei ollut ehtinyt epidemiavaiheeseen kaik-
kialla (PeVL 7/2020, 4).

Rajoitustoimien valttamattdmyysarvioinnissa nojauduttiin ladketieteelliseen arvi-
oon. Talta osin ennakollisessa sdddosvalvontaroolissaan perustuslakivaliokunta otti
terveysviranomaisten arviot huomioon lahinna riidattomana tosiseikkana, jonka
valossa valttamattomyysarviointi suoritettiin (Koskentausta 2021, 34-35). Oikeus-
tieteen piirissa on kuitenkin problematisoitu pandemianaikaisia vaikeuksia rajoitus-
toimien valttamattomyyden ja oikeasuhtaisuuden perustelemisessa, erityisesti
liittyen rajoitustoimien keskindiseen johdonmukaisuuteen. Eri aloille eri tavoin
kohdistuneita rajoituksia on kuvattu “paradoksaalisiksi” sikali kuin ne johtivat jopa
mielivaltaisiin tilanteisiin, joissa sama tai samankaltainen toiminta on ollut rajoi-
tustoimien piirissa yhtaalla kiellettya ja toisaalla ei. Esimerkkina on mainittu muun
ohella laulamisen salliminen karaokebaarissa kuorolaulutoiminnan ollessa rajoituk-
sien piirissa (ks. muista esimerkeista Jarvinen 2025, 438).

Johtopaatoksena onkin todettu, ettd pandemian rajoitustoimet ovat olleet vah-
vasti tapauskohtaisia (Koskentausta 2021, 36), vaikkakin jotkin edella kuvatut peri-
aatteelliset lahtokohdat soveltunevat myds tulevaisuudessa vastaavissa tilanteissa.
Valttamattomyys- ja oikeasuhtaisuusvaatimukset ovat olleet rajoitustoimien valtio-
saantoisen hyvaksyttavyysarvioinnin keskiossa. Naita rajoitusedellytyksia on usein
tarkasteltu arvioinnissa yhdessa, toisinaan myds erikseen, mutta niiden asettamien
vaatimusten tarkastelulle ei ole havaittavissa vakiintunutta kehikkoa. Kritiikkia on
myo6s kohdistettu ylipdaataan valttamattomyys- ja oikeasuhtaisuusarvion perustelu-
jen ajoittaiseen vahdisyyteen tai jopa puuttumiseen kokonaan (Jarvinen 2025, 437,
443). Alati muuttuvan pandemiakriisin oloissa laadittuihin rajoitustoimiin voidaan
ylipdataan kohdistaa kritiikkia toimien kokonaisvaltaisesta johdonmukaisuudesta ja
niiden vaikutuksien yhdenvertaisesta kohdentumisesta seka taman kokonaisuuden
suhteellisuusarvioinnissa kaytettyjen kriteerien lapinakyvyydesta (vrt. tuomioistuin-
valvonnan osalta Pohjankoski ym. 2025, 938).
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Johtopaatokset

Pandemia vaikutti oikeusjarjestelman toimintaan syvallekayvasti. Jarjestelma kui-
tenkin kaiken kaikkiaan selvisi verrattain hyvin kriisista. Edella on kuvattu pande-
mian pdaasiallisia vaikutuksia kotimaiseen oikeusjdrjestelmaan, siten kuin se on
toistaiseksi oikeustieteellisessa kirjallisuudessa ja muussa oikeustutkimuksessa
ymmarretty. Toistamatta ylempana esitettyd voidaan lopuksi nostaa esiin joitakin
johtopaatoksia oikeusjarjestelman kriisinkestavyyden kehittamisesta:

Oikeusjdrjestelmdn kriisinkestdvyys edellyttdd joustavuutta:
muodollisten poikkeusolojen ohella oikeusjarjestelman resilienssia
voidaan pyrkia vahvistamaan kehittamalld johdonmukaisesti
normaaliolojen lainsaadantdon sisaltyvid, porrastettuja kriisisaantely- ja
poikkeusmenettelyja, jotka voivat olla joko tilapaisia tai pysyvia.

Kriisissd lainvalmisteluun kohdistuu painetta virtaviivaistaa menettelyjd
aika- ja henkiloresurssien ollessa rajalliset: lainvalmistelua voidaan
pyrkia sujuvoittamaan muodostamalla mahdollisimman varhaisessa
vaiheessa riittdvan kattava tilannekuva, jonka perusteella lainvalmistelu
mitoitetaan keskittyen olennaisimpaan samalla pyrkien tarpeeksi
laajaan kuulemiseen erityyppisia kuulemisjarjestelyja hyodyntaen.

Kriisissd hallinnolla on taipumusta antaa muodollisesti sitomatonta
ohjeistusta ja suosituksia oikeusjdrjestelmdn joustamattomuuden
vuoksi: yksilon oikeuksista ja velvollisuuksista tulee lahtokohtaisesti
saataa lailla, mutta sikali kuin lainsdaadannon puitteissa viranomaisilla on
toimivaltaa antaa yksityisia toimijoita koskevaa sitomatonta ohjeistusta,
tallaisen antamisen yhteydessa on nimenomaisesti tuotava esiin
ohjeistuksen sitomattomuus.

Monimuotoiset rajoitustoimet yhteiskunnassa voivat kokonaisuutena
muodostua epdjohdonmukaisiksi ja epdyhdenvertaisiksi: rajoitustoimia
asetettaessa lainvalmistelussa tulee huomioida ja perustella valittu
saantelytekniikka, jotta yksildiden joutuminen erilaiseen asemaan
oikeusturvan kannalta ja rajoitustoimien valituskelpoisuuden osalta
voidaan valttaa.

Perusoikeuksiin puuttuvien rajoitustoimien tulee olla vdlttdmdttomid

ja oikeasuhtaisia tavoitteisiinsa ndhden: rajoitustoimien (perustus)
lainmukaisuuden arvioinnissa tulee kiinnittaa huomiota valttamattomyys-
ja oikeasuhtaisuusarvioinnin johdonmukaisuuteen, yhteismitallisuuteen ja
kaytettyjen kriteereiden lapinakyvyyteen.
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5 Kriisijohtaminen ja varautuminen

Harri Jalonen, Petri Uusikyla, Ville-Pekka Niskanen, Aino Rantamaki,
MattiT. J. Heino, Pertti Ahonen

5.1 Johdanto

Tassa luvussa tarkastellaan suomalaisen kriisijohtamisen pandemianaikaisia
onnistumisia, oppeja sekad kokemuksista johdettavia kehittamistarpeita seka
suomalaisen valmiusjarjestelmin kykya kohdata pandemiankaltaisia kriiseja.
Kriisijohtaminen maaritellaan julkishallinnon eri tasojen ja eri toimijoiden kriisin
aikaisiksi pyrkimyksiksi rajata kriisin vaikutuksia. Valinta puhua kriisijohtamisesta
sita laajemman kriisinhallinnan sijasta on harkittu, koska luvussa keskitytaan erityi-
sesti suomalaisen julkishallinnon paatoksenteko- ja johtamisjarjestelman toiminnan
tarkasteluun koronakriisin aikana (vrt. Niskanen 2025a). Tarkastelu kohdistuu siihen,
miten kriisia edeltaneet hallinnon ja paatoksenteon rakenteet tukivat kriisin aikaista
toimintaa. Painopiste on valtion keskushallinnon kriisijohtamisessa ja valmius-
jarjestelmadssa seka nadiden suhteessa alue- ja paikallistason toimijoihin.

Koronapandemia oli koko varautumisen, valmiuden ja kriisijohtamisen jarjes-
telmaa vavisuttanut systeeminen shokki (Rizwan ym. 2020). Taman vuoksi myos
varautumisjarjestelman ja kriisijohtamisen tarkastelu tulee ulottaa useaan eri
osa-alueeseen, kuten lainsdaddantdon, poliittiseen ja virkamiesten paatoksente-
koon, prosesseihin, resursointiin, demokratian ja osallisuuden huomioinnin arvi-
ointiin seka viestintaan. Varautuminen on jarjestelman ja sen osien kyvykkyytta
vastata kohdattuihin kriiseihin. Kyseessa on jatkuva prosessi, jossa toiminnan suun-
nittelulla, ihmisten kouluttamisella, tilanteiden harjoittelulla, tuotteiden ja raaka-
aineiden varastoinnilla seka tiedonhankinnalla ja oppimisella pyritaan varautumaan
yllattaviin tapahtumiin (esim. Turvallisuuskomitea 2025; Staupe-Delgado ja Kruke
2017). Varautumiseen liitetadan usein my6s ennakointi, jossa pyritdan kuvittelemaan
mahdollisia tulevaisuuksia ja kehityskulkuja (vrt. Mulgan 2022). Varautumisella ja
kriisijohtamisella on siten vuorovaikutteinen suhde, silla osa kriisijohtami-
sesta toteutuu kriisia edeltdvan varautumisen pohjalta.

Kriisit ovat maaritelmallisesti yllattavia ja epavarmuuden lapaisemia tilanteita, joi-

hin on mahdotonta taydellisesti varautua (vrt. Autioniemi ja Jalonen 2025). Kriisi-
tilanteessa on usein pakko tehda nopeita paatoksia ilman selkeda tietoa paatosten
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mahdollisista ulkoisvaikutuksista. Kriisit kuitenkin vaativat paatoksia ja toimen-
piteita, silld toimimatta jattdminenkin on aina valinta, joka saattaa pahentaa krii-
sid. Kriisijohtaminen on vaistamatta tasapainottelua erilaisten arvojen ja intressien
valillg, silla poliittishallinnollisen jarjestelman kyky hallita useita samanaikaisia krii-
sin osa-alueita on aina rajallinen.

Kriisivarautumisen ja poliittishallinnollisen toiminnan jalkikateista arviointia pan-
demian akuutin vaiheen (2020-2023) paattymisen jalkeen haastaa se, etta arvioin-
tiin osallistuvien henkildiden kokemukset ja muistot pandemian ajalta ovat ehtineet
muuttua. Tahan vaikuttaa esimerkiksi julkinen keskustelu, aiempien arvioiden ja
pandemianhallinnan oppien juurtuminen ja kdyttdonotto seka koronapandemian
koetut pitkdaikaisvaikutukset. Taman vuoksi luvussa luodaan yhteenvetoa aiemmin
julkaistusta suomalaista kriisijohtamista ja varautumista kasittelevasta tutkimus-
kirjallisuudesta ja raporteista. Aiemman tutkimuskirjallisuuden kokoamisen ja
synteesin lisaksi selvityksen osana toteutettiin tydpajoja ja Delfoi-menetelmaa hyo-
dyntéava asiantuntijapaneeli. Paneeliin osallistui 22 ja vaihtoehtoisia tulevaisuuk-
sia kdsittelevaan tyopajaan 10 varautumisen parissa tyoskentelevaa asiantuntijaa.
Lisaksi havaintojen muodostamisessa hyodynnettiin koko hankkeen sidosryhma-
tyopajoissa tehtyja muistiinpanoja.

Luvun aluksi tarkastellaan suomalaista valmiusjarjestelmaa ja sen kykya kohdata
pandemian kaltaisia kriiseja (5.2). Tata seuraavat pandemianaikaisen kriisijohtami-
sen onnistumisia (5.3), oppeja (5.4) seka kehittamistarpeita (5.5) tarkastelevat ala-
luvut. Luku paattyy johtopaatoksiin ja suosituksiin (5.6).

5.2 Valmiusjarjestelman kyky kohdata
pandemiankaltaisia kriiseja

Valmiusjarjestelma koostuu useista eri elementeista (taulukko 5.1; vrt. Niskanen
ym. 2026). Kriisijohtamisen kannalta naista tarkeimpina voidaan koronapandemian
kokemusten perusteella pitda seuraavia: a) lainsaadantoa ja normiperustaa,

b) ennakkosuunnitelmia, harjoituksia ja strategioita, c) yhteiskunnan institutionaa-
lisia kdytantoja seka d) muita tapauskohtaisia ja vaihtelevia tekijoita. Kriisin hetkella
voimassa oleva lainsdadanto ja hallinnolliset rakenteet ja vastuualueet ohjaavat
my0s kriisiin liittyvia poliittisia ja hallinnollisia paatoksia (vrt. luku 4). Kriisijohtami-
sen ja varautumisen jarjestelman rakenne on Suomessa hallinnonaloittain jakaantu-
nut. Keskushallintotasolla ministeriot vastaavat kriisijohtamisesta, varautumisesta ja
valmiudesta omilla hallinnonaloillaan ja valtioneuvoston kanslia toimii naita koor-
dinoivana elimena. Julkishallinnon viranomaisilla keskus-, alue- ja paikallishallinnon
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tasoilla ja operatiivisella tasolla (esim. sosiaali- ja terveydenhuollon yksikét) on
varautumisvelvollisuus suunnitella, harjoitella ja varautua etukdteen mahdollisiin
kriisitilanteisiin (esim. Karreinen ym. 2023).

Taulukko 5.1. Varautumisen ja kriisijohtamisen ulottuvuudet

Kriisijohtamisen osa-alue

Kriisijohtaminen,
paatoksentekoprosessit

Varautumisen ja johtamisen
politiikkasisallot ja
toimenpiteet seka niiden
vaikutukset

Institutionaalisten ja
kulttuuristen tekijoiden
vaikutus kriisijohtamiseen ja
varautumiseen

Demokratian ja oikeusvaltion
periaatteiden sailyminen
kriisijohtamisessa

Hallinnan tasot ja tasojen
vdlinen vuorovaikutus
varautumisessa ja
kriisijohtamisessa

Osa-alueen tarkemmat ulottuvuudet

Koordinaatio, hallinnon toimijoiden vélinen
dynamiikka, valtakeskittymat ja valtasuhteet,
lainsaadannon ja paatdksenteon prosessit, yhteistyo
ja kiistat, viestinta, strategia, tiedon eri tyyppien ja
tieteellisen tiedon kaytto ja ndihin liittyvat prosessit

Rajoitukset, tuet, ratkaisut, paatokset, niiden
toivotut tulokset ja epdtoivotut vaikutukset, talous-
ja finanssipolitiikka

Yhteiskunnan koheesio ja kulttuuriset piirteet,
kansalaisten valinen luottamus seka kansalaisten
luottamus viranomaisiin ja instituutioihin, median
toimintakulttuuri ja kontaktit

Demokraattisten instituutioiden toiminta

ja rooli kriisijohtamisessa, paatoksenteon
pitdytyminen demokraattisissa periaatteissa,
oikeusvaltioperiaatteen toteutuminen, paatosten eri
ihmisryhmiin kohdistuvien vaikutusten huomiointi,
paatoksenteossa kdytetty tieto, eri ihmisryhmien
osallisuus, demokraattinen kansalaisuus ja
kansalaisten osallistuminen

Hallinnon tasojen viliset valtasuhteet;
kriisitilanteeseen liittyvien paatosten taso ja
paikallisuus; hallinnon tasojen valinen tiedonkulku
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Koronapandemian aikana nama ennen pandemiaa luodut rakenteet ja val-
mius- ja varautumissuunnittelun periaatteet nakyivat selvasti. Sosiaali- ja
terveysministeriolla oli vahva johtorooli kriisin hallinnassa, ja se vastasi terveyden-
huollon ongelmatilanteita edeltavasta terveydenhuollon kansallisesta valmius-
suunnittelusta. Myds muilla viranomaisilla ja julkisen hallinnon eri tasojen toimijoilla
oli ennakkosuunnitelmia seka harjoitusten ja valmiussuunnittelun kautta muodos-
tettuja verkostoja, jotka auttoivat koronakriisin aikaisessa toiminnassa. Lainsaadan-
nossa asetetut vaatimukset kriisivarautumisesta myotavaikuttivat kriisijohtamiselle
keskeisten ihmisten valisten suhteiden ja verkostojen muodostumiseen. Naita ver-
kostoja oli valmiina valtionhallinnon ja alueellisella tasolla, ja niihin kuului monesti
viranomais- ja valtionhallinnon toimijoita seka varautumisen nakokulmasta kriitti-
sia yrityksia ja kansalaisjarjest6ja. Harjoituksia ja ndiden kautta muodostuneita yksi-
I6iden valisia verkostoja (joku tuntee jonkun ja tuo joku jonkun toisen) pidettiinkin
tyOpajoissa ja asiantuntijapaneeleissa keskeisena osana kriisin aikaista tiedon-
vaihtoa ja tilannekuvan muodostamista (ks. myds Latonen ym. 2023; Raisanen ym.
2023). Tallainen yhteisty6 vaikuttaa olleen erityisen vahvaa pandemian aikana alue-
ja paikallistasoilla (KihIstrom ym. 2023; Nikkanen ym. 2024).

Valmiussuunnitelmat ja tilanteiden harjoittelukaan eivat kuitenkaan vield takaa riit-
tavaa varautumista (Kihlstrom ym. 2023) eivatka valttamatta selkeyta kriisitilanteen
vastuita ja toimivaltuuksia (Ruggiero ym. 2024). Jos lainsdadanto, suunnitelmat ja
toimintandakemykset perustuvat liiaksi kriisia edeltaneisiin oletuksiin, ne osoittautu-
vat usein riittamattomiksi itse kriisitilanteessa (Heino ym. 2022; Dahlberg ym. 2024).
Pandemia osoitti, etta lainsaddanndssamme on puutteita (esim. tartuntatautilaki),
mika johti sen taydentamiseen koronaan liittyvilla valiaikaissaannoksilla (esim.
Dahlberg ym. 2024). Myds viranomaisten toimivallassa oli epdselvyyksia erityisesti
tapauksissa, joissa kriisi ulottui useiden eri viranomaisten ja eri hallinnon tasojen
alueille (Ruggiero ym. 2024). Kriisiviestinnan suunnitelmat osoittautuivat niin ikaan
puutteellisiksi, ja korona paljasti ongelmia tiedonjaon ja tilannekuvan jakamisen
rakenteissa erityisesti valtionhallinnon ja kuntien valilla. Esimerkiksi kuntien edusta-
jat kuulivat ajoittain rajoituksista kuntien jarjestamiin palveluihin vasta median vali-
tykselld. Vastaavasti monet alue- ja paikallistasojen toimijat tuottivat tilannekuvaa
valtionhallinnolle, mutta kokivat usein, etta tieto ei valittynyt takaisin alueille. Osit-
tain taman seurauksena useille alueille syntyikin eri toimijoiden yhteista alueel-
lista tilannekuvaa kerdavia ja toimijoille tilannetulkintaa tuottavia uusia verkostoja
(Autioniemi ym. 2023). Nakokulmasta riippuu, arvioiko taman kertovan kriisi-
johtamisen epdonnistumisesta vai kriiseissa tarpeellisesta ketteryydesta.

Kriisien varalle laadittujen suunnitelmien on oltava joustavia ja kykenevia

mukautumaan erilaisiin tilanteisiin. Koronapandemiaa edeltadva lainsadadanto
seka toimintaa ohjaavat strategiat ja ennakkosuunnitelmat osoittautuvat monin
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paikoin liian rajallisiksi suhteessa pandemiakriisin vaatimuksiin, silla ne oli laadittu
erityyppisia kriiseja silmalla pitden (OTKES 2021; Johanson ym. 2025; Rdisanen ym.
2023; Dahlberg ym. 2024). Asiantuntijapaneeleiden mukaan puutteita paikkasivat
operatiivisen tason toimijoiden (esim. rajaviranomaiset, terveydenhuollon ammat-
tilaiset) hyva kyky sopeuttaa ja jatkaa toimintaansa kriisitilanteen aikana (ks. myds
Karreinen ym. 2023; Kihlstrom ym. 2023). Vaikka lainsaadannon puutteet korona-
kriisin hallinnassa (esim. tartuntatautilaki) ohjasivatkin poikkeusolovaltuuksien
kayttoon (Christensen ym. 2023; Dahlberg ym. 2024, Johanson ym. 2025; Lindblad
ym. 2021), suomalainen demokratia osoittautui kuitenkin resilientiksi. Poyetin ja
muiden (2023) mukaan tata voidaan selittaa usealla tekijalla. Ensinnakin valtio-
elinten valiset suhteet perustuivat selkeasti lakiin. Poikkeusolovaltuuksien kayttoon-
otto edellytti usean valtioelimen hyvaksyntaa, ja eduskunta sdilytti valvovan ja
ylimman valtioelimen asemansa myds poikkeusoloissa. Lisaksi kriisin hallitsemiseksi
tehdyt lainsaadantdmuutokset olivat valiaikaisia. My6s monipuoluejarjestelma, alu-
eellinen itsehallinto seka se, ettei kriisia pyritty hyddyntamaan poliittisesti, vahvisti-
vat demokratian resilienssia. Samoin poikkeusolovaltuuksien kdyttddnotto onnistui
(ks. Brunila 2025), vaikka kokemusta tasta puuttui (Scheinin 2022).

Suomalaisen valmiusjarjestelmén strateginen ydin perustui yhteiskunnan tur-
vallisuusstrategiassa kuvattuun kokonaisturvallisuuden varautumismalliin
(Turvallisuuskomitea 2025). Tata varautumismallia on usein pidetty kansainvalisesti
ainutlaatuisena sen perustuessa velvoittavan lainsadadannon ohella yhteiskunnan
eri toimijoiden vapaaehtoiseen luottamukseen pohjautuvaan yhteistoimintaan krii-
sitilanteisiin varautumisessa (Valtonen ja Branders 2021; Iso-Markku ja Helwig 2024;
Ruggiero ym. 2024; ks. my6s kokonaisturvallisuuden idean monitulkintaisuudesta
Niskanen 2025a; Niskanen ja Uusikyla 2025; Jalonen ja Rantamaki 2025). Tieteelli-
sessa tutkimuksessa Suomen suhteellisen hyvaa selviytymista koronakriisista onkin
selitetty maan institutionaalisilla piirteilla. Naihin kuuluvat kulttuuriset ja lainsaa-
danndlliset tekijat, sosiaalisen vuorovaikutuksen kaytannot seka vaestérakenne.
Lisaksi merkitysta on ollut yhteiskunnallisen ja poliittisen keskustelun ilmapiirilla,
kansalaisten toimintatavoilla seka poliittishallinnollisten toimijoiden ja johtajien
kyvylla vastaanottaa ja kasitella kriiseja. (Niskanen 2025b; Rantamaki 2024.) Insti-
tuutioiden ja kansalaisten suhteellisen hyvaa kykya kohdata pandemian kaltaisia
kriiseja voidaan selittda myds suomalaisten luottamuksella toisiinsa ja viranomai-
siin seka viranomaisten luottamuksella kansalaisiin (Karreinen ym. 2023; Navarro ja
Raunio 2025; Niskanen 2023, 2025b; Poyet ym. 2023; Rantamaki 2024; Sariyer ym.
2023; Scheinin 2022; Sedgwick ym. 2022; Yabunaga ja Watanabe 2022). Korkean
luottamuksen vuoksi suomalaiset ovat yleisesti valmiita noudattamaan viranomai-
sohjeita kriisien aikana, mika luo hyvan pohjan yhtendiselle ja koordinoidulle kriisi-
vasteelle (vrt. luku 7).
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Yksi kokonaisturvallisuuden mallin osa on suomalainen huoltovarmuusjarjes-
telma, jota niin ikaan pidetadn kansainvalisesti ainutlaatuisena sen keskidssa ole-
van julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyon vuoksi. Huoltovarmuusjarjestelma
osoitti toimivuutensa koronakriisin aikana, ja mahdollisti muun muassa tiedonja-
koa ja tilannekuvaa esimerkiksi ladkkeiden saatavuudesta (Latonen ym. 2023), kriisi-
viestinnan koordinoinnissa ja viestintakampanjoiden suunnittelussa (Paakkinen
2022) seka toimitusketjujen varmistamisessa (Uusikyla ym. 2021). Taman ohella
tarked osa huoltovarmuutta koronan kaltaisissa terveyskriiseissa on myds julkis-

ten terveyspalvelujen resurssien varmistaminen. Vaikka huoltovarmuusjdrjestelma
onkin melko toimiva, korona paljasti puutteita materiaalisessa ja henkildstévarautu-
misessa seka kriisitilanteiden hankintaprosesseissa ja osaamisessa. Yhdeksi heikoksi
kohdaksi tunnistettiin terveydenhuollon yksityiset toimijat, joilla ei ole varautumis-
velvoitetta. (VTV 2021; vrt. Rapeli ja Mussalo-Rauhamaa 2017.) Kokonaisuutena
ottaen terveydenhuoltojarjestelman suorituskyky todennakdisesti selittda kuitenkin
Suomen hyvaa selvidmista pandemiasta (Sariyer ym. 2023).

5.3 Pandemianaikaisen kriisijohtamisen onnistumiset

Tutkimuskirjallisuuden perusteella suomalaisessa pandemianhallinnassa
onnistuttiin yleisesti ottaen hyvin. Haasteena kuitenkin on se, etta valtaosa jul-
kaistuista tutkimuksista on kohdentunut pandemian varhaiseen vaiheeseen, eika
niissa ole siten pureuduttu hallintatoimien onnistumisten jalkiarviointiin. Taman
vuoksi asiantuntijapaneelissa pyydettiin osallistujia arvioimaan pandemianhallin-
nan onnistumista eri teemoissa, jotka olivat kriisiviestintd, oppiminen, pysyvyyden
ja joustavuuden yhteensovittaminen seka kansallinen yhteistyo ja kansainvalinen
yhteistyo ja koordinaatio. Onnistumisten lisaksi asiantuntijat arvioivat myos ndiden
teemojen merkityksellisyytta kriisijohtamisen kokonaisuudessa.

Tarkastelutapa auttoi tuomaan esille erityisesti niita kriisijohtamisen osa-alueita,
joissa merkityksellisyys ndhdaan suurena, mutta koronapandemian aikainen onnis-
tuminen heikkona. Teemat asetettiin asiantuntijapaneelin ensimmaisella kier-
roksella jarjestykseen vastausten keskiarvojen perusteella siten, etta keskimaarin
merkityksellisimmaksi tai onnistuneimmaksi saanut teema sai arvon 1, ja keskimaa-
rin vahiten merkitykselliseksi tai onnistuneeksi arvioitu teema arvon 5. Kuvio 5.1
osoittaa, ettd kansallinen yhteistyo edellyttdisi eniten jatkokehittamista. Onnistu-
neempana, mutta samalla hieman vahemman merkityksellisena pidettiin kriiseista
ja kriiseihin oppimista seka pysyvyyden ja joustavuuden yhteensovittamista. Vas-
taajat pitivat kriisiviestintaa naitd kolmea teemaa vahemman merkityksellisena seka
huonommin onnistuneena. Asiantuntijapaneelin toisella kierroksella osa asiantun-
tijoista tosin arvioi kriisiviestinndn hyvin tarkeaksi, mutta myos epaonnistuneeksi.
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Kansainvalinen yhteisty0 ja koordinaatio nahtiin teemoista suhteellisesti vahi-
ten merkitykselliseksi ja vahiten onnistuneeksi. Tama heijastui myds nakemyk-
sissd, joiden mukaan kansainvaliselld yhteisty6lla ja koordinoinnilla oli rajallinen
merkitys. Kriisien katsottiin etenevan eri tavoin eri alueilla, minka vuoksi niita
tulisi hallita ensisijaisesti kansallisella ja/tai paikallisella tasolla. Samalla on kuiten-
kin korostettava, etta kansainvalista tieteellista tietoa, ladketieteellista ja rokote-
kehitysta seka ndiden jakamista pidettiin tarkednd, samoin kuin EU-yhteisty6ta
rokotehankinnoissa.

Kuvio 5.1. Kriisijohtamisen teemakohtainen onnistuminen ja merkityksellisyys Delfoi-
paneelin ensimmadisen kierroksen vastausten perusteella

Teemojen jarjestys vastausten keskiarvojen perusteella

=
2
g | e
£ Pysyvyyden ja
o
joustavuuden
) yhteensovittaminen
-
=]
-
=
08 ]
=8 Kriiseiss&, kriiseisté
2 ja kriiseihin
g -
ég oppiminen
=0
5 s Kansallinen yhteistyd
28
25 ja koordinaatio
N
@ Il
ga
) -
o 0
=2
G Kriisiviestinta
£
s
c E Kans. val. yhteistyd
%4 @ jakoordinaatio
2E
Q

Véhlnen I ) I Merk[lyi(selhsin
merkityksellinen
Teemojen merkityksellisyyden jarjestys
(alhaisin keskiarva = 3.8, korkein = 4.7, asteikko 1-5)

m



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2026:2

Suomalaisen julkisen hallinnon kriisiviestintaa voidaan pitaa tutkimuskirjallisuuden,
aiempien selvitysten sekd taman raportin puitteissa toteutettujen tydpajojen perus-
teella padosin onnistuneena. Esimerkiksi valtioneuvoston (Parviainen ym. 2021)
seka kansanterveyden viranomaisasiantuntijoiden (Hellman ym. 2022) viestinta oli
avointa, epdvarmuuksia ja sopeutumisen ja kokeilujen tarvetta korostavaa. Tilanne-
kuvaa jaettiin kansalaisille jopa paivittaisilla viranomaisten tiedotustilaisuuksilla ja
tilannekatsauksilla. Tallaista avointa ja totuudenmukaista viestintaa pidetaan kriisi-
johtamisen kirjallisuudessa usein hyvana kaytantona (esim. OECD 2021; Clark ym.
2021).

Kriisiviestinta on kuitenkin vaikea laji ja my6s suomalaisessa korona-
viestinnassa oli paikoitellen haparointia (Stenvall ym. 2022; Vartto 2025). Oikeus-
valtioperiaatteen nakékulmasta viestinta oli ongelmallista tilanteissa, joissa oli
epaselvad, ovatko viestinnan suositukset pelkkia ei-sitovia suosituksia vai pakkoja,
joiden rikkojille koituu seuraamuksia (Dahlberg ym. 2024; Hyttinen ja Heinikoski
2024; Korkea-aho ja Scheinin 2021). Hallinnonalojen valinen viestinta kulki ajoit-
tain median kautta sen sijaan, etta tieto olisi valittynyt hallinnon omia kanavia
pitkin. Tiedot saatiin perille, mutta asiantuntijapaneelin vastausten perusteella suo-
ran hallinnonalojen vdlisen kommunikaation ohittaminen saattoi aiheuttaa pai-
kallis- ja aluetason julkishallinnossa epavarmuutta ja luottamuksen rapautumista
keskushallintoon.

Kriisiviestinnalle on tyypillistd monitasoisuus ja hajaantunut luonne. Myos
koronakriisissa viestintaa toteutettiin monella eri tasolla ja taholla, ja tama parhaim-
millaan tukee kriisiviestintda eri toimijoiden paikatessa toistensa viestinnan sisal-
[6llisid ja kohderyhmiin liittyvia aukkoja (Timlin ja Rautio 2024). Hajaantuminen,
monidanisyys ja monien toimijoiden mukanaolo saattoi asiantuntijapaneelin perus-
teella johtaa epayhtendiseen ja useita ristikkaisia nakdkulmia sisdltavaan viestin-
taan. Esimerkiksi media toimi koronapandemian aikana tarkedana viranomaisten
kriisiviestinnan valittdjana, mutta myos kyseenalaisti hallinnon toimintaa ja kriisi-
viestintaa seka toi esiin eridavia ndakemyksia. Vaikka median kriittisyys voisi vaikut-
taa negatiivisesti viranomaisviestinnan yhtendisyyteen, on se myds toivottavaa,
silla se vahvistaa eri mielta olevien kansalaisten osallisuuden tunnetta, kansalais-
luottamusta mediaan ja demokraattiseen jarjestelmaan (esim. Harambam 2023;
Vuorelma ja Lehtonen 2024). Mielipiteiden moninaisuus on vdistamatonta ja toivot-
tavaa monitasoisessa demokraattisessa hallintajarjestelmassa (Niskanen, Rantamaki
ja Suni, tulossa). Toisaalta viestinndssa saattoi olla joitakin aukkoja erityisesti eri kult-
tuuri- ja kielivdhemmistdjen saavuttamisen osalta (vrt. Stenroos ym. 2023).
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Viestinnalla on aina viestien lahettajan lisaksi vastaanottaja, joka kriisitilanteessa
valitsee toimia tai olla toimimatta kriisiviestinnan ohjeiden mukaisesti. Kriisi-
viestinnan puutteista huolimatta kansalaiset toimivat koordinoidusti ja yhtenaisesti
viestittyja rajoituksia ja suosituksia noudattaen, ja paneelin asiantuntijat arvioivat
kansalaisten toiminnan ja ohjeiden noudattamisen onnistuneeksi. Kriisiviestintaan
rekrytoitiin myds sosiaalisen median vaikuttajia, mika edisti eri kansalaisryhmien
saavuttamista (POyry ym. 2025). Vastaavasti vdhemmistojen edustajat olivat tarkeita
viestinvalittajia muille vahemmistoon kuuluville henkilille (Stenroos ym. 2023).

Asiantuntijapaneelin perusteella hallinnon oppimista tapahtui jo koronakriisin
aikana ja julkishallinnon eri tasoilla toimittiin joustavasti ja kriisitilanteen
muuttumiseen sopeutuen. Hyva sopeutumiskyky ja ketteryys paikkasivat varautu-
misen, varautumissuunnitelmien ja lainsaadannon puutteita. Sosiaali- ja terveyden-
huollon varautumiseen liittyvaa lainsaadantoa kehitettiin koronapandemian esiin
tuomien kokemusten ja tarpeiden pohjalta, ja tuolloin voimassa ollutta lainsaadan-
toa taydennettiin. Operatiivinen palveluntuotannon taso niin terveydenhuollossa
kuin opetuksessa sopeutui muuttuvaan kriisitilanteeseen nopeasti, ja henkilostoa
koulutettiin ja siirrettiin uusiin tehtaviin joustavasti. Alue- ja paikallistason toimintaa
pidettiinkin asiantuntijapaneelissa padosin onnistuneena, silla kdytannon toimin-
taa kyettiin sopeuttamaan pandemiatilanteen ja rajoitusten mukaan. Lisaksi aluei-
den vdlinen yhteisty0 ja koordinointi mahdollisti tehtdavanjakoa terveydenhuollon
eri alueellisten kokonaisuuksien valilla.

Yleisesti ottaen operatiiviseen tason viranomaisten koordinaatio, tiedonjako
seka alueellisten ja valtakunnallisten paatosten ja rajoitusten taytantoon-
pano nayttaytyy onnistuneena. Tyopajoihin ja paneeliin osallistuneet asiantunti-
jat kokivat, ettd pandemian paljastamiin haasteisiin on sittemmin my&s kdynnistetty
johtamisen, lainsaadannon ja suunnitelmien kehittamishankkeita, jotka korjaavat
tunnistettuja haasteita. Toisaalta koronapandemia, sita seurannut Venajan hyok-
kdys Ukrainaan, energiakriisi ja geopolitiikan jatkuva murros osoittavat, etta ajatus
kriisien jalkeisista kehittamistoimista voi olla todellisuudessa toiveajattelua, ja hal-
linnollisten suunnitelmien ja strategioiden saatamista on tehtava jatkuvien kriisien
aikana (esim. Seyd 2025).

Kansainvalisen terveysjarjestelman onnistumisena voidaan pitaa nopeaa
koronavirukseen liittyvaa tiedontuotantoa, rokotekehityksen ja -tuotannon nope-
utta ja EU:n koordinoimia rokotehankintoja. Tama osoittaa normaaliaikojen kansain-
valisessa yhteistydssa mukana olon tarkeytta myds kriisitilanteiden kannalta.
Asiantuntijapaneelissa yhteisty6 kansainvalisten ja muiden maiden terveysorgani-
saatioiden kanssa koettiin toimivaksi, ja tata tukivat seka instituutioiden etta henki-
I6tason yhteydet. Globaalina kriisind koronapandemian aikana tapahtui myds rajat
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ylittdvaa oppimista ja globaalin tilannekuvan jakamista, joskin tasta suuri osa saat-
toi tapahtua mediaraportoinnin kautta erityisesti alue- ja paikallishallinnossa. Tyon-
jako kansallisten ja kansainvalisten organisaatioiden (erityisesti EU) valilla ndhtiin
onnistuneeksi, ja asiantuntijat korostivat kansallisen tason paatoksenteon ja kriisi-
vasteen tarkeytta kriisitilanteissa maiden omien erityispiirteiden vuoksi (vrt. Ketola
ym. 2023).

5.4 Pandemianaikaisen kriisijohtamisen opit

Selvityksen osana toteutetun asiantuntijapaneelin ensimmaisen kierroksen tulosten
seka aiempien tutkimusten ja selvitysten havaintojen pohjalta hahmoteltiin kuvauk-
set pandemianaikaisen kriisijohtamisen haasteista, jotka koskivat kriisiviestinnan
hajanaisuutta ja avoimuuden puutetta, oppimista ja palautumista, toiminnan
joustavuutta ja jatkuvuutta, yhteistyon koordinointia seka kansainvalista yhteis-
tyota. Asiantuntijapaneelin toisella kierroksella osallistujia pyydettiin pohtimaan,
mitd seuraa, jos haasteisiin ei vastata, seka mihin konkreettisiin toimenpiteisiin
tulisi ryhtyd, jotta nama haasteet lievenisivat. Ndin havaittuja oppeja analysoitiin
samojen teemojen kautta kuin pandemianhallinnan onnistumisia edellisessa ala-
luvussa. Opit ovat melko yhteneviisia verrattuna aiempien suomalaisten ja kansain-
valisten koronakriisin johtamista tarkastelleiden selvitysten esiintuomiin muutos- ja
kehittamistarpeisiin.

Kriisiviestinta koettiin yhtailta onnistuneena mutta toisaalta hajanaisena

ja ajoittain epaselvdna, erityisesti hallinnon sisdisen viestinnan osalta. Kriisi-
viestinnan opit voidaan tiivistaa kolmeen kohtaan. Ensinndkin kriisijohtaminen

on luonteeltaan nopeatempoista. Tama tuo esille joustavan ennakoinnin tarpeen.
Ennakkoon olisi esimerkiksi mahdollista laatia valmiita viestipohjia, -suunnitelmia
ja kriisiviestinnan periaatteita, joita voidaan nopeasti taydentda ja muokata tilan-
teen vaatimalla tavalla. Naita toki tehtiin my6s pandemian aikana (esim. Heino ja
Kayttaytymistieteellinen neuvonantoryhma 2021), mutta ndista tiedottaminen ja
kouluttaminen valtionhallinnossa jai puutteelliseksi. Toinen keskeinen kriisivies-
tinnan oppi liittyy selkeyteen siita, mitka ohjeistukset ovat pakottavia saantoja ja
mitka toimintaa ohjaavia suosituksia. Taman voidaan nahda kytkeytyvan viestin-
nan avoimuuteen, jota peradnkuulutettiin seka tydpajoissa etta asiantuntijapanee-
lissa. Kyse on paitsi siitd, etta asioista tiedotetaan heti kun mahdollista, my0s siita,
ettd tietdmisen katvealueista viestitadan avoimesti. Uskomus niin kutsuttuun massa-
paniikin myyttiin (Drury ym. 2013; Maenpda ym. 2025) saattaa houkuttaa viestijoita
virheellisesti keskittymaan huolen vahentamiseen toimintapystyvyyden lisddmisen
sijaan (Heino ym. 2024). Kolmantena oppina korostuu viestinnan monisuuntaisuu-
den tukeminen. Yksisuuntainen, tiedottava viestinta on tarpeellista, mutta se ei riitd
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yllapitamaan luottamusta seka kasitysta siitd, etta kriisijjohtamisessa tehdaan oikeita
ratkaisuja. Sen rinnalle tarvitaan dialogimaista viestintaa. Viranomaisten keskinai-
nen viestinta ja kansalaisviestinta edellyttavat myos erilaista savya ja eri viestinnan
kanavia.

Oppimista tapahtui ja oppeja hyodynnettiin myos koronapandemian aikana.
Tyopajoissa oltiin huolissaan siitd, kuinka koronapandemiaa koskevaa keskustelua
leimasi traumatisoitumista ja suruty6ta ilmentava puhe, minka koettiin vieneen tilaa
oppimiselta ja kehittamiselta. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuolto nahtiin kette-
rana oppijana, mutta kansallinen oppeja keraava ja jalkauttava mekanismi puuttui.
Lisaksi oppimisen haasteeksi nostettiin erilaisten kriisien ja muutosten limittyminen.
Tama korostaa sita, ettd oppimista ei voida ajatella vain kriisin jalkeen tapahtuvana
kokemusten keraamisena. Kyse on jatkumosta, jossa oppeja, kokemuksia, onnistu-
misia ja haasteita kerataan, analysoidaan, jalkautetaan ja seurataan dynaamisesti.
Oppimista voidaan tukea erityisesti jalkauttamisen jalkeisella arvioinnilla ja seuran-
nalla sekd ndiden mahdollisimman reaaliaikaiseilla dokumentoinnilla. Lisaksi oppi-
minen edellyttda virheiden tunnistamista ja tunnustamista, mika kytkeytyy myos
kriisiviestinndassa nostettuun avoimuuden vaateeseen. Tama edellyttaa toiminta-
kulttuuria, jossa virheiden mydntaminen on hyvaksyttavaa, jotta hdpedn tai maine-
haitan pelko (vrt. blame avoidance, Hood 2007) ei esta oppimista.

Vaikeasti kuviteltavia ilmidita on hankala ennakoida. Pandemia ei kuitenkaan
ollut mustan joutsenen kaltainen shokki, vaan pitkaan tunnistettu riski (ks. esim.
Davis ja Lohm 2020; Sweeney 2022), jonka edellyttdmaan varautumiseen oli panos-
tettu lilan vahan. Suomessa pandemiasuunnitelmia ei ollut paivitetty pitkdan
aikaan, ja lisaksi varautumista rajoitti kapea oletus influenssan kaltaisesta, suhteel-
lisen lievasta pandemiamallista. Voidaankin pohtia, oliko varautumattomuudessa
ennakointitiedon puutteen sijaan kyse korostuneesta pysyvyyden tavoittelusta.
Toisin sanoen uhka jatettiin huomiotta, koska sen ei haluttu realisoituvan. Tyo
pajoissa korostettiin, ettd koronapandemian aikana nahtya paikallistason toimin-
nan joustavuutta tulisi hyddyntaa myos kansallisesti tulevien kriisien varautumista
vahvistettaessa.’

7  Kahdessa tyOpajassa pilotoitiin Tulevaisuus takaperin -ennakointimenetelmas, joka
pyrkii laajentamaan kasityksia mahdollisista tulevaisuuksista ja niihin johtavista
kehityskuluista. Ensimmainen tydpaja toi yhteen paikallisen varautumisen kanssa tyos-
kentelevia kaupungin tydntekijoitd, kansalaisjdrjeston jasenia ja kiinnostuneita asuk-
kaita. Toiseen taas kutsuttiin kansallisen varautumisen asiantuntijoita. Tydpajoissa
osallistujat hahmottivat polkuja parhaista ja pahimmista kuvitelluista tulevaisuuksista
taaksepadin seka rakensivat yhteista tilannekuvaa nykyhetkeen johtaneita tapahtumia
kuvailemalla. Tyopajoja arvioitiin asteikolla 1-10. Osallistujien antamien arvioiden keski-
arvo oli 8,7 ja menetelma taten mahdollisesti hedelmallinen jatkokehityksen kohde.
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Yhteistyon koordinoinnin ongelmat juontuvat hallinnonalojen vilisista
sokeista pisteistd, joissa toimivaltuudet jaavat epaselviksi (Johanson ym.

2025; Brunila 2025). Tydpajoissa korostettiin organisointiin liittyvan selkeyden vah-
vistamista, kuten esimerkiksi yhtendista kasitysta siitda, mista asioista sovitaan eri
kokoonpanoilla ja foorumeilla. Toinen kansallisen yhteistyon ja koordinaation kes-
keinen havainto liittyy kriisijohtamisen vaistamattéman poliittisuuden hyvaksymi-
seen. Vaikka asiantuntijat korostivatkin, etta politiikka ei kuulu kriisijohtamiseen,

he samalla tunnistivat jannitteita viranhaltijoiden ja poliitikkojen valilla. Kriisi-
johtamisessakin on kyse arvovalinnoista, mika korostaa poliittisen paatdksenteon
roolia. Kolmas kansallisen yhteistyon opeista kytkeytyy kansalaisyhteiskunnan roo-
lin selkiyttamiseen (vrt. Heino ja Kayttaytymistieteellinen ennakointi ja tieto tule-
vaisuuden hallinnossa 2022). Suomessa nojataan kokonaisturvallisuuden malliin,
jossa kansalaiset nahdaan yhtena keskeisena toimijaryhmana (Turvallisuuskomitea
2025). Asiantuntijat pohtivat myos sita, toteutetaanko varautumista enemmankin
tuotettavana palveluna kuin yhteistoiminnan kautta syntyvana yhteisend asiana.
Tama kytkeytyy havaintoihin siitd, etta varautumista rakennetaan ennemmin kan-
salaisille kuin yhdessa heiddn kanssaan (Rantamaki 2024). Lisaksi on muistettava,
etta korkea luottamus instituutioihin voi synnyttaa oletuksen, etta viranomaiset sel-
viavat kaikista kriiseistd, vaikka laaja-alaisissa tilanteissa viranomaisten kapasiteetti
osoittautuu nopeasti rajalliseksi. Viranomaiskykyjen rajallisuuden ja omaehtoisen
varautumisen merkityksen korostaminen voi lieventda harhaluuloa viranomaisten
todellisuutta merkittavimmista kyvyista. Talloin kansalaisten luottamus ei myoskaan
rikkoudu kriisitilanteen aikana yhta helposti. Kun kansalaisten odotukset viran-
omaisten kriisien aikaisesta toiminnasta vastaavat todellisuutta, tama vahentaa
myo6s yhteiskunnan haavoittuvuutta kriisien aikaiselle hybridivaikuttamiselle (Heino
ja Kayttaytymistieteellinen ennakointi ja tieto tulevaisuuden hallinnossa 2022).

NATO-jasenyys seka Euroopan sisdinen ja laajempi globaali turvallisuus-
tilanne edellyttavat vahvempaa panostamista kansainviliseen yhteistyohon,
jonka nahdaan olevan vasta rakentumassa. TyOpajoissa nostettiin esille, kuinka
kansainvalisen yhteistydn kehittaminen on merkityksellista erityisesti oppien jaka-
misen nakdkulmasta. Koronapandemian valossa suomalainen kriisijohtaminen
kuitenkin nayttaytyi sisddnpain kaantyneenad, mika herattaa kysymyksen siita, osa-
taanko kansainvalisia yhteyksia ja mekanismeja hyddyntaa riittavasti. Rajat ylitta-
vissa mutta silti paikallisissa kriiseissa voi olla tarkeda pyrkia toimenpiteiden rajat
ylittdvaan koordinointiin erityisesti rajaseuduilla ja saanndllisesti rajan ylittavien
henkildiden keskuudessa (Heinikoski ja Hyttinen 2022; Lundén 2022). Suomalaisen
kriisijohtamisen onnistuminen voidaan kytkea vahvaan historialliseen ja institutio-
naaliseen perustaan, kuten hyvinvointiyhteiskunnan ideaan (Yabunaga ja Watanabe
2022) ja vahvaan terveydenhuoltojarjestelmaan (Sariyer ym. 2023). Toisaalta sama
institutionaalinen perusta nojaa parjaamisen kulttuuriseen ihanteeseen, mika voi
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heikentaa valmiutta tunnistaa kansainvalisen yhteistyon tarvetta ja vahvistaa kasi-
tysta suomalaisesta erityislaatuisuudesta (ks. Jensen ja Loftsd6ttir 2022; Niska-

nen 2025a) seka siita, etta kansainvaliset opit eivat ole tarpeellisia tai relevantteja.
Yksi koronapandemian opetus voikin olla se, etta itsendisyydesta ja sisuperinteesta
huolimatta Suomikin tarvitsee vahvempaa kansainvdlista yhteistyétda muuttuvassa
toimintaymparistossa.

5.5 Kriisijohtamisen jarjestelman kehittamistarpeet

Koronapandemia paljasti, ettd Suomen kriisijohtaminen on institutionaali-
sesti vahvaa mutta systeemisesti haavoittuvaa (Uusikyla ym. 2025). Valmiuslain-
saadanto ja hallinnonalakohtaiset varautumissuunnitelmat toimivat muodollisesti
hyvin, mutta ne eivat riitd kohtaamaan monitasoista ja pitkaan jatkuvaa kriisia, jossa
terveydelliset, sosiaaliset, taloudelliset ja juridiset ulottuvuudet kietoutuivat toi-
siinsa. Johtamisessa korostuvat hierarkkiset ja lainsddadannossa maaritellyt vastuut,
vaikka laaja-alaiset kriisit edellyttavat jatkuvaa yhteensovittamista, oppimista ja
luottamuksen rakentamista eri toimijoiden valilla. Varautumisessa padpaino on ollut
verraten lyhytkestoisissa hdiridtilanteissa, vdhemman pitkittyneissa ja laaja-alaisissa
kriiseissd. Valmiussuunnitelmat perustuvat paljolti oletukseen hallittavasta ja vai-
heittain etenevasta kriisista, vaikka todellisuudessa pandemian kaltaiset kriisit syn-
tyvat akillisesti ja kehittyvat epasaannollisesti.

Jatkossa kriisijohtamista tulisi kehittaa kolmella tavalla. Ensinndkin laaja-alaiset
kriisit osoittavat, etta tiedon hallinnan ja hyédyntamisen tapoja on uudistet-
tava. Muutos koskee seka tiedon tuottamisen etta sen hyddyntamisen logiikkaa.
Sen sijaan, ettd kukin hallinnonala kokoaisi ja analysoisi tietoa vain omista lahto-
kohdistaan, tulisi muodostaa yhteisia tietorakenteita ja rajapintoja, jotka edista-
vat eri toimijoiden valisten yhteyksien ja riippuvuuksien tunnistamista (Jalonen ym.
2022). Kriiseissa tarvitaan vdhemman siiloissa tuotettua dataa ja enemman moni-
alaisesti jasennettyd ymmarrysta. Tama edellyttaa tiedon yhteismitallistamista ja jat-
kuvaa vuorovaikutusta tiedontuottajien ja paatdksentekijoiden valilla (Sorsa ym.
2023; Jalonen ym. 2024). Tilannetietoisuus ei synny pelkalla tiedon jakamisella,
vaan kyvylla ymmartaa, miten eri toimijat tulkitsevat samaa tilannetta eri tavoin
(Autioniemi ym. 2023). Tarvitaan foorumeita, joissa asiantuntijat, viranomaiset ja
kansalaisyhteiskunta voivat yhdessa arvioida tietoa, tunnistaa sen rajoituksia ja
luoda yhteista kasitysta tilanteen kehityksesta (Kallunki ym. 2023). Tallainen moni-
suuntainen tiedonvaihto auttaa valttamaan yksisuuntaisen viestinnan ongelmia

ja vahvistaa paatoksenteon legitimiteettia. Lisaksi on kehitettava oppivia tiedon-
hallinnan rakenteita. Kriisien aikana oppiminen tapahtuu usein reaktiivisesti — vir-
heitd korjaamalla - vaikka tarve olisi ennakoivaan ja refleksiiviseen oppimiseen.
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Kriisien valissa olisi panostettava jatkuvaan tilannekuvaharjoitteluun, jossa eri
hallinnonalat, alueet ja sidosryhmat oppivat tulkitsemaan tietoa yhdessa. (Sorsa ym.
2023.)

Toiseksi on kiinnitettava huomiota hallinonalojen ja -tasojen valiseen koordi-
naatioon. Pandemia osoitti, etta paatoksenteko oli hallinnollisesti eriytynytta ja
silomaista (Ahonen ym. 2022). Pdatdksenteossa turvauduttiin sinalladan ymmar-
rettavista syista varovaisuuteen ja yleisiin rajoitustoimiin, jotka kuitenkin aiheutti-
vat laajoja sosiaalisia ja taloudellisia sivuvaikutuksia. Alkuvaiheen nopea reagointi
synnytti hallintoon polkuriippuvuutta, joka esti myohemmassa vaiheessa jousta-
vaa sopeutumista muuttuviin tilanteisiin. Kun alkuvaiheen toimintamallit institu-
tionalisoituivat, niita oli vaikea muuttaa, vaikka tilannekuva ja tietoperusta olisivat
mahdollistaneet vaihtoehtoisia ratkaisuja. Kriisitilanteissa tarvitaan pysyvien raken-
teiden rinnalle verkostomaisia toimintamalleja, joissa tieto ja paatosvalta liikkku-

vat joustavasti tilanteen muuttuessa. Tama ei tarkoita kontrollista luopumista, vaan
ohjausmallia, joka kykenee mukautumaan ilman, etta johtajuus hajoaa. Koordinaa-
tion tulisi perustua jatkuvaan vuoropuheluun, yhteiseen tilannekuvaan ja kykyyn
muodostaa verkostoja eri hallinnonalojen, alueiden ja toimijoiden valille (Niskanen
2025b). Ndin kriisijohtaminen voi sdilyttaa ketteryytensda, mutta pysyy samalla insti-
tutionaalisesti ankkuroituna.

Kolmas kehittamiskohde liittyy viranomaisten ja kansalaisten valisen luottamuk-
sen vaalimiseen. Vaikka Suomessa vaeston luottamus viranomaisiin on kansain-
valisesti verrattuna korkealla, eikd pandemian aikanakaan havaittu sen merkittavaa
laskua, luottamusta ei voida pitaa itsestdanselvyytena. Pitkittyneissa kriiseissa kan-
salaisten odotukset, kokemukset ja arvostukset voivat muuttua yllattavan nopeasti.
Luottamusta haastavat liséksi tietoiset horjuttamispyrkimykset, kuten disinformaa-
tion levittdminen, hallinnon paatosten politisointi ja erimielisyyksien karjistdminen
sosiaalisen median alustoilla. Vastaisuudessa olisikin vahvistettava dialogista ja digi-
taalisia alustoja hyodyntavaa viestintad, joka ei ainoastaan valita tietoa, vaan myos
kuuntelee ja huomioi kansalaisten huolia kriisiaikaisessa paatoksenteossa (Jalonen
ym. 2023). Luottamusta rakennetaan johdonmukaisuudella, avoimuudella ja kyvylla
tunnustaa ja sanoittaa epavarmuus - ei luomalla varmuuden illuusiota (Hellman
ym. 2022; Parviainen 2021; Rantamaki 2024). Kriisiviestinnasta tulisi tehda vuoro-
vaikutteista, ei ylhaalta ohjattua, jotta kansalaiset kokevat olevansa osa yhteista rat-
kaisua, eivat pelkdstaan sen kohteita (Martela ym. 2021). Kriisijohtaminen ei siis voi
nojata vain viranomaisviestintdan, vaan sen on tunnistettava kansalaisten, median
ja asiantuntijayhteisdjen valinen vuorovaikutus osana tiedollista ekosysteemia.
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5.6 Johtopadatokset

Tulevaisuuden kriisit edellyttdvat vahemman saantépohjaista ja enemman vuoro-
vaikutteista hallintaa, jossa ei-salassa pidettava tieto liilkkuu avoimesti, toimijoi-
den yhteisty® on dynaamista ja kansalaisten osallisuus ndhdaan keskeisena osana
yhteiskunnan varautumista. Kriisit paljastavat, miten varautumisen muodolliset
rakenteet ylikuormittuvat, kun ne nojaavat liilkaa ennakolta maariteltyihin saantoi-
hin ja hierarkkisiin toimintatapoihin. Tasta syysta tarvitaan systeemista lahestymis-
tapa, joka tunnistaa muutoksen jatkuvuuden ja rakentaa johtamisen perustan
vuorovaikutukselle, oppimiselle ja mukautumiskyvylle.

Systeeminen kriisijohtamisen toimintamalli eroaa perinteisesta instituutio-
lahtoisesta lahestymistavasta siina, ettd se ei perustu ennalta maaréttyihin
saantoihin ja vastuusuhteisiin, vaan jatkuvaan vuorovaikutukseen ja oppimi-
seen. Instituutiolahtdinen varautuminen rakentuu laissa maaritellyille tehtaville,
keskitetylle ohjaukselle ja geneerisille suunnitelmille. Se toimii hyvin tilanteissa,
joissa kriisit ovat ennakoitavissa ja vaikutuksiltaan suhteellisen rajattuja. Systee-
minen varautuminen puolestaan ldhtee ajatuksesta, etta kriisit ovat kompleksisia,
dynaamisia ja keskindisriippuvaisia — ja siksi myds ratkaisut on luotava yhteistydssa
eri toimijoiden kesken.

Kuviossa 5.2 hahmotettu ero naiden mallien valilla tiivistyy mukautumistilaan, joka
edustaa siirtymaa jaykasta saanto- ja resurssiohjauksesta kohti joustavaa, tilanteen
mukaan elavaa toimintaa. Mukautumistila ei tarkoita hallinnan keventamistd, vaan
toimintaa, jossa tuetaan kokeiluja ja yhdessa reflektointia. Kyse on reagoinnista
ilman, ettd johtajuus hajoaa tai vastuusuhteet hamartyvat.

Kuvio 5.2. Mukautumistila kriisinhallinnassa

Instituutioldhtéinen Systeeminen
kriisijohtaminen kriisijohtaminen

« Laissa tarkkaan maaritellyt tehtavat « Laissa maaritelldan vain karkeat raamit
» Toimivaltaisen viranomaisen vastuu * Yhteistoiminnallinen ongelmanratkaisu
* Yleiset valmiussuunnitelmat ja -ohjeet « Varaudutaan varautumiseen

» Geneerinen kriisipainotus » Emergentti kriisitietoisuus

« Resursointi vastuiden mukaisesti « Resursointi tarpeiden mukaisesti
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Systeemisessa kriisijohtamisessa perusyksikko ei ole organisaatio, vaan vuoro-
vaikutussuhde. Samalla painopiste siirtyy valmiussuunnitelmista ja sdantely-
rakenteista yhteistoiminnalliseen ongelmanratkaisuun ja tiedon jakamiseen. Malli
perustuu “metavarautumisen” ajatukseen eli varaudutaan myds siihen, etta varau-
tumisen olosuhteet muuttuvat. Tama tarkoittaa kykya tunnistaa nousevia riskejd,
muokata olemassa olevia toimintamalleja ja oppia tilanteista, joita on ollut mah-
dotonta ennakoida. Systeeminen lahestymistapa edellyttdaa avoimia rajapintoja eri
hallinnonalojen valilla ja jatkuvaa yhteista harjoittelua, jossa syntyy luottamusta ja
jaettua toimintakykya. Samoin esimerkiksi paikallisyhteisdjen omaehtoinen vertais-
tuki, yritysten valiaikaiset yhteistydverkostot ja kansalaislahtoiset tiedonvaihto-
kanavat voivat muodostaa kriisitilanteessa ratkaisevia tukirakenteita. Hankkeessa
pilotoidun Tulevaisuus takaperin -tydpajamenetelman kaltaiset ratkaisut voivat
mahdollistaa siilojen valista tiedonkulkua. Tuomalla tydpajaan paikallisviranomai-
sia, kansalaisjdrjestdja seka yhteisdjen varautumisesta kiinnostuneita osallistujia,
niilla voidaan my0s rakentaa luottamusta toimijoiden valille. Ndin voitaisiin osit-
tain rakentaa Mdenpaan ym. (2025) kuvaamaa kansalaistoiminnan huomiointia
varautumisessa.

Systeemisestd ndkdkulmasta katsottuna suunnitelmien arvo ei olekaan vain loppu-
tuotteessa, vaan siing, etta suunnittelu — samoin kuin muu verkostoyhteistyd - luo
uusia yhteyksia, kaytantoja ja luottamussuhteita, jotka vahvistavat jarjestelman
kykya sopeutua ja uudistua my0s tulevissa kriiseissa. Systeemisessa kriisijohtami-
sessa onnistumisen mittariksi ei aseteta valmiussuunnitelmien kattavuutta, vaan
kykya luoda uusia toimintatapoja tilanteissa, joita ei ole etukateen maaritelty. Sys-
teeminen kriisijohtaminen ei hylkaa instituutioita, vaan taydentaa niita. Lait ja
vastuusuhteet luovat perustan, mutta jarjestelman elinvoima syntyy vuorovaiku-
tuksesta, jossa tietoa ja kokemuksia jaetaan luottamuksen vahvistamiseksi eri toi-
mijoiden valilla. Systeeminen kriisijohtaminen ei merkitse ainoastaan kriiseista
selviytymistd, vaan kehittymista niiden myota (Frigotto ym. 2022).

Kriittinen kysymys Suomen pandemian hallinnan tarkastelussa onkin, osattiinko
kriisia hyodyntaa varautumisjdrjestelman ja laajemmin yhteiskunnan transformaa-
tioon. Perinteisessa resilienssimallissa jarjestelman odotetaan palautuvan kriisia
edeltavaan perustilaansa (bouncing back). Tahan ajatteluun liittyy kuitenkin paat-
telyharha, jonka mukaan kriisinjalkeinen toimintaymparisto olisi samanlainen kuin
kriisia edeltava tila. Nain ei luonnollisestikaan ole, koska kriisi jo itsessdadan muuttaa
paitsi toimintaymparistéa myds yhteiskunnan sisdisia toimintoja sen kaikilla tasoilla.
Kriisi on kyettava ndkemaan myds uudistumisen ja muutoksen mahdollisuutena
(bouncing forward). Tall6in sitd voidaan hyddyntaa yhteiskunnan varautumisen
parantamisen nakdkulmasta, jotta seuraavan kriisin iskiessa kyetaan toimimaan
vaikuttavammin kuin aikaisemmin. (Rajala ja Jalonen 2023.)
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Tutkimuskirjallisuuden, tyopajojen ja asiantuntijapaneelin perusteella voi-
daan sanoa, ettda Suomi suoriutui pandemiatilanteen akuutista hallinnasta
varsin hyvin, mutta ei juurikaan hyodyntanyt kriisid laajemman yhteiskunnal-
lisen muutoksen tai uudistusten edistamiseen. Oppiminen jai lyhytaikaiseksi ja
palasimme pitkalti samaan varautumisen perustilaan ja tietoisuuteen kuin ennen
kriisid. Nain Suomi hukkasi merkittavan mahdollisuuden yhteiskunnan ja instituu-
tioiden uudistamiseen. Tassa kohdin on kuitenkin huomautettava, etta valittomasti
koronakriisin jalkeen Suomea kohtasi toinen kriisi: Vengjan hyokkdyssota Ukrainaan.
Talla oli paitsi merkittavia ulko- ja turvallisuuspoliittisia seurauksia my6s suuria vai-
kutuksia talouteen ja sisapolitiikkaan.
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6 Korona-ajan talous

Tuulia Hakola-Uusitalo ja Juha Tuomala

6.1 Johdanto

Tassa luvussa kootaan tiiviisti yhteen koronapandemiaa kasittelevien talous-
tieteellisten tutkimusten ja selvitysten tuloksia ja muodostetaan niiden perus-
teella synteesia. Kirjoitus on lyhennelma laajemmasta raportista (Hakola-Uusitalo ja
Tuomala 2026), jonka tavoitteena oli kdyda lapi mahdollisimman kattavasti korona-
pandemiaa koskeva taloustieteellinen tutkimus seka talouteen liittyva tilastotieto.
Tahan kirjoitukseen tiivistimme siitd Suomen kannalta kiinnostavimpia tuloksia ja
pyrimme vetamaan niista johtopaatoksia ja oppeja vastaavien tilanteiden varalta.

Taloutta on syyta tarkastella erikseen, koska koronakriisi ei ollut vain terveyskriisi,
vaan tauti vaikutti voimakkaasti myos talouteen. Viruksen nopea leviaminen lisasi
yleista yhteiskunnallista epavarmuutta. Epavarmuus ja rajoitustoimet hairitsivat
taloudellista toimintaa pysdyttaen sen koronan akuutissa vaiheessa joillakin toimi-
aloilla lahes kokonaan. Jos tilanne olisi jatkunut pidempaan, alkuperdinen terveys-
kriisi olisi voinut kehittya myos erittain vakavaksi talouskriisiksi.

Talouteen liittyvien ongelmien lieventamiseksi eri maiden hallitukset paattivat mit-
tavista tukipaketeista, joita suunnattiin kotitalouksille, yrityksille ja kunnille. My6s
keskuspankit tukivat taloutta laskemalla korkoja ja kaynnistamalla arvopaperien
osto-ohjelmia.

Suomi kohtasi pandemian heikon kasvun, rajallisen finanssipoliittisen lilkkkumavaran
ja suhteellisen korkean rakenteellisen tyottdmyyden oloissa. Tukitoimet vakautti-
vat taloutta lyhyelld aikavalilla, mutta kasvattivat merkittavasti julkista velkaa. Pan-
demian valittémat taloudelliset vaikutukset jaivat Suomessa pelattya pienemmiksi,
mutta pandemia syvensi useita pitkan aikavalin rakenteellisia haasteita.

Kirjoituksessamme kdymme lyhyesti ldpi seuraavia talouteen liittyvia teemoja:
korona-ajan yleinen talouskehitys, julkinen talous, finanssipolitiikan saannot, tyo-
markkinat, yritystuet ja rajoitustoimenpiteet. Kyseiset teemat olivat mielestamme
keskeisia talouden toiminnan kannalta. Myds rahoitusmarkkinatoimenpiteilla oli
suuri vaikutus, mutta niihin liittyvat kysymykset sivuutamme tassa kirjoituksessa.
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Pandemiaan liittyvaa tutkimus- ja tilastotietoa l0ytyy nykyisin jo hyvin. Tutkimus-
suunnitelmassa identifioimme tutkimuksen katvealueiksi kuntatalouden ja julkisten
menojen rakenteet. Naita aukkoja tdydennamme sekd pidemmassa raportissa etta
erillisessa kuntataloutta kasittelevassa raportissa.?

6.2 Yleinen talouskehitys

Kriisiajan taloudessa ongelmat yleensa nakyvat laajalla rintamalla: tyollisyys laskee,
inhimillista ja fyysista pddomaa menetetadn, investoinnit hiipuvat ja kuluttajaluot-
tamus heikkenee. Lisdksi rahoitusmarkkinoiden riskit kasvavat, kun maksukyvytto-
myys lisaantyy. Bruttokansantuote supistuu ja julkiset menot kasvavat.

Yksityinen kulutus, joka kattaa noin puolet Suomen bruttokansantuotteesta, oli
koronakriisissa keskeinen taantuman ajuri. Palveluihin ja puolikestaviin kulutus-
hyodykkeisiin kohdistuva kulutus romahti, ja kotitalouksien saastamisaste nousi
ennatykselliselle tasolle. Pandemian edetessa kestokulutustavaroiden seka remont-
teihin ja sisustukseen liittyvien hankintojen kysynta elpyi odotettua nopeammin,
mika osaltaan hillitsi yksityisen kulutuksen ja siten kokonaistalouden supistumista.
Yksityinen kulutus supistui Suomessa vuonna 2020 selvasti vahemman kuin
EU-maissa keskimadrin (Valtiovarainministerié 2021).

Taloudellisten vaikutusten voimakkuus vaihteli toimialoittain. Toimialakohtaiset vai-
kutukset Suomessa olivat samankaltaisia kuin useimmissa kehittyneissa maissa.
Matkailu-, ravintola- ja tapahtuma-alat karsivat eniten, kun taas esimerkiksi verkko-
kauppa seka osa vahittdiskaupasta ja teknologiayrityksista saattoivat jopa hyotya
muuttuneista kulutustottumuksista.

Vaikka vain tietyt alat supistuisivat, kulutuksen ja tuotannon supistuminen levida
herkasti koko talouteen. Korona-aikana supistuminen oli laajamittaista, mika heratti
huolta laajemmasta systeemisesta kriisista. Lisaksi avoimet taloudet, mukaan lukien
Suomi, ovat tiiviisti integroituneet globaaleihin arvoketjuihin ja siten erityisen haa-
voittuvia laajamittaisten shokkien vaikutuksille.

8 VATT:n tekeilld olevassa tutkimuksessa tarkastellaan empiirisesti, miten kunnat kayttivat
valtionosuusjarjestelman tai kuntien yhteisévero-osuuden kautta vuosina 2020-2021
jaetut Iahes 3 mrd. euron koronatuet. Nama ilman korvamerkintda jaetut koronatuet
voitiin kdyttaa kuntaverojen kevennyksiin, lisémenoihin tai rahoitusaseman parantami-
seen. Vaihtoehdoilla on hyvin erilaiset vaikutukset paikalliseen talouteen, tuen kohdis-
tumiseen eri vaestdryhmille seka julkisen talouden tasapainoon.
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Kansainvalisessa vertailussa suuret Pohjoismaat (Norja, Ruotsi, Suomi ja Tanska) sel-
visivat pandemian taloudellisista vaikutuksista verrattain vahaisin valittémin vau-
rioin. Pandemiasta seurannut taloustaantuma jai Suomessa selvasti pienemmaksi
kuin aluksi ennustettiin. Vuonna 2020 BKT laski lopulta noin 2 prosenttia, vaikka
vield saman vuoden huhtikuussa valtiovarainministeri6 oli ennustanut 5,5 prosen-
tin laskua (Hakola-Uusitalo ym. 2022). Toteutunut BKT:n lasku oli samaa suuruus-
luokkaa kuin muissa Pohjoismaissa ja huomattavasti pienempi kuin esimerkiksi
Etela-Euroopan maissa.

Vaikka talouden elpyminen alkushokin jalkeen oli monilla sektoreilla suhteellisen
nopeaa, tuotantoketjujen katkeaminen ja komponenttipula aiheuttivat pitkaaikaisia hai-
ridita ja pakottivat jotkut yritykset muuttamaan toimintaansa pysyvasti. Myos julkiseen
talouteen jai Suomessa koronakriisista pitka varjo, jonka paikkaaminen vie vuosia.

Korona-aikaan hallituksen toimeksiannosta laadittu Vihridlan tyéryhman raportti
(2020) suositteli koronakriisiin liittyvaan talousstrategiaan vaiheittaista lahestymis-
tapaa: 1. valiton tuki yrityksille ja kotitalouksille vahinkojen minimoimiseksi; 2. kysyn-
taa elvyttava finanssipolitiikka rajoitusten lieventyessa; 3. finanssipoliittinen sopeutus
keskipitkalla aikavalilla. Tama heijasti laajempaa kansainvalista nakemysta siitd, etta
varhainen ja kohdennettu tuki oli valttamatonta talouksien vakauttamiseksi ja etta
elvyttamista kannatti vauhdittaa kriisin jalkeen julkisen vallan toimesta, mutta julkisen
talouden kuntoon saattamiseksi lopulta taloutta olisi myds sopeutettava.

Suomi onnistui kohtuullisesti ensimmaisessa vaiheessa. Poikkeustuet auttoivat esta-
maan konkursseja ja lievensivat kotitalouksien tulonmenetyksid. Parannettavaa-

kin jai: osa tuista ei kohdistunut erityisen tehokkaasti (ks. luku 6.6). Tama vaikeuttaa
talousstrategian kolmatta vaihetta eli sopeuttamista.

Talousstrategian toinen vaihe eli elvytys kohdistui erityisesti vuoteen 2020, mutta
jatkui merkittavasti vield vuonna 2021. Vuoden 2020 kotimainen elvytys oli noin 2
prosenttia BKT:std, mika oli 1ahelld Vihridlan tydryhman suositusta. Euroopan uni-
onin elpymis- ja palautumisvalineen kautta mydnnetyt tuet alkoivat vasta vuonna
2021 ja niiden maaraaika jatkui vuoteen 2026 (Euroopan komissio 2025a). Jos ja kun
my®&s nadiden tukien oli tarkoitus elvyttaa taloutta korona-ajan jalkeen, tassa ajoituk-
sessa ei onnistuttu.

BKT supistui pandemian aikana vain maltillisesti. Pandemian jalkeen talouskehitys
on Suomessa kuitenkin ollut monia verrokkimaita heikompaa ja toipuminen

on ollut hidasta. Samaan aikaan julkinen velka on kasvanut voimakkaasti. Julki-
sen talouden sopeutus alkoi oikeastaan vasta vuonna 2023. Toisin sanoen talous-
strategian kolmas vaihe eli julkisen talouden sopeutus viivastyi huomattavasti, eika
ole riittavan hyvin onnistunut tahankaan paivaan mennessa (ks. Luku 6.3).
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6.3 Julkinen talous

Suomen julkisen talouden jo ennestdan heikko tilanne karjistyi pandemian seu-
rauksena. Velkasuhteen kasvun syyt 16ytyvat kuitenkin syvemmalta kuin pelkastaan
pandemian aikana tehdyista menolisayksista. Pandemia nopeutti velkaantumis-
kehitysta ja teki julkisen talouden rakenteellisista ongelmista aiempaa ilmeisempia.

Jo ennen koronapandemiaa Suomen talouskasvu oli ollut melko hidasta, keski-
maadrin yhdesta kahteen prosenttia vuodessa. Vuonna 2019 julkisen talouden
alijaama oli noin yksi prosentti BKT:sta ja julkisen velan suhde BKT:hen 59,3 prosent-
tia.? Velkasuhde oli siis l1ahelld EU:n perussopimuksen 60 prosentin raja-arvoa.

Vuoden 2009 finanssikriisin jalkeen julkinen sektori oli ollut alijgdmainen muutamaa
poikkeusvuotta lukuun ottamatta. Vuonna 2020 talouden supistuminen ja koronasta
johtuvat lisamenot kasvattivat julkisen talouden alijagaman 5,4 prosenttiin suhteessa
BKT:hen.'® Edellisen syksyn ennuste oli 1,4 prosenttia, joten alijadma koronavuonna
2020 oli 4 prosenttiyksikkda ennustettua suurempi. Vaikka alijadma taman jalkeen
pieneni talouskasvun ja koronaelvytyksen asteittaisen paattymisen myota, pysyi jul-
kinen sektori alijaamdisena myos vuosina 2021-2024 (Tilastokeskus 2024).

Taulukossa 6.1 esitetaan, kuinka suuri osuus julkisen talouden ennustetun ja
toteutuneen alijadman erosta selittyy ennusteen tarkentumisella ja kuinka suuri
osuus paatosperdisilla menojen lisayksilla. Luvut on raportoitu eriteltyna valtiolle,
paikallishallinnolle, tyoeldakesektorille ja sosiaaliturvarahastoille.

Taulukko 6.1. Julkisen talouden ennustettu ja toteutunut alijaama vuonna 2020

sektori Syksy  ennuste- paatos- muu Kevait

2019 muutos  perdinen muutos 2021
muutos

valtio -1,2% -1,1 -3,5 0,2 -5,6 %

paikallishallinto -0,9 % -0,4 1,3 0,1 0,1 %

tyoeldkesektori 0,7 % -0,3 -0,5 0,3 0,2%

Sosiaaliturva- 0,1 % -0,4 0,1 0,1 -0,1 %

rahastot

Lahde: Ennustepoikkeamaraportti 2021, s.17

9  Ks. https://stat.fi/til/jali/2019/jali_2019_2020-10-21_tie_001_fi.html
10 Ks. https://stat.fi/til/jali/2020/jali_2020_2021-04-21_tie_001_fi.html
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Syksylla 2019 oletettiin, ettd alijaamaisia sektoreita olisivat valtio ja paikallishallinto
(1,2 % ja 0,9 % bruttokansantuotteesta). Niissa siis menojen arvioitiin ylittavan tulot
mainitussa mittakaavassa. Tyoeldkesektorin ylijadman odotettiin olevan lahes yhta
suuri kuin paikallishallinnon alijaaman.

Vuoden 2020 toteumatietoja tarkasteltaessa kevaalla 2021 valtion alijaama oli kas-
vanut 5,6 prosenttiin. Muut sektorit olivat lahella tasapainoa, mukaan lukien ali-
jdamaisena koronan kohdannut paikallishallinto eli kunnat. Valtio tasoitti siten
merkittavasti kriisista aiheutunutta shokkia, paikallishallinnossa jopa yli koronasta
aiheutuneiden kustannusten.

Ennen koronatukia kuntien menojen arvioitiin kasvavan selvasti tuloja nopeammin.
Paikallishallinnon talous oli kuitenkin kokonaisuutena tasapainossa vuonna 2020,
ja my0s vuosina 2021-2022 se oli poikkeuserien ansiosta paaosin tasapainossa.
(Kuntaliitto 2023.) Koska ennustetusta alijaamasta siirryttiin paatosperaisyyden
vuoksi tasapainoon, valtion tuen arvioidaan ylittaneen kunnille koronasta aiheu-
tuneet nettokustannukset. Tilanne kuitenkin vaihteli selvasti kunnittain. (Valtio-
neuvosto 2021.) Valtio kasvatti kuntasektorin valtionosuuksia ja maksoi avustuksia
vuosina 2020-2022 yhteensa 5 miljardia euroa (Sosiaali- ja terveysministerio 2023).

Valtion alijaaman muutoksesta yli 80 prosenttia selittyy sill3, etta valtion menojen
ja tulojen perusteita muutettiin uusilla paatoksilla. Koska myds nakemys talousti-
lanteesta muuttui, tama selittaa loput muutoksesta ennusteen ja toteuman ero-
tuksesta. Jos ennuste BKT:n kehityksesta pienenee, ty6ttomyys kasvaa ja vahentaa
esimerkiksi verotuloja ja kasvattaa sosiaaliturvamenoja. Tulojen vaheneminen ja
menojen kasvu heikentavat julkisen talouden tilaa.

Ennustepoikkeamat olivat luonnollisesti merkittavia kaikilla julkisen talouden sekto-
reilla eli valtiolla, paikallishallinnossa, tydelakesektorilla ja sosiaaliturvarahastoissa.
Talouden osittainen pysahtyminen vahensi seka valtion ja kuntien verotuloja etta
tyoelakesektorin sosiaalivakuutusmaksuja. Menot, jotka automaattisesti kasvavat
kaikissa taantumissa, kasvoivat tietysti myos vuonna 2020, joten talousshokki kas-
vatti menoja my0s ilman uusia paatoksia. Matalasuhdanteessa automaattisesti kas-
vavia menoja ovat esimerkiksi useat sosiaaliturvamenot, joita rahoittavat seka valtio
ettd sosiaaliturvarahastot.

Hallituksen budjetoimat paatosperadiset madrarahojen lisdykset ja vahennykset vuo-
sille 2020-2022 olivat nettona yhteensa lahes 28 miljardia euroa (ks. kuvio 6.1).
Valtiovarainministerion mukaan koronapandemiaan liittyvia maaraaikaisia meno-
lisdyksia budjetoitiin seka vuonna 2020 etta vuonna 2021 yli 5 miljardia euroa, ja
vuonna 2022 vield Idhes 690 miljoonaa euroa (kuviossa 6.1 tummansininen osuus
pylvaastd). Kuten aiemmin mainittiin, myds valtiovarainministerion kotimaisiksi
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elvytyskokonaisuuksiksi luokittelemat menot ajoittuivat lahinna vuosille 2020 ja
2021 (tummempi siniharmaa). Kuviosta puuttuvat EU:n elpymis- ja palautumistuki-
vdlineen menot.

Kuvio 6.1. Hallituksen paatosperdiset maararahojen lisdykset ja vahennykset kevdaan 2019
teknisen julkisen talouden suunnitelman jalkeen, miljoonaa euroa

15,000
10,000
[r— I
I —
5,000 EEEE

o mm N NN NN BN NN N .

2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027

Miljoonaa euroa

- Pysyviét lisaykset (HO) Muut pysyvat lisdykset - Pysyvat saastot
- Tulevaisuusinvestoinnit (HO) - Koronaan liittyvat menot, pl. elvytys Elvytyskokonaisuus (LTA IV ja VII 2020)
Turvallisuuspoliittinen poikkeuslauseke Muu kertaluonteinen muutos (netto) - Elpymis- ja palautumissuunnitelman menot

Lahde: Buketti'' — valtiovarainministerio.

Menojen luokittelu toisaalta koronasta johtuviin ja muihin menoihin ja toisaalta
pysyviin ja maaraaikaisiin menoihin ei ole yksiselitteista. Lisdksi vield budjetoidut
menot saattavat erota siitd, mika on lopullinen, kyseisen vuoden rahan kaytto. Siksi
menojen sisaltdja on tarkasteltava tarkemmin, jotta julkisen talouden hoidosta saa-
daan parempi kokonaiskuva. Menojen vastapainona olisi luonnollisesti myds tar-
kasteltava tulopuolen muutoksia, jotka joissakin tapauksissa voivat olla laheisia
vaihtoehtoja menopuolen muutoksille.

11 Valtionhallinnon talousarvioesityksen ja julkisen talouden suunnitelman laatimiseen
kayttama tietojarjestelma
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Tarkempaa tarkastelua koronasta valittomasti aiheutuneista valtion lisamenoista
on tehty kuviossa 6.2. Siihen on otettu erikseen koronasta valittdmasti aiheu-
tuvat menot (kuvion 6.1. tummansininen palkki) ja luokiteltu nama menot
COFOG-luokituksella.™

Koronaan valittdmasti liittyvista paatosperaisista budjettilisayksista suurin osa

(46 %) kohdistui terveydenhuoltosektorille (keskisininen siivu), ja noin kolmannes
erilaisiin elinkeinoeldman tukiin (tummansininen siivu). Osa meni myds kategorioi-
hin virkistys, kulttuuri ja uskonto, koulutus, sosiaaliturva, yleinen julkishallinto seka
muihin pienempiin luokkiin.

Kuvio 6.2. Koronaan liittyvien kertaluonteisten menolisdysten jakauma julkisyhteisdjen
tehtavaluokituksen mukaan vuosina 2020-2027

5.1% 3.1% .29 1.4%

I Yieinen julkishallinto
B Puolustus

Yleinen jarjestys ja turvallisuus
Il Elinkeinoelamaan liittyvat asiat
I Terveydenhuolto

Virkistys, kulttuuri ja uskonto
- Koulutus
[ Sosiaaliturva

Ei luokitusta

Lahde: Buketti - valtiovarainministerio.

12 COFOG tulee sanoista Classification of the Functions of Government. Kyseessa on YK/
OECD/Eurostat -luokitus, jolla julkiset menot jaotellaan sen mukaan, mihin tarkoituk-
seen ne kdytetdan.
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Vilittomasti koronakriisiin liittyvien menojen kasvun lisaksi tehtiin Vihridlan (2020)
tyoryhman suosittelemaa taloudellista elvytysta. Finanssipoliittiseen elvytykseen
eli budjetin kautta tapahtuvaan elvytykseen budjetoitiin vuonna 2020 noin 4,4 mil-
jardia euroa, vuonna 2021 noin 748 miljoonaa euroa ja vuonna 2022 noin 139 mil-
joonaa euroa. Elvytysta tehtiin myds sosiaaliturvarahastojen kautta. Elvytykseksi
voidaan niin ikaan laskea rahapolitiikan toimenpiteita.

Elvytys on madritelmanmukaisesti vdliaikaista ja se tulee ajoittaa matalasuhdan-
teeseen. Tarkoituksena on lisata talouden kokonaiskysyntda ja vauhdittaa talouden
elpymista shokin jalkeen. Erityisen tehokkaita finanssipoliittisia elvytyspaketteja oli-
sivat esimerkiksi hankinnat, jotka tydllistdisivat mahdollisimman paljon ja jotka olisi
joka tapauksessa toteutettava tulevaisuudessa. Tyollisyyden kasvattaminen lisaa
kulutusta, joka puolestaan kasvattaa edelleen tydllisyytta eli ndin voitaisiin vauh-
dittaa talouden mydnteista kierretta. Taloudellinen tehokkuus taas tulee siitd, etta
menojen korotus suunnataan asioihin, jotka olisi joka tapauksessa jossain vaiheessa
tehtava. Elvytyksen erottaakin muusta menolisdayksesta Iahinna sen ajoitus.

Vuoden 2020 ja 2021 Suomessa budjetoidut elvytyspaketit koostuivat valtion-
osuuksien korotuksista, yritysten kustannustuista ja ulkovartiolaivojen hankinnois-
ta.”® Suoria valtion hankintoja oli suhteellisesti vdahemman. Kunnille suunnattujen
valtionosuuksien ja yritysten kustannustukien lopullista kayttékohdetta tulisi avata
tarkemmin, jotta voitaisiin arvioida ndiden menojen soveltuvuutta erityisesti elvy-
tykseen. Ulkovartiolaivojen hankinta sen sijaan lienee perinteisempaan elvytykseen
luokiteltavissa.

Elvytyspaketti sorvattiin myos EU-tasolla (RRF eli elpymis- ja palautumistukivaline),
ja tata kautta merkittavia summia siirtyi Suomeen edelleen budjetoitavaksi.'* EU-
elvytys saatiin Suomessa kayttoon vuodesta 2021, ja pakettiin liittyvia menoja on
budjetoitu vield jopa vuodelle 2026. Ndita varoja on osoitettu suhteellisen moneen
eri kohteeseen. Yhdistavina tekijoind ovat olleet muun muassa vihrea siirtyma,
energiasektori ja digitaalisuus. Suomen koronatuet ja elvytys kdytanndssa paat-
tyivat vuoteen 2022, mutta EU:n elpymis- ja tukivaline on siis ollut huomattavasti
pitkdakestoisempi.”™ Koronakriisiin liittyvan elvytyksen kannalta EU:n paketti nayt-
taisi tulleen myodhaan ja jatkuneen liian pitkaan.

13 VM bukettitiedot ja https://vtv.fi/raportti/finanssipolitiikan-valvonnan-raportti-2021.
Bukettitiedoissa elvytykseksi luetaan nama kolme, mutta VTV lukee elvytykseksi lahinna
ulkovartiolaivat.

14 Vuosien 2021 ja 2025 valisena aikana Suomessa on tata kautta myonnetty miljardilla
rahoitusta eri toimenpiteisiin. (Suomen elpymis- ja palautumissuunnitelman toteutu-
neet kustannukset. Tutkihallintoa.fi)

15 Luvut perustuvat valtiovarainministerion budjettiosaston kayttamaan sisdiseen seuranta-
taulukkoon budjetoiduista menoista, jotka on paatetty vuoden 2023 loppuun mennessa.
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6.4 Finanssipolitiikan saannot

Finanssipolitiikan saantdjen tavoitteena on yllapitaa talouden vakautta seka vah-
vistaa velkakestavyytta. EU:n finanssipolitiikan séannot kumpuavat unionin perus-
sopimuksesta, jossa rajoitetaan jasenmaiden budjettialijadama enintdan kolmeen
prosenttiin ja velkasuhde 60 prosenttiin BKT:sta.

Koronapandemian aikana EU:ssa otettiin kdyttoon niin sanottu yleinen poikkeus-
lauseke, jonka my6ta normaaliaikojen alijaama- ja velkasdantdjen soveltamiseen
tehtiin valiaikainen poikkeus. Tama mahdollisti jasenmaille koronamenojen katta-
misen ja laajamittaisen finanssipoliittisen elvytyksen ilman valitonta uhkaa liiallisen
alijaaman menettelysta.

Kuten edellisessa alaluvussa todettiin, Suomi oli jo ennen pandemiaa vuonna 2019
hyvin lahella EU:n velkasuhteelle asetettua viitearvoa. Velkasuhde oli 59,5 prosent-
tia BKT:sta eli vain puolen prosenttiyksikdn padssa raja-arvosta. Julkisen talouden
alijaama sen sijaan oli kauempana raja-arvosta. Se oli vain yhden prosentin luok-
kaa eli selkedsti pienempi kuin EU-sadntojen sallima kolme prosenttia. Vuonna 2019
laaditussa hallitusohjelmassa odotettiin normaalia kasvua ja menoja lisattiin. Halli-
tuksen ensimmaisessa julkisen talouden suunnitelmassa raportoitujen ennusteiden
mukaan julkisyhteisdjen velkasuhteen arvioitiin olevan noin 58 prosenttia ja julki-
sen talouden alijaaman -0,6 prosenttia BKT:sta hallituksen lopettaessa, jos talouden
olosuhteet olisivat olleet suotuisat (Valtiovarainministerié 2019).

Kotimaisena valtiontalouden finanssipoliittisena ankkurina oli jo pidempaan kay-
tetty menokehysta. Nain oli paatetty tehda myos vuoden 2019 hallitusohjelmassa.
Kehykselld asetetaan enimmaismaara budjetoiduille menoille hallituskauden ajaksi.
Kehys kuitenkin rajoittaa vain valtion menoja ja jattaa niistakin rajoitusten ulko-
puolelle esimerkiksi korkomenot ja suhdanneluonteiset menot, jotka liittyvat muun
muassa tyottomyysturvaan.'

16 Matalasuhdanteessa tyottomyys kasvaa ja siksi myds tyottomyysturvaan liittyvat menot
kasvavat. Jos menokehys rajoittaisi tatd menojen kasvua, budjetoituja menoja pitaisi
talloin leikata, vaikka talouden toimivuuden kannalta pitaisi pikemminkin elvyttaa. Ja
pain vastoin — korkeasuhdanteessa tyottomyys ja sitd myota myos tyottdmyysturva-
menot laskevat. Tall6in olisi tilaa menojen korotuksille, vaikka suhdannemielessa kor-
keasuhdanteessa olisi paljon viisaampaa keratd puskuria pahemman paivan varalle ja
pienentaa menoja.
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Koronapandemian aiheuttaman talouskriisin vuoksi hallitus paatti huhtikuussa
2020 keskeyttad menokehyksen soveltamisen. Vaalikauden menoilla ei siis siita
eteenpadin ollut kotimaista tai EU:n saanndista tulevaa jarrua. Tama mahdollisti krii-
sissa toimimisen seka kriisin jalkeisen elvytyksen. Tarkoituksena oli palata sovelta-
maan finanssipolitiikan sadntoja olojen normalisoituessa.

Vuoden 2020 loppupuolella arvioitiin, ettei pandemia hellittdisi seuraavanakaan
vuonna, joten vuoden 2020 budjettiriihessa paatettiin, ettda pandemiaan liittyvat
menot jatetdan kehyksen ulkopuolelle my6s seuraavana vuonna eli vuonna 2021.
Mydhemmin naita poikkeuksia jatkettiin edelleen vuosille 2022 ja 2023. Lisaksi
Vendjan hyokattya Ukrainaan rajattiin kehyksen ulkopuolelle myds muita menoja,
kuten puolustusmenoja ja energiakriisiin liittyvia kustannuksia (Hakola-Uusitalo ym.
2024).

Iso julkisen talouden kysymys on, olisiko finanssipolitiikan sddantdjen noudattami-
seen pitanyt palata jossain kohtaa tiukemmin, vaikkakin koronakriisi, Vendjan hyok-
kayssota Ukrainaan ja energiakriisi muodostivat kaikki poikkeuksia, joissa julkisen
sektorin on luontevaa reagoida ainakin jossain mittakaavassa "normaalista” poik-
keavasti. Huhtikuussa 2021 kehysriihineuvottelut pitkittyivat talouspolitiikkaan
littyvien erimielisyyksien vuoksi. Tall6in olisi ollut mahdollista palata kehysme-
nettelyn piiriin tai vaihtoehtoisesti korjata julkista taloutta verotusta korottamalla.
Hallitus kuitenkin paatti jatkaa kehyspoikkeuksia ilmeisesti poliittisen kriisin valt-
tamiseksi, eika verotukseenkaan tehty suurempia muutoksia. Helmikuussa 2022
Vendja hyokkasi Ukrainaan, ja kehyspoikkeamat olivat akuutin kriisin vuoksi jalleen
perustellumpia.

Kuten sanottu, Suomessa julkisen velan suhde BKT:hen oli jo ennen pandemiaa
hyvin lahelld EU:n 60 prosentin raja-arvoa. Komission ennusteen mukaan velka-
suhde ylittda 90 prosentin rajan vuonna 2026 (Euroopan komissio 2025b). Vaikka
finanssipolitiikan sddnnoista poikkeamisille on ollut enemman tai vahemman
hyvia perusteluja, velkasuhde osoittaa siis menojen ja tulojen pitkaan jatkuneen
epatasapainon.

My®ds alhaisten korkojen aikana lainarahalla tehdyt menolisaykset vaikuttavat nykyi-
seen menojen ja tulojen epdtasapainoon - korkojen noustua entista suuremmalla
summalla. Kasvaneet korkomenot heijastuvat suoraan julkisen sektorin alijgamaan,
joka on sekin nykyisin kivunnut selvasti yli kolmen prosentin viitearvon.

Korona-aika on luonnollisesti vain yksi vaihe pitkdaikaiseen julkisen talouden epa-

tasapainoon johtaneessa kehityskulussa. Se on kuitenkin erityisen mielenkiintoi-
nen, koska kansallinen finanssipolitiikan séantokaan ei kestanyt kyseisessa kriisissa.
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EU:n saantojen kanssa oli ollut vaikeuksia jo aiemmin, mutta kehysjarjestelma oli
muun muassa selvinnyt myos finanssikriisistd. Pohjoismaisessa vertailussa syntyy
kuva, ettd suomalainen saantely toimi pohjoismaisia vastineita heikommin korona-
kriisissa. Sita johtopaatosta ei kuitenkaan voida vetaa, etta Suomen nykyiset julki-
sen talouden ongelmat olisivat olleet kokonaan valtettavissa, jos korona-aikana olisi
ollut kaytdssa jokin toinen finanssipolitiikan saantokehys. Talousongelmat olivat
kasaantuneet pidemman aikavalin kuluessa ja murroshetkia on useita — korona-aika
toki mukaan luettuna. Finanssipolitiikan saannot eivat kuitenkaan toimineet tar-
peeksi hyvin akuutin kriisin vaistyttyd, vaan siihen jai kehitettavaa. Tata on yritetty
paikata parlamentaarisella velkajarrusovulla.

6.5 Tyomarkkinat

Koronakriisin puhjettua kevaalla 2020 tyottomien tyonhakijoiden maara nousi
Suomessa jyrkasti. Pitkdaikaistyottomien maara kasvoi viiveelld, kuten on tyypillista
kriisien jalkeen (kuvio 6.3). Tyottdmien ja pitkdaikaistyottomien maara kuitenkin
palautui melko nopeasti lahelle pandemiaa edeltanytta tasoa.

Kuvio 6.3. Tyottomien tyonhakijoiden, kokoaikaisesti lomautettujen ja pitkaaikais-
tyottdmien (yli 12 kuukautta yhtajaksoisesti tydttomana) lukumaarien kehitys
kuukausittain
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Lahde: TEM, Tyonvalitystilasto; Tilastokeskus, StatFin-tilastotietokanta.

Kuvio 6.3 osoittaa myds, etta koronapandemia johti ennenndakemattoman voimak-
kaaseen lomautusten kasvuun. Lomautusjarjestelma valiaikaisine muutoksineen
olikin keskeisessa asemassa pidempiaikaisen tyottomyyden kasvun hillitsemi-
sessd. Lomautusjarjestelyt olivat keino suojata tyollisyytta pidemmalla aikavalillg,
silla ne mahdollistivat nopean paluun tyohon tilanteen parantuessa. Samansuun-
taisia havaintoja lomautusta vastaavien jarjestelyjen hyddyista on raportoitu myos
monissa muissa maissa (Adams-Prassl ym. 2020; Bennedsen ym. 2023; Hall ja
Kudlyak 2022).

Tilastokeskuksen mukaan vuonna 2020 tyotuntien maara vaheni Suomessa 3,5 pro-
senttia edellisvuoteen verrattuna. Tyétunnit kuitenkin palautuivat lahelle pande-
miaa edeltanytta tasoa jo vuoden 2021 loppupuolella. Pohjoismaissa tyétunnit
vahenivat keskimaarin vain noin 5 prosenttia, mika oli selvasti OECD-keskiarvoa

(15 %) vahemman.

Tyottdmyys koetteli pahiten hotelli-, ravitsemis- ja kulttuurialan tyontekijoita

eli aloja, joissa tyo edellyttaa fyysista kontaktia. Kuten monissa muissakin lasku-
suhdanteissa, eniten karsivat epavarmassa tydmarkkina-asemassa olevat, nuoret,
ikddntyneet, eri etniset ryhmat ja matalapalkka-alojen tyontekijat. Sen sijaan julki-
sella sektorilla tyollisyys ei juurikaan heikentynyt.

Sosiaaliturvajarjestelma ja verotus kompensoivat osaltaan kotitalouksien tulo-
jen menetyksid ja vahensivat tuloerojen kasvua. Osa kompensaatioista tapahtui
automaattisesti, olemassa olevien jarjestelmien kautta, mutta koronakriisin aikana
sosiaaliturvaa my0s laajennettiin. Nain pyrittiin tasaamaan kriisin vaikutuksia eri
ihmisryhmien valilla (vrt. sosiaaliset haavoittuvuudet, luku 7).

Koronapandemialla on ollut myds joitakin pysyvampia vaikutuksia tyoelamaan.
Keskeisin lienee etatyon lisdantyminen (Arntz ym. 2022; Lee 2023; Zimpelmann ym.
2021). Etatyo oli toki yleistynyt jo aiemmin digitalisaation myota, mutta pandemia
kiihdytti tata kehitysta. Etatyon vaikutukset tuottavuuteen vaihtelevat toimialoit-
tain ja ammattiryhmittain, eika tutkimuskirjallisuuden perusteella voida tehda yksi-
selitteista johtopdatosta siitd, nostaako vai laskeeko etatyo tuottavuutta.
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6.6 Yritystuet

Valtiontuet yrityksille ovat Euroopan unionin sisamarkkinoilla olleet padsaantoisesti
kiellettyja normaaliaikoina, koska ne voivat vaaristaa kilpailua. Pandemian alkaessa
valtiontukisadntdja kuitenkin hollennettiin, jotta yrityksia voitiin kriisiaikana tukea
ja valttya suurilta konkurssiaalloilta. Ndin tehtiin my6s Suomessa.

Pandemian alkuvaiheessa koronatukia yrityksille myoénsivat Business Finland (BF)
ja ELY-keskukset. Tukien tavoitteena oli auttaa yrityksia sopeutumaan pandemia-
oloihin seka parantaa niiden mahdollisuuksia selviytya pidemmalla aikavalilla.
ELY-keskusten koronahdiridavustuksia mydnnettiin 1-5 hengen yrityksille, kun taas
Business Finlandin hairidrahoitus oli kohdennettu 6-250 hengen yrityksille. Kesa-
kuun 2020 loppuun mennessa eli muutamassa kuukaudessa kriisin alun jalkeen
naita tukia maksettiin yhteensa noin 1,2 miljardia euroa (Ropponen ym. 2024).

Alkuperadisten yritystukien huonosta kohdentumisesta virinneen keskustelun jal-
keen hairidavustusohjelma lakkautettiin ja kesalla 2020 alettiin maksaa Valtiokont-
torin myontamia kustannustukia. Niita maksettiin yli 900 miljoonaa euroa kuuden
hakukierroksen aikana vajaassa kahdessa vuodessa eli ajalla 7.7.2020-31.5.2022.
Kustannustuen ehdoksi asetettiin yrityksen ja toimialan liikkevaihndon merkittava
lasku pandemian takia. Tukea ei padasaantodisesti myonnetty jo ennen pandemiaa
vaikeuksissa olleille yrityksille. Mydntamisperusteet ja korvattavat kustannukset
vaihtelivat hakukierroksittain. Tuella katettiin yritysten kiinteitd kustannuksia, esi-
merkiksi vuokria. Koronatukiin sisaltyivat myos kehittamis- ja hallintakeskusten
(KEHA-keskusten) maksamat ravintolatuet. Lisaksi yrityksille mydnnettiin lainoja ja
takauksia Finnveran ja Business Finlandin kautta.

Suoria koronatukia mydnnettiin yrityksille vuosina 2020-2022 yhteensa noin 3,1
miljardia euroa (Rothovius 2024). Niiden mydntaminen painottui erityisesti vuoteen
2020. Silloin mydnnettiin noin 1,9 miljardia euroa, vuonna 2021 noin 948 miljoonaa
euroa ja vuonna 2022 noin 260 miljoonaa euroa.

Pandemian alkuvaiheessa myonnetyilla yritystuilla oli merkittava rooli erityisesti
pienten ja keskisuurten yritysten selviamisessa. Tuet paransivat tyollisyytta, nostivat
maksettuja palkkasummia ja ehkaisivat konkursseja. Suomessa yritystukien on arvi-
oitu sdilyttaneen pandemian aikana 42 000 tyOpaikkaa. Vaikuttavinta oli pandemian
alkuvaiheen tukeminen (Ropponen ym. 2025).

Tukien merkityksesta kertoo myds se, etta konkurssien maara jopa vaheni pahim-

man kriisin aikaan vuonna 2020. Niiden maara kdaantyi kasvuun vasta vuonna 2022,
kun tuet paattyivat, inflaatio kiihtyi ja korot ja energian hinta nousivat. Koronatuet
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nayttaisivatkin siirtdneen joidenkin heikosti kannattavien yritysten konkursseja
myohemmaksi. Tahan vaikutti myds konkurssilainsaddannon valiaikainen muutos,
joka rajoitti konkurssihakemusten jattamista pandemian aikana.

Tutkimukset korostavat tukien ajoittamisen merkitysta (Andersen ym. 2022b; OECD
2021). Oikea-aikainen tuki yrityksille voi vahentada konkurssien maaraa ja markki-
noiden epavakautta. Sen sijaan vaarin suunnattu tuki johtaa taloudelliseen tehot-
tomuuteen, koska elinkelvottomatkin yritykset jatkavat toimintaansa. Pitkittyneet
yritystuet haittaavat talouden luonnollista rakennemuutosta ja hidastavat resurs-
sien uudelleen kohdentumista. Koska korona-aikaisten tukien kohdentaminen ei
varsinkaan alussa ollut optimaalista ja niiden maksaminen jatkui akuuttia kriisia
kauemmin, tulevissa kriiseissa olisi syyta valmistella jo varhaisessa vaiheessa sitova
suunnitelma ja aikaraja poikkeuksellisten kriisitukien maksamisen lopettamiselle.

6.7 Rajoitustoimet

Rajoitus- ja sulkutoimien ensisijainen tavoite oli ehkaista terveydenhuollon
kapasiteetin ylikuormittumista seka hidastaa tartuntojen levidmistd. Toimien
suunnittelussa oli kuitenkin keskeista varsinkin akuutin vaiheen jalkeen pyrkia tasa-
painottamaan terveysvaikutuksia ja taloudellisia haittoja, silla rajoitustoimet vaikut-
tivat terveyden lisaksi myds talouden toimintaan. Nain ollen tavoitteena oli valttaa
tarpeettomia kiristyksia etenkin tilanteissa, joissa terveyshyotyjen arvioitiin olevan
rajallisia suhteessa taloudellisiin kustannuksiin.

Rajoitustoimien tehokkuuden arviointia vaikeuttaa se, etta itse koronatauti ja
vapaaehtoinen sosiaalisen etdisyyden pitdminen heikensivat talouskehitysta yhta
lailla kuin viralliset rajoitustoimet. Esimerkiksi Ruotsi, jossa rajoitustoimet olivat
moniin muihin maihin verrattuna lievempia, ei nayttanyt merkittavasti hyotyvan
taloudellisesti. Ruotsin talous supistui koronavuonna 2020 suunnilleen saman ver-
ran kuin Suomessa ja muissa Pohjoismaissa (Andersen ym. 2022a; Hakola-Uusitalo
ja Tuomala 2026).

Suomessa on tehty vain yksittaisia arvioita covid-19-pandemian aikaisten kokoon-
tumisrajoitusten taloudellisista vaikutuksista. Niilla ei havaittu olleen merkittavia
vaikutuksia tyollisyyteen tai keskiansioihin (Isotalo ym. 2022).

Tutkimustieto rajoitusten ja sulkutoimien vaikutuksista koronakuolemiin ja talo-
uteen antaa osin ristiriitaisen kuvan. Joissain tutkimuksissa on arvioitu, etta suh-
teessa taloudellisiin kustannuksiin rajoitustoimet vahensivat ylikuolleisuutta vain
vahan (Bjernskov 2021; Kdnig ja Winkler ym. 2021). Toisaalta on tutkimuksia, joiden
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mukaan tiukemmilla rajoituksilla ei olisi ollut merkittavaa negatiivista vaikutusta
BKT:hen (Arias ym. 2021). Erdiden arvioiden mukaan nopeammat ja tiukemmat toi-
met heti pandemian alkuvaiheessa olisivat voineet seka vahentda kuolemia etta
rajoittaa taloudellisia menetyksia (Arnon ym. 2020).

Rajoitustoimilla pyrittiin ehkdisemaéan terveysongelmia laajemminkin kuin vain
kuolemantapausten lisddntymista. Talla on myos taloudellista merkitysta pitkalla
aikavalillg, silla mikali sairastumisilla on pitkaaikaisia vaikutuksia terveyteen ja tyo-
kykyyn, ne ulottuvat myds tyollisyyteen ja talouskasvuun. Arviot pitkittyneen
COVID-taudin taloudellisista vaikutuksista ovat edelleen alustavia.

6.8 Johtopaatokset

Talouskriisit vaihtelevat luonteeltaan ja laajuudeltaan, mutta niista 16ytyy myos
tyypillisia piirteita. Tyollisyys laskee, inhimillista ja fyysista padomaa menetetdan,
investoinnit hiipuvat, kuluttajaluottamus heikkenee ja rahoitusmarkkinoiden riskit
kasvavat. Talouteen tullut shokki kasvattaa julkisia menoja ja pienentda verotuloja.
Jos kriisi pitkittyy ja/tai epatasapainoa ei korjata pidemmalla aikavalilla, epatasa-
paino nakyy myods pidemman aikavalin julkisen talouden vakautta kuvastavissa
mittareissa, erityisesti velkakertymissa. Nain kavi myos meilla Suomessa. Pande-
mia nosti julkisen talouden velkatasoa ja karjisti julkisen talouden haastetta, vaikka
ongelmat olivatkin kehittyneet pidemman aikavalin kuluessa.

Koronapandemiasta alkanut talouskriisi oli siind mielessa ennennakematon, etta
isku talouteen tuli suoraan yksityisen kulutuksen kautta. Itse tauti, ihmisten vapaa-
ehtoinen varovaisuus ja rajoitustoimet osin jopa pysayttivat talouden normaalin toi-
minnan. Nopea reagointi laajalla rintamalla lienee osaltaan vaikuttanut siihen, etta
BKT:n pudotus jdi alussa ennustettua lyhytaikaisemmaksi ja laajamittaisemmalta
talouskatastrofilta valtyttiin.

Ennen koronapandemian alkua vuonna 2019 Suomen velkasuhde oli jo suhteelli-
sen ldhelld EU:n 60 prosentin viitearvoa. Silloin arvioitiin, etta jos talouskehitys olisi
jatkunut hyvana, viitearvo ei olisi ylittynyt kyseisella hallituskaudella. [Iman talous-
kriisiakin Iahtokohta vaikuttaa jalkikateen kovin optimistiselta.

Koronakriisin myo6ta velkasuhteen raja-arvo rikkoutui kirkkaasti. Kehityskulku osoit-
taa, etta vahvat talouden perusldahtokohdat, kuten riittavat julkisen talouden pus-
kurit, mahdollistavat paremman selviytymisen poikkeustilanteissa. Talouskriisien
todenndkoisyys korostaa tarvetta tasata menolisdaykset ja tulomenetykset kriisin jal-
keen, jotta my0s tulevien kriisien seurauksia voidaan lieventaa.
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Euroopan unionin saantojen lisaksi Suomen finanssipolitiikan harjoittamisen apuna
ovat jo pitkdan toimineet valtiontalouden kehykset. Ne asettavat ylarajan sille, pal-
jonko kehyksen kattamia menoja voidaan budjetoida hallituskaudella. Koronakriisi
oli sikali historiallinen, ettd ensimmaista kertaa nykyhistoriassa rikottiin ennalta sito-
viksi tarkoitetut kehykset. Erityisen mielenkiintoinen kysymys onkin se, vaikuttiko
valtion menoihin se, etta finanssipolitiikalle ei ollut selkeda rajoitetta vuoden 2020
jalkeen. Tarkkaa vastausta tahan on mahdotonta antaa, mutta on viitteita siita, etta
rajoitteiden puute vaikutti budjetointiin. Tama toki olisi hyvin loogista - rajoitteita
asetetaan siksi, etta niilla olisi vaikutusta.

Pohjoismaiset esimerkit osoittavat, etta finanssipolitiikan saannot olisivat korona-
aikana Suomessa voineet toimia paremminkin. Akuutissa kriisitilanteessa finanssi-
politiikan saantoja on sovellettava tarkoituksenmukaisesti. Kriisiajan jouston lisaksi
yhta tarkeda on kuitenkin mahdollisimman hyvin valttaa ylikompensaatioita ja tasa-
painottaa julkista taloutta kriisin jalkeen. Mita pidemmalle tasapainottaminen siir-
tyy, sita vaikeammaksi se tulee.

Akuutin kriisiajan laajamittaiset tukitoimet onnistuivat merkittavasti hillitsemaan
pandemian kielteisia vaikutuksia talouteen ja suojaamaan sen perusrakenteita. Seka
lomautusjarjestelma etta yritystuet pehmensivat akuuttia shokkia. Konkurssiaaltoa
ei tullut, ja tyottomyyden kasvukin jai pelattya lyhytaikaisemmaksi.

Koronatukien kohdentaminen ja niista irtaantuminen osoittautuivat kuitenkin
ongelmallisiksi. Huonosti kohdennetut ja pitkdan jatkuneet tuet kasvattivat velkaa
tarpeettomasti ja lisdsivat my6hempaa sopeutustarvetta. Tama koskee niin yritys-
tukia kuin kuntasektorille jaettuja tukia. Mita huonommin tukitoimet onnistuvat
kriisin aikana, sitd raskaammat ovat myohemmat sopeutukset. Siksi tukien suun-
nittelu ja tukitoiminnan arviointi on tarkedaa ja korona-ajan oppeja on systemaatti-
sesti kerdttava tulevaisuuden varautumista varten. Toimien selked maaraaikaisuus
ja uskottava irtautumisstrategia ovat valttamattomia. Pitkittyneet poikkeustoimet
aiheuttavat tehottomuutta ja horjuttavat julkista taloutta.

Pandemian kustannukset, kuten terveydenhuollon lisamenot, yritystuet ja tyotto-
myysturvan laajennukset, katettiin Suomessa paaosin valtion budjetista. Sen sijaan
koronatukia saaneiden kuntien ja yrityssektorin rahoitusasema ei kokonaisuutena
juuri heikentynyt pandemian seurauksena. Merkittavissa kriiseissa on paremmat
edellytykset tasoittaa kriisin seurauksia valtion budjetin kautta, mutta ylikompen-
saatioita tulee valttaa, jotta on mahdollista padstaa tasapainoon parempina (tai
vahemman huonoina) aikoina.
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7 Sosiaalinen kestavyys ja
institutionaalinen luottamus

Waltteri Immonen, Henri Vogt, Mikko Vartto, Leena Vastapuu,
Mikael Hekkala, Emmi Mékeld, Satu Helske

7.1  Johdanto

Tassa luvussa arvioidaan, miten koronapandemian hallinta vaikutti yhtddltd luotta-
mukseen yhteiskunnan instituutioihin ja toisaalta sosiaaliseen kestcvyyteen eli eri-
tyisesti tasa-arvon ja oikeudenmukaisuuden kokemuksiin Suomessa. Tavoitteena

on ymmartaa, miten kansalaisten ja instituutioiden valinen suhde muuttui krii-

sin aikana ja milla tavoin tata suhdetta voitaisiin viela lujittaa erityisesti tulevia krii-
seja ajatellen. Kaikkien edeltavien lukujen teemat - terveystoimet, oikeudellinen
kehikko, johtamisen kaytannot ja talouskehitys — maarittavat sosiaalista kestavyytta
ja luottamusta mutta ovat samalla naista riippuvaisia.

Covid-19-pandemia koetteli syvallisesti suomalaisen hyvinvointivaltion perusteita,
sen arvoja ja rakenteita. Se teki nakyvaksi tuon yhteiskuntajarjestelman vahvuuk-
sia ja haavoittuvuuksia niin sosiaaliseen kestavyyteen ja epatasa-arvoon kuin luotta-
mukseen ja osallisuuteenkin liittyen. Kriisi osoitti, etta yhteiskunnan kriisinkestdvyys
rakentuu viime kédessd luottamuksesta sekd ihmisten vdlilld ettd suhteessa hallin-
nollisiin instituutioihin ja instrumentteihin (yleinen tai sosiaalinen ja institutionaa-
linen tai kapeampi poliittinen luottamus). Hyvinvointivaltiota uudistettaessa ja
kehitettdaessa luottamuksen yllapitdmisen ja vahvistamisen tulee olla keskeisena
ohjenuorana (vrt. Vogt ja Vartto 2024).

Institutionaalinen luottamus on edellytys kriisitoimien hyvaksyttavyydelle ja paa-
toksenteon legitimiteetille. Se mahdollistaa kansalaisten ja instituutioiden valisen
yhteistoiminnan tilanteissa, joissa tieto on epatdydellista ja riskit suuria. Tallainen
luottamus rakentuu seka eettisen ulottuvuuden etta teknisen tehokkuuden poh-
jalta (vrt. Uslaner 2015), tai sita voidaan ymmartaa pitkan ajan kuluessa kumuloitu-
neen yleisen luotettavuuden ja kyvyn reagoida nopeasti kriisitilanteessa valisella
jannitteelld (van der Meer 2017). Luottamuksen kahtalainen luonne nakyi myos suo-
malaisessa koronakokemuksessa: hallinnon tekninen tehokkuus oli Iahtékohtai-
sesti korkea, mutta sen hyvaksyttavyys riippui siitd, missa maarin kansalaiset kokivat
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paatoksenteon oikeudenmukaiseksi ja inhimilliseksi. Kuten jaksossa 7.3 esitetaan,
luottamus Suomessa pysyi korona-aikana kokonaisuudessaan suhteellisen kor-
keana, vaikka tutkimusten mukaan hyvaksyttavyys vahenikin taudin pitkittyessa
(esim. Niskanen 2023).

Sosiaalista kestdivyyttd ajateltaessa voidaan erottaa kolme toisiinsa kytkeytyvaa toi-
mijuuden tasoa (ks. Myllyviita ym. 2024). "Alin” taso koostuu yksildiden kokemuk-
sista. Pandemian aikana niita olivat esimerkiksi koettu eriarvoisuuden liséantyminen
tai henkilokohtaisten voimavarojen riittdmattomyys. Toinen ja kolmas taso muodos-
tuvat kansalaisten yhteisoistd ja julkisista instituutioista. Covid-kriisia arvioitaessa
keskitytaan esimerkiksi siihen, miten tasaveroisesti kansalais- tai kuntatoimijat halu-
sivat tai pystyivat pitamaan huolta ihmisista tai miten julkispalveluja oli saatavissa
tietyille ihmisryhmille. Tasojen erottelu korostaa, etta sosiaalinen kestavyys ei synny
yksittdisista toimenpiteistd, vaan jatkuvasta vuorovaikutuksesta eri tason toimijoi-
den valilla. Sosiaalinen kestdvyys viittaakin yhteiskunnan kykyyn ylldpitdd toimivia
vuorovaikutussuhteita ja yhdenvertaisuuden sekd oikeudenmukaisuuden kokemuk-
sia myds poikkeusoloissa. Ihmiset kokevat arjessaan olevansa reilusti kohdeltuja ja
osallisia toimijoita yhteisissa ratkaisuissa; he pystyvat sitoutumaan yhteis66nsa.

Sosiaalinen kestavyys on my&s henkistd kestdvyyttd eli yksiloiden ja yhteisdjen
kykya sietaa kriiseihin liittyvaa henkista kuormitusta ja palautua vaikeista tilanteista.
Juuri pdivitetyn Yhteiskunnan turvallisuusstrategian (YTS 2025) mukaan henkisen
kriisinkestavyyden perusta rakennetaan normaalioloissa: luottamuksessa, psyko-
logisessa joustavuudessa, yhteisollisyyden kokemuksessa ja kyvyssa jatkaa arkea
myd&s poikkeusoloissa. Pitkittyneissa kriiseissa kuten koronapandemiassa henkisen
kriisinkestavyyden merkitys kasvaa entisestaan. Tassa mielessa sosiaalisen kestavyy-
den vahvistaminen on paitsi hyvinvointipoliittinen myos turvallisuuspoliittinen teh-
tava (vrt. Yrttiaho ym. 2023; Yrttiaho ja Kestila 2024; Kestila ja Karvonen 2025).

Luottamuksen ja sosiaalisen kestavyyden tarkastelussa on huomioitava myos
yhteiskunnan mukautumiskyky eli se, miten yhteisot, instituutiot ja hallinto oppivat
ja uudistuvat toiminnoissaan kriisin epavarmuuden aikana. Paallekkaisten kriisien
maailmassa kriisit eivat enda nayttaydy poikkeamina normaalista vaan jatkuvuuk-
sina, joissa ennakointi ja jatkuva oppiminen kietoutuvat toisiinsa. Tarvitaan kykya
havaita ympariston muutossignaaleja ja nopeasti arvioida tehtyja toimenpiteita
seuraavaa kriisivaihetta varten. Historiallisesti kehittynyt ja laajasti jaettu kasi-

tys yhteiskunnan kyvysta joustavasti sopeutua eri kriisitilanteisiin vahvistaa tuon
yhteiskunnan sosiaalisen kestavyyden ja luottamuksen kokemusta.
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7.2 Menetelmat ja aineistot

Luvun analyysit perustuvat kirjallisuuskatsaukseen luottamuksesta ja eriarvoisuu-
desta vuosina 2020-2024 julkaistusta akateemisesta koronatutkimuksesta. Tavoit-
teena oli yhtdalta tunnistaa ne keskeiset mekanismit, joiden kautta luottamuksen
ja sosiaalisen kestavyyden nahdaan olevan suhteessa kriisien hallintaan, ja toisaalta
my0s arvioida, miten koronatutkimus on kasitellyt haavoittuvuuksia ja sosiaalista
kestavyytta. Aineiston haussa painotettiin Suomea koskevaa tutkimusta, mutta sita
on tarvittaessa tadydennetty pohjoismaisella ja kansainvalisella kirjallisuudella. Piir-
tyvda kuvaa on syvennetty kyselyaineistoilla ja asiantuntijandkemyksilla.

Kirjallisuuskatsaus oli luonteeltaan temaattinen eli se pyrki hahmottamaan mah-
dollisimman kattavasti koronapandemiaa kasittelevat luottamukseen ja eriarvoi-
suuteen liittyvat tutkimuskontribuutiot ja koostamaan naiden pohjalta kattavan ja
jarjestelmallisen kokonaiskuvan. Kirjallisuutta kartoitettiin alateemojen kautta eli
esimerkiksi eriarvoisuutta haettiin teemoilla ikd, sukupuoli, etniset vahemmistot,
yhteiskuntaluokka, vammaisuus, hoiva, lahisuhdevakivalta ja moniperustainen syr-
jintd. Kaikkia alateemoja varten muotoiltiin omat hakulausekkeensa, jotka syodtettiin
useaan eri tietokantaan (JSTOR/Google Scholar/Web of Science/Scopus). Tarkem-
paan tarkasteluun talvella 2025 valikoitui 99 tekstid, joista 28 artikkelin painopiste
oli luottamuksessa ja 71 artikkelin epatasa-arvossa ja sosiaalisessa kestavyydessa.
Kirjallisuuskatsausta tdydennettiin vuoden 2025 aikana noin 20 lisjulkaisulla, joten
analyysi tiivistaa yhteen noin 120 julkaisua. Kirjallisuuskatsausten alustavat tulokset
vietiin lisdksi PAKO-hankkeen sidosryhmatydpajaan 9.6.2025, jossa kayty keskustelu
my®&s heijastuu analyysissa.

Hankkeessa kerittiin lisiksi oma kyselyaineisto syyskuussa 2025 Abo Akademin
kansalaismielipidepaneelin kautta (https://www.kansalaismielipide.fi/fi/). Kysely
kartoitti pandemian vaikutuksia suomalaisten kokemaan luottamukseen, eriar-
voisuuteen, varautumiseen ja uhkakuviin. Se sisalsi mittareita hyvinvoinnin koke-
muksista sekd luottamuksesta instituutioihin ja viranomaisiin; osaa mittareista oli
kaytetty myos paneelin aiemmilla kyselykierroksilla pandemian aikana. Kysely oli
avoinna 13.8.-9.9.2025, ja silla oli kaikkiaan 1502 vastaajaa (vastausprosentti 43,6).
Lisaksi luottamuksen kehitysta on tarkasteltu valtioneuvoston kanslian ja Tilastokes-
kuksen toteuttaman Kansalaispulssi-kyselyn avulla (https://valtioneuvosto.fi/kan-
salaispulssi), joka kattoi koko pandemia-ajan. Suuri osa kyselyn kysymyksista toistui
kuukausittain, mutta vastaajat ja vastaajamaarat vaihtuivat joka kyselykierroksella.

Tarkastelu on jaettu kolmeen toisiaan taydentavaan nakékulmaan. Ensimmainen

keskittyy siihen, miten luottamus instituutioihin kehittyi pandemian aikana ja miten
se vaikutti kriisihallinnan hyvaksyttavyyteen ja rajoitusten noudattamiseen. Toinen
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nakodkulma arvioi sitd, miten eriarvoisuus ja haavoittuvuus pandemian aikana
lisddntyivat ja kuinka eriarvoisuuskehitysta olisi voitu hillitd. Kolmas kokonaisuus,
erityisesti sidosryhmdatyShon perustuen, tarkastelee sosiaalista yhteisolahtoisyytta
eli niita kollektiivisia mekanismeja ja kaytantoja, joiden avulla yhteisot ja kansalais-
yhteiskunta tukivat kriisihallintaa koronan aikana.

7.3 Luottamuksen kehitys pandemiassa

Tehokas ja toimiva kriisivaste on mahdollinen vain, jos kansalaiset luottavat yhteis-
kunnan instituutioihin ja institutionaaliset toimijat luottavat toisiinsa. Suomalaisen
laaja-alaista yhteisty6ta vaativan kokonaisturvallisuuden mallin on todettu ole-
van erityisen riippuvainen luottamuksesta (Heino ja Houtsonen 2022). Luottamus
auttaa hallitsemaan toimintaymparistoon ja tulevaisuuteen liittyvia epavarmuuk-
sia luomalla toimintaan vakautta, varmuutta ja ennustettavuutta. Konkreettisesti
luottamus voi heijastua muun muassa siihen, kuinka avoimesti toimijat jakavat tie-
toa keskendan ja kuinka luottavaisesti ne suhtautuvat toistensa jakamaan tietoon
(Devine ym. 2020; Valiverronen 2021; Jallinoja ja Valiverronen 2021). Tarkeaa on
myo6s huomata, etta tutkimusten mukaan yleinen sosiaalinen luottamus korreloi
institutionaalisen luottamuksen kanssa (Power ym. 2023).

Muutama teema on korostunut luottamusta kasittelevassa koronakirjallisuudessa:
a) korkea luottamustaso Suomessa ja muissa Pohjoismaissa; b) luottamuksen eriy-
tyminen eri instituutioiden suhteen taudin kuluessa; c) luottamuksen merkitys
rajoitusten noudattamisen ja muiden koronatoimien hyvaksymisen suhteen; seka
d) viestinnallisen selkeyden ja ldapindkyvyyden merkitys luottamuksen kannalta.

(@) Suomi on muiden Pohjoismaiden tavoin korkean institutionaalisen luotta-
muksen yhteiskunta (Kestila-Kekkonen ym. 2022). Pandemian alkuvaiheessa
julkisuudessa kiinnitettiin paljon huomioita eri Pohjoismaiden valitsemien pande-
miatoimien eroavaisuuksille. Siina missa Ruotsi valitsi pandemian alkuvaiheessa
strategian, joka perustui tiukkojen rajoitusten sijaan suosituksille, ottivat Suomi,
Norja ja Tanska huomattavasti tiukemman linjan ja asettivat merkittavia rajoituk-

sia kansalaisilleen. Ruotsissa sallivampi linja pandemianhoidossa johti korkeampaan
covid-19-esiintyvyyteen ja kuolleisuuteen verrattuna naapurimaihin (Irfan ym. 2022;
Heggebg ja Pedersen 2024). Pandemiastrategioiden eroista huolimatta luottamus kui-
tenkin pysyi korkealla kaikissa Pohjoismaissa (Saunes ym. 2022; Skogerbg ym. 2024).

Suomalaisten korkea institutionaalisen luottamuksen taso siis sdilyi hyvin korona-

pandemiassa. Kansalaispaneelin datan mukaan muutokset jopa politiikan instituu-
tioita kohtaan olivat hyvin vahaisida vuodesta 2019 vuoteen 2024. Kansalaispulssin
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kyselyiden mukaan (ks. kuvio 7.1) luottamuksen tason laskua nahtiin vasta koronan
jalkeen taloustilanteen heikennyttya ja sote-uudistuksen myota. Kestild-Kekkonen
ym. (2022) toteavat poliittisen luottamuksen ensimmadisen korona-aallon aikana
jopa merkittavasti nousseen eli niin sanottu lipun ymparille kokoontumisen ilmio
oli selkedsti nahtdvissa. Luottamus hallintoon ja tieteeseen oli korkea, ja se kytkey-
tyi vahvasti asiantuntijajohtoiseen hallintamalliin. Ruotsissa hallinta perustui pikem-
minkin viranomaisten autonomiaan ja kansalaisvastuuseen, Norjassa ja Tanskassa
poliittinen johto oli puolestaan nakyvampi (vrt. OECD 2021; Oksanen ym. 2020).

Kuvio 7.1. Luottamus instituutioihin Suomessa 2020-2024
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Lahde: Kansalaispulssi. Vastaajat vastasivat skaalalla 1-10 kysymykseen “Kuinka paljon
henkildkohtaisesti luotat seuraaviin instituutioihin?”. Huom.: Suomen hallitus vaihtui kesdkuussa 2023.
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(b) Suomenkin osalta on kuitenkin havaittavissa, etta vaikka luottamus instituutioi-
hin pysyi kokonaisuudessaan korkealla, orastavaa eriytymista eri instituutioiden
suhteen alkoi ndkya tautitilanteen muuttuessa. Valtio-opillinen tutkimus esittaakin,
etta poliittisiin instituutioihin, kuten eduskuntaan, hallitukseen ja paaministeriin,
tavataan luottaa vahemman kuin hallinnon instituutioihin (esim. Norris 2017). Luot-
tamus terveysviranomaisiin ja tieteeseen sdilyi korkeana lapi pandemian, vaikka
luottamus poliittiseen paatdksentekoon heikkeni. Jallinoja ym. (2024) toteavat vii-
den Suomessa toteutetun mielipidekyselyn perusteella, ettad luottamus keskeiseen
koronatoimijaan sosiaali- ja terveysministeriodn vaheni erityisesti pandemian alku-
vaiheessa, kun taas asiantuntijatahojen arvostus nousi (vrt. Niskanen 2023; Esaias-
son ym. 2021). Voidaankin ajatella, ettd suomalainen luottamus on vahvaa mutta
valikoivaa sen sitoutuessa asiantuntijuuteen ja toiminnan tiedepohjaisiin peruste-
luihin, ei automaattiseen legitimiteettiin.

(c) Tutkijat ovat myos olleet varsin yksimielisia siita, etta institutionaalinen luotta-
mus mahdollisti nopean reagoinnin koronatautiin, rajoitusten hyviksyttdvyyden ja
kansalaisten sitoutumisen yhteisiin toimiin. My&s laajoissa kansainvalisissa vertai-
luissa on todettu, ettd pandemian aikana luottamus instituutioihin korreloi posi-
tiivisesti rajoitusten noudattamiseen: mitd enemman ihmiset luottivat hallituksen
toimintaan, sitd todennakoisemmin he noudattivat viranomaisten ohjeita ja suosi-
tuksia (esim. Lieberoth ym. 2021; vrt. Yabunaga ja Watanabe 2022). Myohemmissa
arvioissa esimerkiksi Ruotsissa on todettu, etta seka sosiaalinen etta institutionaali-
nen luottamus olivat keskeisia tekijoita selitettdessa rokotuskattavuutta (Mankell ja
Abdelzadeh 2023).

(d) Kirjallisuudessa on nostettu vahvasti myos esiin tautiviestinndn ja -uutisoin-

nin ja luottamustasojen viilistd suhdetta. Ldpindkyvyyden puute kriisiviestinndssa
ja viestinndn epdselvyys saattoivat haitata koronatoimien toimeenpanoa ja heiken-
taa paattdjia kohtaan tunnettua luottamusta; esimerkiksi maskien kdaytén suhteen
viestinta oli epdselvaa (Valiverronen ja Jallinoja 2021). Terveydenhuollon osalta lapi-
nakyvyyden puute vaikutti luottamuksen tasoon terveystoimijoiden vililla, samalla
tuoden ndiden valiset valtaresurssit kiistelyn kohteeksi (Kihlstrom ym. 2023). Ylei-
sesti ottaen tehokkaalla ja johdonmukaisella viestinnalla oli merkitysta luotta-
muksen yllapitdmisessa ja vahvistamisessa kriisin aikana, kuten myds Ruotsin
kontekstissa on todettu (Abdelzadeh ja Sedelius 2024). Korkeaa luottamusta viran-
omaisiin tuki myds tehtyjen paatosten perusteleminen julkisuudessa tutkimus-
tiedon avulla (Godenhjelm 2024). Koivula ym. (2023) puolestaan toteavat, etta
heidan otoksessaan (n=455) ihmisten yksildllisiin kokemuksiin nojaava, vdhemman
tiedepohjainen mediaviestinta tehosi vahvemmin kansalaisiin, jotka luottivat hei-
kosti poliittisiin instituutioihin.
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Koronataudin etenemisen aikana tapahtuneella ja usein viestintaan liittyneelld poli-
tisoitumisella oli myds merkitysta luottamuksen kannalta, mutta vaikutukset voi-
daan nahda seka positiivisina etta negatiivisina. Erityisesti vuoden 2020 lopussa
alkoi julkisuuteen nousta hallituksen linjausten vastaisia (asiantuntijoiden) nake-
myksid, joiden peldttiin — lopulta turhaan - rapauttavan institutionaalista luotta-
musta (Niskanen 2025; Vuorelma ja Lehtonen 2024; Vartté ym. 2025). Myds media
muutti pandemian pitkittyessa lahestymistdaan sen aiheuttamiin vaikutuksiin ja
toimiin. Kun pandemian alkuvaiheessa tiedotusvalineet tapasivat toimia hallituk-
sen tiedonantojen valittdjina, alkoivat ne myéhemmin kasvavassa maarin jakaa
my0s kriittisia nakdkantoja pandemian hallintaan ja hallituksen viestintaan liittyen
(Uutela ja Valiverronen 2023; Malinen ja Koivula 2024). Tiedotusvalineiden tulikin
I6ytaa tasapaino kriittisen tiedonvalityksen ja ylireagoinnin valilla (Harjuniemi 2023).

Yhteenvetona voidaan todeta, etta korkea institutionaalinen luottamus Suomessa ja
kaikissa Pohjoismaissa vaikutti koko koronahallinnan onnistumiseen, oli kyse rajoi-
tusten noudattamisesta tai rokotusten lapiviennista. Erityisesti luottamus terveys-
viranomaisiin oli yhteinen piirre Pohjoismaissa (Lievonen ym. 2024; Valentini ja
Badham 2022; Godenhjelm 2024; Skogerbg ym. 2024). Luottamuksen ylldpidon
kannalta oli - ja on myds tulevaisuuden kriiseissa — oleellista, etta hallinto toimi vah-
vasti asiantuntija- ja tiedepohjalta ja pyrki viestimaan paatoksistaan avoimesti. Kriit-
tinen mutta silti korkealla luottamuksella varustettu kansalainen on koronataudin
kaltaisen kriisin hoidossa ehdoton voimavara. Tallaisen kansalaisuuden tukeminen
edellyttad johtavilta kriisitoimijoilta tutkitun tiedon systemaattista kayttoa ja siihen
liittyvien epavarmuuksien lapinakyvaa viestimista, tulevaisuuden kriiseissa viela
korona-aikaa vahvemmin ja etukateen tahan institutionaalisesti varautuen.

7.4  Sosiaalinen eriarvoistuminen ja haavoittuvuuksien
kasautuminen

Pandemia syvensi yhteiskunnan sosiaalisia ja rakenteellisia jakolinjoja. Sosiaali-

ja terveysministerion asettama selvitysryhma (lhalainen ym. 2022) paatyi jo tau-
din kuluessa arvioon, jonka mukaan rajoitustoimet "ovat vaikuttaneet erityisen
kielteisesti haavoittuvassa asemassa oleviin kansalaisiin”. Ongelmat kasautuivat:
taloudellisen ja terveydellisen aseman, koulutuksen, sukupuolen, idn seka alueel-
lisen ja kielellisen taustan yhteisvaikutukset maarittivat voimakkaasti sita, kenella
oli mahdollisuus suojautua, tydskennella etana tai saada tarvitsemiaan palveluja
(vrt. syndemian kasite, esim. Sorsa 2024). Laaja koronaa kasitteleva suomalaisteos
Osallisuutta ja osattomuutta yhteiskunnan marginaaleissa (Hekkala ja Raitakari
2023) nakeekin taudin seuraukset "kriisind kriisissd”, uutena lisdna olemassa olleisiin
haavoittuvuuksiin.
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Majlander ym. (2022) tunnistivat kymmenen vdestoryhmaag, joiden tilanne heikkeni
pandemiassa voimakkaasti: lapset ja nuoret, kuormittuneet lapsiperheet, kotona
asuvat ikdantyneet, mielenterveys- ja paihdehairidita kokevat henkilt, tyottomat,
maahanmuuttajat, pitkdaikaissairaat, vammaiset ja toimintarajoitteiset, Iahisuh-
devdkivaltaa kokeneet sekd omaishoitoperheet. Lisdksi kirjoittajat korostavat, ettd
yksilot voivat kuulua samanaikaisesti useisiin ryhmiin ja etta kaikkia ryhman jasenia
ongelmat eivat suinkaan koskeneet.

Kirjallisuudessa on myds vahvasti korostettu erilaisten haavoittuvuuksien yhteytta
luottamukseen. Useat tutkimukset osoittavat luottamuksen ja eriarvoisuuden vali-
sen palautekehan: luottamuksen rapautuminen lisasi epdoikeudenmukaisuuden
kokemusta ja eriarvoisuuden kasvu puolestaan heikensi luottamusta (esim. Gillissen
ym. 2024; Ervasti ym. 2023; Helske ym. 2021; Majlander ym. 2022). Pandemian nega-
tiivisten seurauksien kasautuminen heijastuu siis suoraan koettuun oikeuden-
mukaisuuteen ja luottamukseen hallintoa kohtaan.

Lasten ja nuorten osalta pandemia merkitsi erityisesti sosiaalisten suhteiden kat-
keamista, epavarmuuden lisddntymista ja koulutusjatkumoiden heikentymista. Kan-
sallisen lapsistrategian koronatyéryhma varoitti heti ensimmadisena koronavuonna
(Valtioneuvosto 2020), kuinka pitkittyva kriisi voi "vaikuttaa syvasti jo heikommassa
asemassa olevien lasten, nuorten ja perheiden hyvinvointiin”. Nuorten elinolot 2022
-vuosikirja (Kekkonen ym. 2022) tarjoaa syvallisen kuvan siitd, miten koronapande-
mia vaikutti nuorten arkeen. Teos osoittaa, etta pandemia oli nuorille ennen kaik-
kea sosiaalisen ympariston, osallisuuden ja yhdenvertaisuuden kriisi. Taloudellinen
ja terveydellinen taakka oli nuorilla suhteellisen pieni, mutta rajoitusten, palvelu-
katkosten ja sosiaalisen eristaytymisen seuraukset olivat mittavia ja pitkdkestoisia.

Osallisuuden, kuulumisen ja psyykkisen hyvinvoinnin vajeet kasautuivat erityisesti
niille nuorille, joilla oli ennestdadn muita riskeja — pienituloisiin perheisiin, ahtaasti
asuviin, mielenterveyden haasteita kokeviin sekd sateenkaari- ja maahanmuuttaja-
taustaisiin nuoriin. Pandemia siis sysdsi “perinteisten riskimittareiden ulkopuolelle
jaavia nuorten ryhmia haavoittuvaan asemaan” (emt., 14). Lisaksi nuorten osalli-
suus nayttaytyi erityisen haavoittuvana. Poikkeusoloissa arki oli “pausella tai torkku-
asennossa’ (emt., 7), mika heijastui heikentyneena elamanhallintana, epavarmuutena
ja tulevaisuusluottamuksen laskuna. Vaikka institutionaalisen luottamuksen voi-
daan sanoa sdilyneen nuorilla melko vakaana, toiveikkuus ja osallisuuden kokemus
heikkenivat selvasti. Nama vaikutukset eivat ole nopeasti korjautuvia: sosiaalisen kehi-
tyksen hairiot voivat nakya vuosien kuluttua vaikeutena kiinnittya koulutukseen,
tyoelamaan tai merkityksellisiin ihmissuhteisiin (Happonen ym. 2024; vrt. Sirola ym.
2023). Naista mahdollisista ongelmallisista kehityskuluista tarvitaan lisaa pitkittais-
tutkimusta lahivuosina.
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Kouluterveyskyselyt osoittavat voimakkaan sukupuolieron nuorten mielenterveyden
kehityksessd. Kyselyyn vastanneilla ylakouluikaisilla ja toisen asteen pojilla kohtalai-
sen tai vaikean ahdistuneisuuden taso pysyi 2010-luvun lopusta pandemia-aikaan
melko vakaana (8-9 %), mutta saman kohortin tytéilla tapahtui jyrkka nousu vuo-
sien 2019 ja 2021 valilla (Kaltiala ym. 2023). Kiviruusun ym. (2024, 457) mukaan yla-
asteen ja toisen asteen tytoista perati kolmannes koki itsensa ahdistuneeksi vuonna
2023, kun ennen koronaa 2019 osuus oli "vain” viidennes; tytoista noin 70 ja pojista
33 prosenttia raportoi jonkin mielenterveyden ongelman vuonna 2023. Pande-

mia nayttaytyi ndin sukupuolittuneena hyvinvointikriising, jossa kuormitus kasau-
tui erityisesti tytoille — vaikka Kiviruusu ym. toteavatkin oikeutetusti (s. 458), etta
koska mielenterveyden ongelmat olivat paljon esilla korona-aikana, raja "normaa-
lin” stressireaktion ja mielenterveydenhairion kanssa saattoi halveta ja mahdollis-
taa tilanteen "ylitulkitsemista”. Ukrainan sodan alkaminen helmikuussa 2022 saattoi
my0s vaikuttaa mielenterveystilanteen kehitykseen.

Nuorten mielenterveyden ongelmia on tarkasteltu my6s mielenterveyspalvelujen
kayton pohjalta. Gyllenbergin ym. (2023) mukaan nuorten uusia psykiatrisia diag-
nooseja kirjattiin 2020-2021 yhteensa 18,5 prosenttia odotettua enemman (3 821
uutta potilasta), erityisesti 13-17-vuotiailla ja tyt6illa. Hauhio ym. (2022) puolestaan
osoittavat korkeakouluopiskelijoiden mielenterveys- ja pdihdepalvelujen kayton
nousseen vajaasta 80 000:sta yli 100 000 kdyntiin vuosien 2019 ja 2021 valilla.

My®ds varsinaiseen koulutyohon, joka merkittavilta osin siirtyi etdmuotoon pan-
demian aikana, mielenterveyden haasteet heijastuivat eri tavoin. Esimerkiksi
Lavonen ja Salmela-Aro (2022, 105) tiivistavat etdopetukseen siirtymisesta osu-
vasti, etta vaikka digitaidot lisaantyivat, “opiskelijoiden sitoutuminen vaheni pande-
mian aikana, samoin kuin myos opetushenkiléston, joiden kohdalla havaittiin myos
lisddntynytta stressia ja loppuun palamista. [...] Opettajat my0s karsivat perheiden
epatasa-arvosta etaopetuksessa toimimisen suhteen” (vrt. Salmela-Aro ym. 2021;
Panula ym. 2023; Ranta ym. 2020).

Kaiken kaikkiaan oppimistulokset jonkin verran heikkenivat koronan myo6ta
peruskoulussa (Lerkkanen ym. 2023, Repo ym. 2025), mutta eivat lukiossa
(Riudavets-Barcons ja Uusitalo 2024). 15-vuotiaiden PISA-testeissa havaittiin lievaa
oppimiserojen kasvua perheen sosioekonomisen aseman ja asuinpaikan suhteen
(Repo ym. 2025, Kilpi-Jakonen ym. 2024). Sosioekonomiset erot hyvinvoinnissa eivat
kuitenkaan padosin kasvaneet eritaustaisten oppilaiden valillg, ja joillakin oppilailla
- kuten aiemmin kiusatuilla, yksinaisilla ja ahdistuneilla - hyvinvointi jopa parantui
koulusulkujen aikana (Repo ym. 2023).
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Uusimman, vuoden 2025 Kouluterveyskyselyn perusteella havainnot viittaavat
nuorten mielenterveysongelmien kasvun tasaantumiseen, mutta taso on edelleen
pandemiaa edeltavaa korkeampi. Haavoittuvuudet eivat siis palaudu automaatti-
sesti kriisin paatyttya, vaan ne voivat muodostua pitkakestoisiksi jarjestelman kuor-
mitustekijoiksi. Myonteistakin kehitysta on kuitenkin havainnoitu: Yksindisyyden
lisadntyminen on pysahtynyt ja korkeakouluopiskelijoiden psyykkinen kuormitus
vahentynyt. Vuoden 2025 kouluterveyskyselyssa koettu yleinen terveydentila palau-
tui pandemiaa edeltavalle tasolle (Kestila ja Karvonen 2025).

Sukupuolten valilla kriisi toi my6s nakyviin hoivavastuun ja tydelaman epatasa-
painon: naisvaltaiset alat, erityisesti hoito- ja palvelusektori, kantoivat suhteetto-
man suuren taakan; pandemia korosti hoivavastuiden epatasapainoa. Koronakriisin
vaikutukset sukupuolten tasa-arvoon -selvitys (Mesidislehto ym. 2022) osoittaa, etta
kriisin seuraukset olivat systemaattisesti sukupuolittuneita ja kasautuivat erityisesti
naisille eli niille elamanalueille, jotka liittyvat hyvinvointiin, terveyteen ja hoivaan
seka sosiaalipalveluihin. Naiset my6s kantoivat paavastuun etdaopetuksesta ja kom-
pensoivat harrastusten sulkuja ja palvelukatkoksia. Psyykkinen kuormitus kasvoi
voimakkaasti erityisesti yksinhuoltajilla ja useiden lasten dideilla (ks. my&s Elomaki
ja Mesiaislehto 2022; Otonkorpi-Lehtoranta ym. 2021).

Vaikka keskeiset tasa-arvohaasteet kasautuivat naisille, my&s miehilla oli omia
riskiprofiilejaan. lakkaiden miesten yksindisyys lisédntyi naisia enemman, korkea-
kouluopiskelijamiesten pdihteiden kaytto yleistyi ja sosiaalipalveluissa ilmeni suku-
puolittuneita kaytantgja, jotka voivat heikentaa miesasiakkaiden palveluvastinetta
(Mesiaislehto ym. 2022; Sirola ym. 2023).

Ikdantyneiden digitaalinen osallisuus muodostui niin ikdan merkittavaksi haa-
voittuvuustekijaksi. Heponiemen ym. (2024) tutkimuksessa digipalvelujen kaytto
lisadntyi erityisesti niilla, joilla oli valmiiksi vahvat digitaidot ja hyvat resurssit. Sen
sijaan kaikkein iakkdimmat, yksin asuvat, matalammin koulutetut ja heikkokuntoi-
set jaivat usein ndiden palvelujen ulkopuolelle. Pandemia siis osoitti, kuinka digitaa-
linen eriarvoisuus voi muuttua nopeasti sosiaaliseksi eriarvoisuudeksi. Sosiaalisen
kestavyyden nakokulmasta keskeista olisikin tulevaisuudessa palvelujarjestelman
kyky sdilyttaa rinnakkaiset asiointikanavat, tarjota matalan kynnyksen digiopastusta
ja tunnistaa digiosallistumisen heikot ryhmat. Digitaalinen toimintakyky on osa
yhteiskunnan kriittista perusinfrastruktuuria — ja sen heikkeneminen on yhta lailla
varautumisen kuin yhdenvertaisuuden kysymys.

Koronapandemia teki myos ndakyvaksi maahanmuuttajataustaisten ryhmien

monikerroksiset haavoittuvuudet ja eriarvoisuuden mekanismit Suomessa. Kielel-
liset ja kulttuuriset esteet vaikeuttivat ajantasaisen ja luotettavan tiedon saamista,
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mika lisdsi ahdistusta, epavarmuutta ja riippuvuutta epavirallisista tiedonlahteista,
kuten ystavista tai ulkomaiden mediasta (Ahmadinia ym. 2022). Vendjan-, arabian-
ja somalinkielisissa ryhmissa koettiin pandemian aikana huolta "kaukaisista lahei-
sistd” eri maissa, mutta my0s syvaa epavarmuutta toimeentulosta, syrjinnasta ja
palvelujen saavutettavuudesta. Haastatteluissa ndiden ryhmien edustajat kertoi-
vat yhtaalta haavoittuvuudesta (kielitaidon puute, sosiaalisten verkostojen heikkous
ja syrjintakokemukset) mutta toisaalta myds yhteisollisesta resilienssista ja keski-
naisesta solidaarisuudesta, jotka auttoivat arjesta selviytymisessa. (Finell ym. 2021.)
Myds epdselva tai vaikeaselkoiseksi koettu viranomaisviestinta lisasi kokemusta
ulkopuolisuudesta ja heikensi luottamusta instituutioihin, erityisesti ryhmissa, joissa
jo ennestaan oli heikko kokemus viranomaisjarjestelmasta tai sen saavutettavuu-
desta (Heino ja Kara 2023).

Kokonaisuutena julkaisut korostavat, etta vieraskielisten haavoittuvuus pandemian
aikana ei ollut yksil6llinen ominaisuus, vaan rakenteellinen kysymys, joka liittyi tie-
don saavutettavuuteen, sosiaalisiin verkostoihin, luottamukseen ja palvelujen toimi-
vuuteen. Se tulisi huomioida erityisena osa-alueena tulevaisuuden varautumisessa,
kriisiviestinndssa ja yhdenvertaisuutta vahvistavassa kriisinhallinnassa. Erityisesti
kriisiviestintaan vahemmistokielilla olisi syyta panostaa.

Pandemian vaikutuksia vammaisiin ja toimintarajoitteisiin ihmisiin laajasti tutki-
neet Marja Holm ja muut (Sainio ym. 2021; Holm ym. 2022; Holm ym. 2023) osoitta-
vat, etta pandemia lisasi vammaisten ja toimintarajoitteisten ihmisten eriarvoisuutta
ja kuormitusta monella tasolla. Rajoitustoimet heikensivat palvelujen saatavuutta,
lisasivat yksindisyytta, univaikeuksia, taloudellisia paineita ja pelkoa tartunnasta, ja
nama vaikutukset olivat voimakkaampia kuin muulla vaestolla. Erityisen haavoit-
tuvassa asemassa olivat henkil6t, joilla toimintarajoitteisuus yhdistyi ulkomaalais-
taustaan tai vaikeaan vammaisuuteen ja joiden kohdalla palvelukatkokset seka
arjen muutokset kasautuivat. Poikkeusolot myos lisasivat mielenterveyden kuormi-
tusta: vammaisilla oli sekd suurempi riski psyykkisen oireilun ilmaantumiselle etta
sen pitkittymiselle vuosien 2017 ja 2020 valilla, erityisesti nuorilla aikuisilla ja niilla,
joiden elamanlaatu oli jo lahtotilanteessa heikompi. Vammaisten ihmisten yhden-
vertaisuus ja turvallisuus tulisi sisallyttaa varautumis- ja kriisinhallinnan ytimeen.

Piirtyva kuva on siis varsin selkea haavoittuvuuksien kasautumisen suhteen: pande-
mian kaltainen kriisi vahvistaa rakenteellisesti heikossa asemassa olevien asemaa
entisestaan ja suhteettomasti. Vastaavia |10ydoksia on havaittu myos kansainvalisesti
(esim. Gezizi ja Ozay 2020; Laser Pirtle ja Wright 2021; Lemkow-Tovias ym. 2021).
Kysymys kuuluu, kenen toimesta ja millaisilla ratkaisuilla ndiden ihmisten tukemista
voitaisiin tulevaisuuden vastaavissa tilanteissa ja jo varautumisvaiheessa edistaa?
Ainakin voidaan ajatella, ettd niiden toimijoiden resursseja, jotka toimivat kriiseissa
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heikommassa asemassa olevien parissa (lapsiasiavaltuutettu, maahanmuutto-
virasto, yhdenvertaisvaltuutettu, paihdetyon palvelut, sosiaalipalvelut jne.), pitdisi
tarvittaessa nopeasti pystya vahvistamaan ja ndiden toimijoiden valista vuoro-
vaikutusta lisata esimerkiksi sote-alueiden sisalla ja niiden tuella. Tallaisessa tilan-
teessa pitdd myos tunnistaa, millainen tdydentava rooli kansalaisjarjestoilla tai
muilla kolmannen sektorin toimijoilla voi tai tulisi olla heikossa asemassa olevien
kansalaisten tukemisessa.

1.5 Yhteisollisyys ja kansalaisyhteiskunta

Edella esiteltyjen kirjallisuuskatsausten alustavia [6yddksia purettiin kesalla 2025
jarjestetyssa sidosryhmdtydpajassa. Sen keskusteluissa tuli selkeasti esiin, etta pan-
demian aiheuttamiin haasteisiin vastattiin Suomessa (kuten muuallakin) monin
tavoin yhteisollisesti — paikallisyhteisoissa, jarjestoissa, seurakunnissa, vapaa-
ehtoisverkostoissa ja ruohonjuuritason epdvirallisissa verkostoissa (vrt. Tanskassa,
Hegenhaven ym. 2025). Toimia kutsuttiin sosiaalisen kestavyyden "ensivasteeksi”.
Yhteisojen ja institutionaalisten toimijoiden roolit eivadt nain ole toisiinsa nahden
vastakkaisia vaan toisiaan vahvistavia. Yhteisot tuottavat kokemuksellista tietoa ja
ne pystyvat nopeaan reagointiin, ja viranomaiset puolestaan luovat rakenteet, jotka
mahdollistavat yhteisdjen toiminnan ja kytkeytymisen laajempaan hallintaan.

Myds haavoittuvuudet voidaan vain rajallisesti tunnistaa keskusohjauksen kautta,
silla ne kumpuavat erilaisista yksittdisista tilanteista ja yksil6llisista tulkinnoista: yksi-
naisyydesta, kielimuurien kokemisesta, teknologisista kuiluista, syrjdisista asuin-
alueista, palvelukatkoksista. Naista tilanteista kertovat ensimmaisina ne yhteisot,
jotka ovat lasnd ihmisten arjessa. Tyopajassa tdma ilmaistiin niin, ettd "yhteisot
nakevat tarpeet ennen kuin hallinto nakee ilmiot”.

Suomalaisessa koronatutkimuksessa tata paikallisten yhteisdjen ja kansalaisyhteis-
kunnan roolia kriisiajassa on toistaiseksi avattu viela riittamattomasti; tata voidaan
jopa pitaa tutkimuksellisena katvealueena. Ruotsissa on tdssa suhteessa jo tehty
selvasti enemman tutkimus- ja selvitystyota. Esimerkiksi Lindberg ja Hill (2021)
avaavat, kuinka maassa heti koronan alkuvaiheessa hallitus antoi kansalliselle hal-
lituksen ja kansalaisyhteiskunnan yhteistyojarjestolle (Nationellt organ fér dialog
och samrad mellan regeringen och civilsamhdillet) tehtavaksi koordinoida kansalais-
jarjestojen koronatoimia. Koordinoinnin myota koronatoimien vuoropuhelu julkisen
ja ideapohjaisen toiminnan valilla vahvistui - siis systeeminen nakemys kriisista itse
asiassa syveni. Hansson (2021) korostaa, kuinka kriisitilanteessa sosiaalialan jarjes-
toilla on kyky stabilisoida haavoittuvien ihmisten asemaa, [6ytaa keskitie sosiaalis-
ten tarpeiden ja rajoitusten valilla. My6s Suomessa on esimerkiksi raportoitu, kuinka
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korona-aikana yhdistyspohjaiset turvakodit olivat tarkedssa roolissa, kun perhe-
suhteet taudin luomassa poikkeuksellisessa kotitilassa tulehtuivat ja lahisuhde-
vakivalta lisaantyi (Husso ym. 2022).

Mdenpdan ym. (2023) esittdma jasennys tarjoaa tarkedan suomalaisen nakékulman
siihen, miten yhteisollisyys voisi vahvistaa yhteiskunnan toimintaa koronan kal-
taisessa kriisissa. Yhteisollinen resilienssi on ensinndkin asuinalueiden ilmio, jonka
juuret ovat nimenomaan paikallisuudessa, arjen toimissa ja asukkaiden valisessa
vuorovaikutuksessa. Toiseksi se on kansalaisyhteiskunnan toimijoiden ylldpitdmd
kapasiteetti, joka muodostuu naapuriavun, sukulais- ja ystavaverkostojen seka pai-
kallisten yhdistysten ja pienyritysten kaltaisista toimijoista. Pandemia toi esiin var-
sinkin neljatta sektoria eli spontaaneja auttamisverkostoja, naapurustoryhmia,
ruoka-apuketjuja ja digitaalisen vertaistuen ryhmia, jotka kykenivat tavoittamaan
ihmisig, joille instituutiot eivat pystyneet tarjoamaan oikea-aikaista apua. Kolman-
neksi julkisen vallan toimet ja rakenteet asettavat yhteiséllisen resilienssin rajat:
viranomaisviestintd, paatoksenteko, fyysiset tilat ja palvelut joko mahdollistavat tai
rajoittavat paikallisten toimijoiden kykya tuottaa tukea kriisin aikana.

Nama nakokulmat haastavat perinteisen varautumismallin: kriisissa ratkaisevaa ei
ole aina se, mitd on suunniteltu, vaan se, mita syntyy, kun yhteisot toimivat omilla
ehdoillaan. TyOpajassa korostettiin kuitenkin, ettei yhteisdlahtoisyys merkitse vas-
tuun siirtamista yhteisoille vaan toiminnan perustumista naiden kokemuksiin ja
tietoihin.

Tyopajassa tuotiin myos esiin, kuinka tarkedssa roolissa kansalaisten oma spontaani
toiminta on, kun mietitaan jonkinlaista tunnustettua kriisietiikkaa yhteiskunnan
kriisinkestavyytta tukemaan - teema, jota suomalaisessa tutkimuskirjallisuudessa
ei suoranaisesti ole kasitelty (vrt. Sommer ym. 2024). Kriisit pakottavat tekemaan
valintoja terveyden, talouden ja yhdenvertaisuuden valilla, eika naita valintoja
voida tehda vain asiantuntijatiedon perusteella: ne vaativat mahdollisimman
monia tahoja osallistavaa yhteiskunnallista arvopuntarointia. Kriisietiikka myos
korostaa ennakointia eli eettinen harkinta tulisi sisallyttda paatoksentekoon jo
varautumisvaiheessa.

Kokonaisuutena sidosryhmatydpajan anti ja tutkimuskirjallisuus osoittavat, etta
yhteisolliset ja institutionaaliset toimijat eivat muodosta kahta erillistd kenttaa
kriisihallinnassa, vaan vuorovaikutuksellisen jarjestelman. Yhteisot tuovat kriisin-
hallintaan nakdkulmia ja tietoa, joita viranomaisella ei ole, ja julkiset instituutiot
mahdollistavat yhteisdjen toiminnan. Tama vuorovaikutus tuottaa seka sopeu-
tumiskykya etta tulevaisuuden varautumista: kriiseista opitaan, kun yhteisojen
ja kansalaisjarjestojen havaintoja ja kokemuksia kuunnellaan ja tulkitaan osaksi
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paatoksenteon tiedollista perustaa. Institutionalisoidut vuorovaikutuksen tavat —
esimerkiksi kriisiajan kansalaisraadit — voisivat vahvistaa tata tiedon tuottamisen ja
tulkinnan prosessia. Lisaksi olisi erittain tarkeaa osallistaa kolmannen sektorin toi-
mijoita kriisivasteiden suunnitteluun niin kriisivaiheessa kuin tuleviin kriiseihin
varauduttaessa.

7.6  Johtopaatokset

Kolme keskeista johtopaatosta on edella noussut esiin: 1) korkea institutionaalinen
luottamus on kriisinhallinnassa oleellista ja vahva tiede- ja asiantuntijapohjaisuus
tukee sitd; 2) eriarvoisuus syvenee kriiseissd ja tdtd syvenemistd torjumaan tarvitaan
institutionaalisia resursseja ja yhteistydtd; 3) yhteisét toimivat kriiseissd usein ennen
instituutioita ja niiden toimijuutta tulee tukea.

1) Tiede- ja asiantuntijapohjaisuus vahvistaa luottamusta. Institutionaalinen

ja sosiaalinen luottamus olivat keskeisia pandemiahallinnan edellytyksia. Luotta-
mus mahdollisti rajoitusten hyvaksyttavyyden, rokotushalukkuuden ja kansalais-
ten laajan vastuullisen toiminnan. Luottamus ei kuitenkaan synny automaattisesti
vaan se vaatii jatkuvaa yhteiskunnallista dialogia, lapindkyvyytta ja johdonmukai-
suutta, ja seka hallinnon teknista tehokkuutta etta eettisten periaatteiden huomi-
oimista. Epavarmuuksien avoin tunnustaminen, tutkimustiedon systemaattinen
kaytto ja erilaisten asiantuntijanakékulmien hyddyntaminen ovat edellytyksia luot-
tamuksen ylldpidolle. My&s kolmannen sektorin toimijat tulisi nahda omien alo-
jensa asiantuntijatiedon tuottajina. Korkean luottamuksen yhteiskunnassa kriittinen
kansalainen ei ole uhka vaan han mahdollistaa kestavaa varautumista ja mielekkaat
kriisitoimet. Luottamuksen ja sosiaalisen kestdavyyden valista suhdetta on kuitenkin
yllattavan vahan tutkittu toistaiseksi; kyse on selkedsta tutkimuksellisesta katveesta,
vaikka juuri tama suhde nadyttaytyy kriisinkestavyyden ytimena.

2) Kumuloituvat haavoittuvuudet ovat riski sosiaaliselle kestavyydelle; naita
hoitavien instituutioiden resurssit on varautumisessa ja kriiseissa taattava.
Pandemia toi vahvasti esiin haavoittuvuuksien kasautumisen ja niiden rakenteel-
lisuuden. Sosiaaliset, taloudelliset, terveydelliset, digitaaliset ja psykososiaaliset
heikko-osaisuudet vahensivat yksildiden hyvinvointia suhteettoman paljon. Eri-
tyisesti lapset ja nuoret, mielenterveysongelmista karsivat, maahanmuuttajataus-
taiset, vammaiset ja toimintarajoitteiset seka hoiva- ja palvelualojen tyontekijat
kuormittuivat. Haavoittuvuuksien mekanismien tunnistamisen olisikin oltava osa
varautumisen rakenteita jo ennen kriisia siten, etta resursseja voidaan nopeasti
kohdentaa haavoittuvien kanssa tyota tekeville ja samalla vahvistaa viranomais- ja
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jarjestokenttien operatiivista yhteisty6ta. Eriarvoisuuden ja luottamuksen valinen
suhde on selva: koettu eriarvoisuus heikentda luottamusta, ja luottamuksen heikke-
neminen vahentaa valmiutta sitoutua yhteisiin kriisihallinnan paatoksiin.

3) Julkishallinnon pitaa tukea yhteisoja ja kansalaisjarjestoja kriisityossa.
Pandemian aikana yhteisot — jarjestot, seurakunnat, vapaaehtoisverkostot ja spon-
taanit auttamisketjut — toimivat sosiaalisen kestdavyyden ensivasteena erityisesti
sielld, missa virallinen jarjestelma oli etaalla. Suomessa tulisi vahvistaa niitd meka-
nismeja ja kaytantoja, joiden kautta paikallista yhteisollisyytta, tilannetietoa ja
kansalaistoimijuutta voidaan systemaattisesti kytkea osaksi varautumista ja kriisi-
hallintaa. Tama edellyttaa yhteisétoimijoiden toimintaedellytysten turvaamista
seka pysyvia rakenteita, joiden kautta paikallinen havaintotieto ja kokemuksellinen
asiantuntemus voivat nousta osaksi virallista tilannekuvaa ja paatoksenteon tiedol-
lista perustaa. Yhteisolahtdinen resilienssi tulee siis sisallyttaa pysyvasti varautu-
misen rakenteisiin. Vuorovaikutus kansalaisyhteiskunnan ja viranomaisten valilla
muodostaa tulevien kriisien hallinnan sosiaalisen ja tiedollisen perustan.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettad onnistunut kriisinhallinta syntyy hallinnolli-

sen ennakoivan oppimisen ja reilun menettelyn sidoksesta. Luottamuksen ylldpito,
rakenteellisten eriarvoisuuksien tunnistaminen ja yhteisjen voimavarojen tukemi-
nen seka syvallisesti pohdittu kriisietiikka ja demokraattisten kaytantojen yllapito
muodostavat kehikon, jonka varaan Suomen tulevaisuuden kriisinkestavyys voi-
daan rakentaa sosiaalisesti kestavasti ja institutionaalisesti uskottavasti.
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8 Nayttopohjainen paatoksenteko ja
hallinnon kehitys terveyskriiseissa

Elina Hakoniemi, Kari Jalonen, Lari Hokkanen

8.1 Johdanto: nayttopohjan ideaali, kriisi ja epavarmuus

Nayttoon perustuvan paatoksenteon (engl. evidence-based / evidence-informed
policy) ideaali on vahva erityisesti normaalioloissa, myds Suomessa. Sen keskeisena
periaatteena on, etta paatosten tulisi perustua parhaaseen mahdolliseen saatavilla
olevaan tietoon (ks. Ahlin Marceta 2021). Alkujaan ideaali on perdisin ladketieteesta,
josta se on siirtynyt myos politiikan kentalle. Naytt6on perustuvaa paatdksen-
tekoa voidaan pitaa normatiivisena standardina: naytto paatoksenteon pohjana on
parempi kuin asiantuntijan intuitio tai poliitikon "ideologia” (Schneider ym. 2025).

Tutkimuskirjallisuudessa on tunnistettu lukuisia tekijoita, jotka joko edistavat tai
hidastavat ndayton tuomista paatoksentekoon (ks. esim. Oliver ym. 2014). Kriisi-
olosuhteissa nama haasteet korostuvat ja monimutkaistuvat entista suuremman
epavarmuuden alla (Hadjisotiriou ym. 2023). Nayttopohjaisuuden ideaalin toteu-
tuminen kriisitilanteissa onkin yha osin selvittamaton ja ajankohtainen tutkimus-
kohde, ja tarked nakdkulma myos PAKO-hankkeen arvioinneissa.

Seuraava tarkastelu yhdistaa teoreettisen keskustelun nayttépohjaisesta politii-
kasta, epavarmuudesta ja kriisipaatoksenteosta suomalaisten politiikkatoimijoi-
den nakemyksiin siitd, miten tutkimustietoa hyddynnettiin koronakriisin syvassa
epavarmuudessa ja mita tasta voidaan oppia tulevien kriisien varalle. Tutkimus-
kysymyksemme ovat:

1. Minka tyyppisia suosituksia tutkimuksen ja arviointitydn pohjalta
on annettu kriisinhallinnan ja koronapaatoksenteon kehittamiseksi

pandemian eri vaiheissa?

2. Mitka suositukset ovat toteutuneet, mitka jaaneet toteutumatta ja
mitka toteutuivat vain osittain? Mitka tekijat selittavat tata vaihtelua?
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Naiden tutkimuskysymysten pohjalta laajennetaan tarkastelua nayttépohjaisuu-
den toteutumiseen poikkeus- ja kriisioloissa. Analyysissa keskitytdan pandemia-ajan
arviointitutkimuksiin ja muihin tutkimusperusteisiin politiikkasuosituksiin ja arvioi-
daan niiden kdytannon toteutumista ndyttopohjaisen paatoksenteon nakdkulmasta
- eraanlaisena arvioinnin arviointina. Hankkeen aineistona on kdytetty ndytto-
pohjaista paatoksentekoa kasittelevaa tutkimuskirjallisuutta, koronakriisin aikana
Suomessa tuotettuja suosituksia kriisinhallinnan kehittamisesta seka haastattelu-
aineistoa, joka koostuu seka fokusryhma- etta yksilohaastatteluista (N=19), jotka

on toteutettu touko-elokuussa 2025. Haastatteluihin on osallistunut korona-aikana
tyoskennelleita keskeisia virkahenkil6ita ja hallinnon edustajia seka valtakunnalli-
selta ettd alueelliselta tasolta.

Naiden aineistojen pohjalta syvennetaan tietoa siita, millaisia institutionaalisia ja
vuorovaikutuksellisia rakenteita tarvitaan, jotta ndyttopohjaisuus voisi toteutua
paremmin epavarmuuden olosuhteissa. Epdvarmuuden osalta osatutkimuksessa on
rakennettu haastatteluaineistojen sisaltdjen pohjalta luvussa 2 kuvatut kuusi koe-
tun epdvarmuuden ulottuvuutta - tiedollinen, tulkinnallinen, institutionaalinen,
aikahorisontin, yhteiskunnallinen ja poliittinen seka emotionaalinen epavarmuus

— joita tarkastellaan tdssa luvussa tarkemmin. Tarkastelua lapileikkaa vahva tulevai-
suuspainotus: tavoitteena on hahmottaa, milta nayttdpohjaisuuden vahvistami-
sen malli voisi nayttda pysyvan tai toistuvan kriisin aikakaudella - niin sanottujen
perma- tai polykriisien keskella. Vaikka emme tieda, millainen seuraava (terveys-
poliittinen) kriisi on, siihen on mahdollista ja valttamatonta varautua.

8.2 Nayttopohjainen paatoksenteko poikkeusoloissa:
viitekehys

Kaytannon paatoksenteossa hyddynnetty tieto tulee ymmartaa tieteellistd, vertai-
sarvioitua nayttoa laajemmin: kaikkena informaationa, jota kdytetaan paatoksen-
tekoprosessien eri vaiheissa. Laajempi ymmarrys tarvitaan, mikali kriisiaikaisesta
padtoksenteosta halutaan kokonaiskuva, vaikkei kaikki tieto olisikaan yhta laadu-
kasta kaikkiin paatoksentekotarpeisiin. Vertaisarvioidun kirjallisen tutkimusndytén
lisaksi tiedon kokonaisuuteen sisdltyy myos hallinnon oma, jatkuvasti rakentuva tie-
topohja; suullinen ja kirjallinen asiantuntijatieto seka hallinnon sisdisilta etta ulkoi-
silta asiantuntijoilta paatoksentekoprosessin eri vaiheissa; tilannekuvatieto, jota
kootaan seka sisdisesti etta ulkoisesti; politiikkakokeilujen tuottama naytto; seka
muu poliittinen ja institutionaalinen naytto (esim. sidosryhmien nakemykset, juridi-
set reunaehdot, hiljainen tieto, kokemusperdinen tieto).
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Koronakriisin aikana ndyton ja informaation tarve oli valtava, ja tarpeeseen vas-
tattiin uusilla toimintamuodoilla ja prosesseilla (ks. taulukko 8.1). Paatoksenteon
tietoperusta muodostui sekd nopeasti paivittyvasta, kriisin valittomiin tarpeisiin
vastaavasta asiantuntijatiedosta, ettd viiveelld saatavilla olevasta, systemaattisem-
min tuotetusta tutkimuksellisesta ndytdsta. Nama ndyton eri lajit voidaan jakaa kol-
meen kategoriaan, jotka ovat: 1) Iyhyelld aikaviililld tuotettu ndytté (valittoman
paatoksenteon tarpeisiin vastaava, mahdollisesti nopeasti muuttuva asiantuntija-
tieto, esim. viruksen kayttaytymisestd, terveydenhoitojarjestelman kapasiteetista

ja rajoitustoimien kohdentamisesta — vertaisarvioimatonta, suullista tai vertais-
arvioimatonta kirjallista ndyttoa); 2) keskipitkdilld aikavidililld tuotettu ndytto
(kriisin aikaista padasiassa vertaisarvioitua tutkimustietoa tai vaikuttavuusarviot
lapikdynytta asiantuntijatietoa esim. viruksen kehityksestd, rajoitustoimien vaikutta-
vuudesta, tehtyjen politiikkatoimien keskipitkan aikavalin vaikutuksista); 3) pitkdlla
aikavililld tuotettu ndytto (viiveella kaytettavissa olevaa vertaisarvioitua tai -arvi-
ointitutkimukseen pohjautuvaa tutkimustietoa, joka rakentaa kokonaiskuvaa
koronakriisista ilmiona, kuten kriisiajan talouspolitiikasta ja kriisinhallinnan raken-
teista, ja tarjoaa suosituksia jarjestelmatason kehitykseen ja uudistamiseen pitkalla
aikavalilla).
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Taulukko 8.1. Nayton lajien kolme aikajannetta koronakriisin aikana Suomessa

Nayton laji Kuvaus Paikat ja muodot koronakriisin
aikana
Lyhyelld Vastaa valittéman e Tilannekuvakeskus
aikavalilld paatoksenteon ' « Varautumisen koordinaatiotyéryhma
tL.I.OteJ.[.tu tarpe.lsun,.sL.julhsta tal * Koronakoordinaatiotyoryhma
naytto vertaisarvioimatonta L .
kirjallista, mahdollisesti * Ministerityoryhma
nopeasti muuttuvaa ¢ Operaatiokeskus
nayttoa * Kansliapaallikkokokoukset
e Asiantuntijakuulemiset ja -lausunnot
e Tilannekuva- ja mallinnusryhma
e STM valmiusyksikko
¢ Alueellinen koronakoordinaatio
e Tilannehuone
e Suorat yhteydet asiantuntijoihin
Keskipitkalla  Kriisinhallinnan ¢ VNK:n covid-19-tutkimuskatsaukset
aikavalilla kokonaisuutta kriisin o Covid-19-tiedepaneeli
tl{otettu a'.l,(_?n? rakentavg . e Kirjallinen nayttd hallinnon sisalta tai
naytto paaasiassa vertaisarvioitu . . o .
i T tutkimuslaitoksissa ja korkeakouluissa
tutkimusnaytto tai . : .
X . (tutkimukselliset raportit ja
vaikuttavuusarviot . L
. selvitykset, vertaisarvioidut julkaisut)
lapikaynyt R
asiantuntijandytto, joka on * (Arviointitutkimukset)
joko kirjallista tai kirjallisiin
julkaisuihin pohjautuvaa
suullista nayttoa.
Pitkalla Pitkan aikavalin e Tutkimus tutkimuslaitoksissa ja
aikavalilla kehitysta rakentavaa korkeakouluissa
tuotettu tai kommentoivaa, « Suomen Akatemian Strategisen
naytto vertaisarvioitua ja Tutkimuksen Neuvoston

kirjallista, jarjestelmdtason
kehitys ja uudistaminen
pitkalla aikavalilla
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Yleisarviona Suomen koronakriisin aikaisesta padtoksenteon naytto-
pohjaisuudesta voidaan todeta, etta klassinen ihanne parhaaseen mah-
dolliseen saatavilla olevaan tietoon perustuvasta paatoksenteosta oli
suomalaisessa kriisinhallinnassa vahva. Tiedon saatavuuteen ja kdytettavissa
olevan tiedon mddraan panostettiin laajasti sekd hallinnon sisalld etta laajemmin
yhteiskunnassa. Esimerkiksi valtioneuvoston kanslian asettaman covid-19-tiede-
paneelin puheenjohtaja, professori Christina Salmivalli Turun yliopistosta totesi
tiedepaneelin ensimmaisen raportin julkaisun yhteydessa etta "kriisi on nostanut
tieteen uuteen arvoon”.

Koronakriisi kuvattiin myos haastatteluissa erdanlaisena nayttdpohjaisuuden
kunnianpalautuksena: kriisitilanteessa perusteltu asiantuntijatieto nousi tarkeaksi
osaksi padtoksentekoa ja myds laajemmin yhteiskunnallista resilienssia. Tiedon
tarve seka paatoksenteon prosesseissa etta myos kansalaisten keskuudessa oli krii-
sin alusta alkaen todella voimakasta. Esimerkkina tasta nousi haastatteluissa esiin
eduskunnan valtava tiedontarve: hallitukselta edellytettiin tarkkaa ja ajantasaista
tietoa paatoksenteon perusteiksi, ja tama vaatimus vain kasvoi kriisin pitkittyessa.
Toisaalta my0s kansalaisten tarve saada tietoa tilanteesta ja kuulla perusteluita teh-
dyille rajoitustoimille ja niiden purkamiselle oli kriisin aikana valtavaa, ja asetti voi-
makasta painetta julkishallinnon ja paatoksentekijoiden viestinnalle. Asiantuntijat ja
tutkijat osallistuivat aktiivisesti tiedon tarpeeseen vastaamiseen, samalla kun julkis-
hallinnon piirissa kehitettiin useita uusia prosesseja tuottaa ja vastaanottaa nayttoa
paatoksenteon tueksi.

Nayttopohjaisuuden toteutuminen ei kuitenkaan ollut tasaista halki koronakriisin,
vaan siina on tunnistettavissa keskeisia vaiheita ja muutoksia kriisin aikana. Nama
vaiheet kytkeytyvat osittain myds ndyton eri aikajanteisiin.

Ensimmadinen vaihe liittyy tiedollisiin ehtoihin. Kriisin alkuvaiheessa tietoa oli
niukasti ja sen laatu vaihteli, mika pakotti paatoksentekijat toimimaan “riittavan tie-
don” logiikalla taydellisen tiedon sijaan. Saatavilla oleva tieto muuttui nopeasti, ja
eri asiantuntijalahteet voivat antaa keskenaan ristiriitaisia viesteja. Haastatteluissa
korostui, ettei ongelmana ollut pelkastaan tiedon puute, vaan sen tulkinnan vai-
keus: sama data johti eri toimijoilla erilaisiin johtopaatdksiin. Samoin suomalainen
asiantuntijatieto erosi paikoin kansainvalisista nakemyksista (vrt. luku 3). Tama vas-
taa myos kirjallisuudessa tunnistettua episteemisen ja tulkinnallisen epavarmuuden
yhdistelmaa. Nain ollen ndyttopohjaisuus ei kriisissa tarkoita parhaan mahdollisen
nadytdn maksimoimista, vaan kykya huomioida nayttoa ja toimia silloin, kun ndytto
on vaistamatta vajavaista ja sen merkitys kiistanalainen.
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Toinen vaihe koskee institutionaalisia ehtoja. Kriisitilanteissa organisaatiorajat
hamartyvat, vastuut limittyvat ja uudet koordinointirakenteet syntyvat nopeasti.
Juuri institutionaalinen epavarmuus (epaselvat mandaatit, koordinaation heikkou-
det ja roolien nopea muuntuminen) oli keskeinen haaste nayttdpohjaisen tiedon
hyodyntamiselle. Haastatteluissa korostui, etta koronakriisin edetessa ongelma ei
ollut niinkaan tiedon saatavuus kuin sen kulku: mika tieto paatyy kenen saatavaksi,
kuka tulkitsee sita ja milla valtuuksilla. Samalla alkuvaiheen ratkaisut — esimerkiksi
kriisin kehystaminen ennen kaikkea terveydenhuollon ongelmaksi — synnyttivat
polkuriippuvuuksia, jotka ohjasivat seka sita, millainen tieto nahtiin relevanttina,
ettd sitd, keita mydhemmissa vaiheissa pidettiin keskeisina asiantuntijoina.

Kolmantena ulottuvuutena kriisi muuttaa paatoksenteon poliittisia, yhteis-
kunnallisia ja ajallisia ehtoja. Arvoristiriidat korostuivat vahitellen, kansalais-
reaktiot vaikuttivat suoraan poliittisiin mahdollisuuksiin ja epaselvyys paatdsten
oikeudellisesta ja normatiivisesta perustasta tuotti poliittista epavarmuutta. Samalla
aikahorisontti kutistui: pitkan aikavalin vaikutuksia ei pystytty arvioimaan, ja paa-
toksia tehtiin selviytymisen rytmissa. Nayttopohjaisuuden ideaalista tuli nain yhta
paljon epavarmuuden hallinnan ihanne kuin tiedon kdytén ihanne. Kriisiongelmien
ratkaiseminen edellytti paitsi uutta tietoa ja sen nopeaa tulkintaa, myos luottamuk-
sen, yhteistyon ja yhteisen merkityksellistamisen rakenteita. Aikajanteen hallinnan
haasteet nakyvat myos kriisin jalkeisessa ajassa, jossa saatetaan asettua nykytiedon
pohjalta tarkastelemaan kriittisesti kriisinajan paatoksia, jotka sen hetkisella tiedolla
nahtiin laajasti parhaiksi mahdollisiksi. Ndin nayttdépohjaisuus kriisissa ei ole ensisi-
jaisesti vain tiedon lisdamista, vaan kykya tehda epavarmuudesta toiminnallisesti
hallittavaa, tunnustamalla sen monimuotoisuus, hyvaksymalla sen pysyvyys ja muo-
dostamalla rakenteita, jotka mahdollistavat toiminnan epavarman tiedon varassa.

8.3 "Hyva naytto” ja sen kayttoa tukevat prosessit ja
rakenteet

Osatutkimuksessa tunnistettiin aiemman tutkimuksen pohjalta tarve yhdistaa teo-
reettinen tutkimuskeskustelu nayttdpohjaisesta politiikasta ja sen toteuttamisesta
kriisitilanteessa paatoksentekijoiden nakemyksiin hyvasta naytosta ja sen kayt-

toa tukevista prosesseista ja rakenteista, jotta voidaan kokonaisvaltaisesti arvioida
nayttopohjaisuuden toteutumista Suomessa koronakriisin aikana. Kokoamme tahan
raportin lukuun tiivistettyna keskeisia haastatteluaineistosta nousevia nakokulmia
hyvasta ndytosta ja sen kayttoa tukevista prosesseista.
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8.3.1 Hyva ndytto kriisipaatoksenteossa

Nayttopohjaisessa politiikassa keskeiseksi nousee kysymys siitd, millaista nayttoa
voidaan pitaa hyvana. Tama edellyttaa siirtymista yleisesta nayttdopohjaisuuden
korostamisesta kohti kriittista arviointia siita, missa maarin erilaiset ndayton lajit ovat
tarkoituksenmukaisia ja kayttokelpoisia kulloisessakin paatoksentekokontekstissa.

Yleisia hyvan nayton kriteereita ovat muun muassa relevanssi, oikea-aikaisuus, tul-
kittavuus, avoimuus ja hyvaksyttavyys. Parkhurst ja Abeysinghe (2016) tuovat artik-
kelissaan esiin erityisesti laaketieteellisen tutkimuksen pitkat perinteet nayton
arvioinnissa ja nayttohierarkioissa. Korkeatasoisena ndyttona pidetaan tutkimusta,
jossa on suuri ja edustava aineisto, harhat ja ulkoiset muuttujat on hallittu ja tar-
kastelun kohteena on selkeasti rajattu muuttuja. Kliinisissa interventioissa nama
vaatimukset tayttyvat parhaiten satunnaistetuissa kontrolloiduissa kokeissa (RCT).
Ei-kokeellisia menetelmid, kuten tapaustutkimuksia ja havainnointia, pidetaan hei-
kompina, koska ne eivat pysty yhta hyvin poistamaan sekoittavia tekijoita ja ovat
alttiimpia harhoille.

Tallaiset hierarkiat eivat kuitenkaan ole suoraan siirrettavissa kliinisten interven-
tioiden maailmasta poliittiseen paatoksentekoon. Eri tieteenalat ovatkin tarjon-
neet vaihtoehtoisia hierarkkisia kasityksia sille, mita on hyva naytto. Politiikan
tutkimuksen piirissa on korostettu, ettda ndyton tarkoituksenmukaisuuden nako-
kulmasta keskeista on, mika naytto vastaa paatoksenteon kannalta olennaisiin
(ennalta maariteltyihin) kysymyksiin seka tekee paatoskriteerit ja arvovalinnat naky-
viksi. Tieteenfilosofian piirissa puolestaan on korostettu ndyton yleistettavyytta ja
nayton soveltamisen kontekstia. Sosiologian piirissa taas korostuu ajatus siita, etta
ndytto on aina sidoksissa siihen, miten ilmi6t, muuttujat ja kategoriat on sosiaa-
lisesti maaritelty. Yhdistden nama eri nakdkulmat tutkijat korostavat, ettd kaytto-
kelpoinen ja tarkoituksenmukainen naytto rakentuu seuraavien kysymysten varaan:
1) mihin ndytolla haetaan vastausta — onko valittu nayttd paras mahdollinen vastaa-
maan esitettyihin kysymyksiin; 2) onko ndytto tuotettu tavalla, joka parhaiten pal-
velee tavoitteita; 3) soveltuuko ndytté hyédynnettavaksi paikallisessa kontekstissa.
(Pankhurst ja Abeysinghe, 2016.)

Osatutkimuksen haastatteluissa ja fokusryhmassa (ks. liite lukuun 8) kysyimme,
mitd on hyva ja kadyttokelpoinen naytto kriisitilanteessa. Vastauksissa kasiteltiin
hyvan ndyton koettuja peruslahtokohtia: nayton tuli perustua tutkittuun tietoon,
olla muodoltaan selkeda ja ymmarrettavaa, perusteltua ja loogisesti etenevaa seka
tutkimusasetelmaa avoimesti kuvaavaa ja yleiskielista. Lisaksi korostettiin nayton
oikea-aikaisuutta.
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Vastauksissa hyvasta naytosta korostui lyhyen aikavalin nayttd, mika heijastaa nay-
ton keskeisyytta akuutissa kriisipadtoksenteossa. Hyvana ndyttona nostettiin esiin
koronakriisin alkuvaiheen koetun syvan epavarmuuden ja tietopohjan puutteen jal-
keen muodostettu ladketieteellinen ndytto ja epidemiologinen tieto. Esimerkiksi
ndyttd tartunta- ja tartuttavuusluvuista ja hoidosta nahtiin aivan kriisin alkuvaihetta
lukuun ottamatta "uskottavana” seka ndyttond, jonka varaan pystyi rakentamaan
paatoksia. Hyvan ndytdn yhteydessa korostettiinkin usein yhteisen tilannekuvan
merkitysta ja "operatiivisen nayton” tarvetta.

Kysymys hyvasta ndaytdsta ymmarrettiin myds sita kautta, millaisesta tiedosta olisi
ollut hyotya kriisitilanteessa. Tallaisena nousi esiin muun muassa ihmisten kayttay-
tymista ja reaktioita rajoituksiin tai koronatilanteeseen koskeva ndytto. Tutkimus-
kirjallisuutta heijastellen kokemukset hyvasta naytosta kytkeytyivat usein siihen,
ettd ndayton argumentti ja paatoksenteon tarve olivat kohdanneet hedelmallisella
tavalla.

Sen sijaan keskipitkdn aikavalin ndyttoon liittyvia esimerkkeja tai piirteita hyvasta
naytosta ei haastatteluaineistossa juuri ole 16ydettavissad, lukuun ottamatta mainit-
tuja yleisia kuvauksia hyvasta ndaytosta. Keskipitkaa aikavalia koskevat ndakokulmat
kytkeytyivat padasiassa nayttoon liittyviin haasteisiin. Haastatteluissa nousivat tois-
tuvasti esiin arviot siit3, etta ladketieteellinen ja epidemiologinen nayttd oli muun-
laista ndyttoa helpommin sovellettavissa paatoksentekoon. Taté haastavammaksi
koettiin esimerkiksi lapsia ja nuoria koskevien rajoitustoimien (esim. koulusulut

ja harrastusrajoitukset) vaikutuksia koskevan nayton hyédyntaminen. Lisaksi eri
tieteenalojen valisen tiedon vertaaminen nahtiin haastavana, samoin kuin laajem-
man yhteiskunnallisen tietopohjan selkeyttaminen.

Pitkan aikavalin ndytto ei noussut juurikaan esiin keskusteluissa hyvasta naytosta.
Haastateltavilta kysyttiin erikseen keskeisten akateemisten ja aiempien arviointi-
tutkimusten suositusten kadytettavyydesta ja hyodyllisyydesta. Tassa yhteydessa
nostettiin esiin naiden tutkimusten kriisinhallinnan rakenteisiin, kdytantoihin ja pro-
sesseihin kokonaisvaltaisesti vaikuttavia kehitysehdotuksia ja uudistussuosituksia.
Yleisesti ndhtiin, etta esitettyja suosituksia on hallinnon sisalla usein jo tunnistettu,
mutta niita ei kriisiajan lainsdadannon ja vallitsevan hallintojarjestelman puitteissa
ole ollut mahdollista toteuttaa. Nama pitkan aikavalin suositukset nahtiin kuitenkin
merkityksellisina ja tarkedna osana yleista yhteiskunnallista ja tarkemmin paatok-
senteon ja tutkimuksen valista keskustelua.

Kokonaisuutena haastatteluissa korostui operatiivisen, lyhyen aikavalin epidemio-

logisen nayton keskeinen rooli kriisin valittdmassa hallinnassa, ja hyvana nayttona
nahtiin oikea-aikainen ja saavutettava operatiivinen naytto, joka oli sellaisenaan
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kaytettavissa paatoksenteon perustana. Laajemman ndyttopohjaisuuden kannalta
olisi olennaista kehittda systeemisempaa lahestymistapaa myos suhteessa ndyttoon
ja toimintatapoja, joiden kautta myds keskipitkan ja pitkan aikavalin monipuolinen,
eri tieteenalojen nakdkulmia yhdistava naytté — mukaan lukien esimerkiksi kas-
vatus- ja kdyttaytymistieteellinen tai sosiaalipoliittinen ndyttd — voisi tarkoituksen
mukaisesti ja systemaattisesti tukea paatoksentekoa jo kriisin aikana. Tama edel-
lyttdisi eri tieteenalojen ja eri hallinnonalojen tietoregiimien tuottaman tiedon
punnintaa yhteismitallisemmin. Haasteena taman osalta nousi esiin ero ndyton ja
asiantuntijanakemysten valilla - mitattu, numeraalinen tieto koettiin hel[pommaksi
hyddyntaa paatoksenteossa, kuin esimerkiksi arviot koulusulkujen vaikutuksista lap-
siin pitkalla aikavalilla. Toisin sanoen "kova", klassisissa ndyttohierarkioissa korkealle
arvostettu nayttd nahtiin “pehmedd” ndyttoa helpommaksi hyédyntaa — mutta silti
kriisitilanteessa myds kokonaiskuvaa tulisi pystya laajentamaan. Tama asettaa vaa-
timuksia paitsi naytolle itselleen, myds sen hyddyntamista tukeville prosesseille ja
rakenteille.

8.3.2 Nayttopohjaista paatoksentekoa kriisissa tukevat rakenteet
ja prosessit

Hyvan ndyton lisaksi haastatteluissa kysyttiin myds, millaiset prosessit ja rakenteet
mahdollistavat tai estavat nayttdopohjaisuuden toteuttamista kriisiolosuhteissa. Tut-
kimuskirjallisuudessa nayttopohjaisen paatoksenteon edellytyksia on tarkasteltu
erityisesti hallinnon rakenteiden ja instituutioiden nakdkulmasta. Esiin ovat nous-
seet muun muassa vuorovaikutus tutkijoiden ja paatoksentekijoiden valilla, organi-
saation tiedonvalitykseen ja tiedon analysointiin liittyva kapasiteetti seka arvioinnin
ja oppimisen institutionalisointi (Nutley, Walter ja Davies 2007). Nama rakenteet
ovat keskeisia, jotta monindkokulmainen tieto voidaan kytkea osaksi paatoksen-
tekoa ja vahvistaa systemaattista ja lapinakyvaa tiedon hyédyntamista.

Haastatteluaineiston mukaan ndytén hyddyntamisen rakenteita kehitettiin jat-
kuvasti koronakriisin aikana. Keskeiset haasteet kytkeytyivat ndyton hyddyntami-
sen prosesseihin, kokonaisarvion rakentamisen puutteellisuuteen seka tarpeeseen
vakiinnuttaa nayttopohjaisen politiikan paikkoja osaksi instituutioita ja rakenteita.
Nama teemat halkovat edelld kuvattuja naytdn tasoja, eli seka lyhyen, keskipitkan
ettd pitkan aikavalin ndyton hyddynnettavyytta.

Nayton hyodyntamisen prosessien osalta haastatteluaineistossa nousee esiin ndy-
ton kokoamiseen, analyysiin ja tulkintaan liittyvia teemoja. Niissa painottuu haas-
tateltavien nakdkulma viranhaltijoina ja paatoksenteon valmistelijoina. Esiin
nousseen kehityskaaren mukaan alun epatietoisuuden tilasta siirryttiin nopeasti
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valtaviin tietomaariin koronaviruksesta, sen etenemisesta ja kriisin eri epidemio-
logisista ja yhteiskunnallisista ulottuvuuksista. Osasta operatiivisen toiminnan ydin-
kysymyksia oli siis kriisin kuluessa tarjolla valtava maara tietoa, kun taas joistain
keskeisista teemoista — kuten yksittdisten eri rajoitustoimien vaikutuksesta taudin
kulkuun - kokemus oli, ettei varmaksi koettua ndyttda ollut saatavilla missaan vai-
heessa kriisia.

Parhaan mahdollisen ndayton hyddyntamiseen liittyen haastatteluissa nousi esiin,
ettd perusteltujen vastauksien I6ytaminen laajasta ja monipuolisesta tietopohjasta
edellyttaa selkeita kysymyksia siitda, mita ongelmaa halutaan ratkaista ja mita rat-
kaisussa halutaan painottaa. Ongelman maarittelyn tulisi asettaa raamit sille, miten
kysymyksia esitetdan ja millaista asiantuntemusta hyédynnetaan. Usea haasta-
teltava korosti, etta tavoitteiden ja kysymysten asettelun rooleja tulisi selkeyttaa.
Pitaisi myos pystya erottamaan, mika on dataa ja mika sen tulkintaa tai arvioita.
Samoin nousi esiin, ettd vaikutusarvioiden tekemisen ja varsinaisen paatoksenteon
valilla tulisi olla jonkinlainen palomuuri. Neljantena roolien selkiyttamiseen liitty-
vana teemana nahtiin, etta asiantuntijoiden ja paatoksentekijéiden roolit tulisi pitaa
selkeasti erillaan myos yhteiskunnallisessa keskustelussa.

Aiemmissa arviointitutkimuksissa on toistuvasti nostettu esiin huoli nayton ja tie-
don siiloutumisesta kriisin aikana (esim. Stenvall 2022). Kiinnostavasti tutkimus-
haastatteluissa korostettiin, ettd substanssitieto on usein sektorikohtaista ja siksi
siilojen muodostumista on mahdotonta valttaa. Esiin nousi tarve rakentaa siilojen
valiin siltoja tai tiedonkulun kanavien valiin tasoja, joissa tietoa rikastetaan vertai-
lulla ja kokonaiskasityksen muodostamisella. Samalla nahtiin, etta tilaa tulisi varata
keskustelulle, arvioinnille ja keskeisten kysymysten tunnistamiselle. Haastatteluissa
korostui nakemys, etta kokonaisarvioiden tekeminen — eli keskipitkan ja pitkadn aika-
vdlin ndyton koostaminen ja prosessointi — jdi operatiivisen painotuksen ja epide-
miologisen tilanteen, siis lyhyen aikavalin nayton, puristukseen. Kokonaisarviota
tehtiin pistemaisesti erilaisissa projektiluontoisissa selvityksissa, mutta sita ei nahty
tapahtuvan riittavasti jatkuvien yhteisty6rakenteiden ja -kaytantojen puitteissa.
Haastateltavat myos painottivat harkinnan ja siihen kaytettavissa olevan ajan merki-
tysta ja sitd, etta esimerkiksi kansliapaallikdiden tai turvallisuuspaallikdiden potenti-
aalia kokonaiskuvan osalta ei kriisin aikana taysin hyddynnetty.

Haastatteluissa nousi esiin myds mahdollisuuksia nayttdpohjaisuuden toteutta-
misen paikkojen vakiinnuttamiseen osaksi instituutioita. Kriisin aikana monien
kaytantojen nahtiin rakentuneen tilanteen mukaan ja valiaikaisiksi, jolloin henkil®-
kohtaiset verkostot ja tietyt asiantuntijat korostuivat. Etenkin poikkihallinnollisten
kokoonpanojen ja eri hallinnonalojen valisen koordinaation nahtiin edellyttavan
pysyvia ja vakiintuneita kdytantoja ja yhteistyorakenteita. Toisaalta eri hallinnon
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aloilla on kaytdssa hyvin erilaisia tiedonvaihdon ja tilannekuvan kokoamisen ver-
kostoja. Eroja nousi esiin esimerkiksi sen osalta, miten tehokkaasti eri sidosryhmien,
kuten elinkeinoelaman edustajien, tietopohjaa pystyttiin hyddyntamaan paatok-
senteossa. Kaytantojen kartoittamisen, toimivimpien ratkaisujen vakiinnuttamisen
ja tietopohjan muodostamisen rakenteiden institutionalisoimisen tarve tuotiin esiin
useassa haastattelussa. My6s kansainvalisten verkostojen merkitys etenkin terveys-
tiedon osalta mainittiin: tiedonvaihto kansainvalisten kontaktien kanssa ja nopeasti
kehittyvan kirjallisen tiedon seuranta mahdollistivat koronakriisin aikana erityi-
sesti ennakoivan tietopohjan rakentamisen Suomen tilanteen kehittyessa Keski-
Eurooppaa huomattavasti hitaammin (vrt. Immonen ym. 2024). Ndiden oppien
vakiinnuttaminen nahtiin tarkeana tulevien kriisien nakokulmasta.

8.4 Arviointiesimerkit nayttopohjaisuudesta

Haastatteluaineistossa nousi esiin muutamia konkreettisia esimerkkeja naytto-
pohjaisuuden mahdollisuuksista ja haasteista koronakriisin aikana:

Datan keradaminen kriisin aikana. Suomessa ei ennen koronakriisia ollut riittavan
koordinoitua kykya vastata tietotarpeisiin tehohoidon kokonaiskapasiteetista, kayt-
toasteesta ja laajennusmahdollisuuksista valtakunnallisesti. Ylipaataan terveyden-
hoitojarjestelmaa koskeva resurssitieto oli paikallista ja osin puutteelliseksi koettua.
Kriisin iskiessa kevaalla 2020 tietoa koottiin yhteydenotoilla puhelimitse ja yhtei-
sissa (jopa paivittaisissa) etakokouksissa. Tama paatoksenteolle ja kriisiajan julkis-
hallinnolle keskeinen operatiivisen tiedon tietopohja pystyttiin rakentamaan ja
institutionalisoimaan todella nopeasti niin, etta kayttoon otettiin sahkoiset jar-
jestelmat tiedon kokoamiseen ja sen ajantasaiseen pdivittamiseen tehokkaasti ja
nopeasti. Tama nousi haastatteluissa esimerkkina onnistuneesta nayttdpohjaisesta
paatoksenteosta ja sen mahdollistamisesta kriisin aikana.

Maskisuositukset ja ndayttopohjaisuus. Maskisuositukset mainittiin esimerk-
king, jossa koronakriisin aikana nahtiin haasteita nayttdpohjaisen politiikan
nakokulmasta. Maskien kayton hyodyllisyytta koskeva tutkimuskeskustelu oli risti-
riitaista, minka lisaksi teeman kasittelyyn vaikuttivat maskien laajaa kayttoa rajoit-
tavat puutteet niiden saatavuudessa. Haastatteluissa nousivat esiin myds erot
kansainvalisessa ja kotimaisessa keskustelussa seka tiedon nopea muuttuminen.
STM:n tilaamassa selvityksessa suositeltiin kevaalla 2020, etta maskeja ei otet-
taisi laajasti kayttoon. Myohemmin, tietopohjan laajetessa ja maskien saatavuu-
den parannuttua, maskeja suositeltiin kdytettavaksi laajasti ja ne otettiin kayttoon
esimerkiksi kouluissa. Prosessia ei koettu onnistuneeksi, vaan sen nahtiin jatta-
neen tilaa spekuloinnille siitd, olisiko maskeja suositeltu jo kevaalld 2020, jos niita
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olisi ollut saatavilla. Samoin koettiin, etta julkisessa keskustelussa perusteita ei pys-
tytty viestimaan riittavan avoimesti. Seurauksena oli muun muassa maskien kayttoa
koskevien suositusten laatijoihin kohdistunut asiaton kritiikki ja hairinta. Esimerkki
kuvaa kokemuksia siita, miten nopeasti luottamus voi kriisitilanteessa heiketa ja
miten voimakasta asiantuntijoihin ja paatoksentekoon kohdistuva yhteiskunnalli-
nen paine kriisiaikana voi olla.

Koulusulku. Koulujen sulkeminen laajasti kevaalla 2020, korkea- ja toisen asteen
pitka etdopetus, seka kevaan 2021 suositus myos perusasteen luokkien 7.-9. laa-
jasta siirtymisesta etdopetukseen toistuivat haastatteluaineistoissa erimerkkina
koronakriisin aikaisesta paatoksenteosta, jota on myos paatoksentekijéiden pii-
rissa arvioitu kriittisesti. Koulusulkujen toteutus nousee esiin kokemuksissa siita,
etta epidemiologisen ndyton sisaltamia riskiarvioita oli vaikea sivuuttaa muiden
tieteenalojen ndyton varassa: arviot etdopetuksen pidemman aikavalin vaikutuk-
sista lapsiin ja nuoriin koettiin ndyttdna osin sen tasoisena, etta sita oli vaikea pun-
nita epidemiologista tietoa vasten, vaikka epidemiologinen tieto samalla viittasikin
vahvasti siihen suuntaan, ettd lapset ja nuoret eivat sairastuisi vakavasti tai valittaisi
tautia eteenpadin laajasti. Kuitenkin yhteiskunnallinen paine laajoihin rajoitustoi-
miin koettiin vahvana — muun muassa opettajien ndhtiin tukeneen vahvasti sulkuja.
Haastattelussa nousi esiin jalkikateistulkinta siitd, etta koulusulkujen yhteiskunnalli-
nen vaikutus lasten ja nuorten mielenterveyden nakokulmasta on ollut suuri. Kysy-
mys nadhtiin konkreettisena esimerkkind my6s Suomen ja Ruotsin erilaisista linjoista
koronakriisissa. Nayttopohjaisen paatdksenteon nakokulmasta koulusulut kuvaavat
hyvin, miten vaikeaa oli verrata eri sektoreiden valista tietoa keskenaan tai muodos-
taa kokonaisarviota tai lydda lukkoon kokonaislinjaa kriisinhallinnan prioriteeteista,
kun vaakakupeissa ovat yhtaalta lasten ja nuorten hyvinvoinnin pitkan aikavalin
vaikutukset ja toisaalta riskiryhmien ja ikdantyneiden suojaaminen vakavilta tauti-
tapauksilta ja kuolemilta.

Kriisiajan hallintoa koskevien politiikkasuositusten toteuttaminen. Osana tut-
kimushaastatteluita osallistujille ndytettiin hankkeessa koottua kriisiajan hallintoa
koskevien politiikkasuositusten aikajanaa (ks. raportin liite 2). Aikajanan pohjalta
kaytiin keskustelua siitd, miten tuttuja suositukset ja suosituksia antaneet tutkimus-
julkaisut olivat, seka siitd, otettiinko suosituksia kayttoon kriisin aikana. Aikajana
kokosi Suomen Akatemian yhteydessa toimivan strategisen tutkimuksen neuvos-
ton pandemiaa koskevan PANDEMICS-ohjelman tutkimukseen perustuvat raportit
ja policy briefit, YNK:n covid-19-tutkimuskatsaukset seka tarkeimmat kriisinaikai-
set arviointiraportit. Suositukset olivat haastatelluille padasiallisesti tuttuja. Kuten
edelld on kuvattu, yleisesti ottaen tutkimuksen tuottamat suositukset pitkan aika-
valin kriisiajan hallinnon kehittamisesta nahtiin hyddyllisina ja hyvana tietopohjana
hallinnan kehittamiseen. Toisaalta annettujen rakenteellisten tai lainsadadanndllisten
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uudistusten toteuttaminen kriisin aikana koettiin kaytanndssa haastavaksi. Osassa
kommentteja tuotiin esiin, etta vaikka suositukset toivat esiin myos hallinnon pii-
rissa jo tunnistettuja kehityskohteita, niissa ei ndiden kommentoijien mielesta riitta-
vasti huomioitu hallinnon kehittamisen lainsaadanndllisia tai poliittisia reunaehtoja.
Osa toi esiin, ettd yksityiskohtaisten ja tarkkojen suorien suositusten sijasta laajoista
tutkimushankkeista voisi tulla laaja-alaista ja taustoittavaa pohjatietoa, joka tukisi
hallinnon sisaista kehitystyota. Jaettu nakemys kuitenkin oli, etta tutkimuksellinen
arvio kriisiajan hallinnosta ja paatoksenteosta on tarkea osa nayttdpohjaista politiik-
kaa ja yhteiskunnan kriisivalmiuden kehittamista.

Koska VNK:n covid-19-tutkimuskatsaukset olivat uudenlainen kokeilu kriisin naytto-
pohjaisuudessa, sen kaytettavyydesta kysyttiin haastatteluissa erikseen. Koska
koronakriisia koskevien julkaisujen maara alkoi nopeasti lisaantya jo kriisin alku-
vaiheessa, mekanismi nostaa massasta esiin keskeisia nakdkulmia koettiin terve-
tulleeksi. Tutkimuskatsauksissa kasiteltiin myos kansainvalista tutkimusta, mika
nahtiin hyvdnad asiana. Haasteina tutkimuskatsausten kdytettavyyden osalta mainit-
tiin katsauksiin sisaltyvan tutkimuksen laaja kirjo ja esiteltyjen tutkimusten keskinai-
nen ristiriitaisuus. Lapinakyvyys mukaan otettujen tutkimusten valintakriteereista
ja selkeys niiden luotettavuuden ja kdyttokelpoisuuden arvioinnista olisivat olleet
tarpeen katsausten kayttokelpoisuuden arvioinnissa. Toisaalta osa haastatelta-

vista luotti valittujen tutkijoiden patevyyteen toimia suodattajina laajan tutkimus-
kirjallisuuden ja paatoksenteon valissa. Yleisesti ottaen nahtiin tervetulleena
tutkimuksen koostaminen siten, etta siihen pystyi kohtuullisella vaivalla perehty-
maan kiireen keskella. Tutkijoiden sitouttaminen arvioimaan tilannetta jatkuvasti sai
kannatusta haastateltujen piirissa. Haastatteluissa pohdittiin myos tulevien kriisien
nakodkulmasta, voisiko vastaavaa mekanismia tulevaisuudessa tehostaa nopeasti
kehittyvien tekoalytyokalujen avulla.

Nama arviointiesimerkit kuvaavat kriisiajan kompleksista kokonaistilannetta, jossa
siirrytadn alkuvaiheen niukan ja puutteellisen tiedon maailmasta informaatiotulvan
ja ristiriitaisten tai taysin eri nakdkulmia painottavan nayton maailmaan. Tuossa
maailmassa tieto muuttui nopeasti ja tulevaisuus oli tuntematon. Nayttopohjaisuu-
den toteutuminen koronakriisin aikana kytkeytyi myos vahvasti kysymyksiin epa-
varmuudesta. Seuraavassa kootaan nayttépohjaisuutta koskevia tutkimustuloksia
edelld jo esitettyjen epavarmuuden ulottuvuuksien nakékulmasta.
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8.5 Yhteenveto: epavarmuuden sietaminen ja
nayttopohjainen paatoksenteko

Kriisiaikaan liittyva epavarmuus ja sen erilaiset vaikutukset tietopohjaiseen
paatoksentekoon nousivat jatkuvasti esiin haastatteluissa ja fokusryhmassa. Osa-
tutkimuksessamme tehty taman teeman analyysi tuotti kuusi epdvarmuuden ulot-
tuvuutta (ks. luku 2.2): tiedollinen, tulkinnallinen, institutionaalinen, aikahorisontin,
yhteiskunnallinen ja poliittinen, sekda emotionaalinen epavarmuus, jotka taydenta-
vat aiempaa luokittelua epavarmuuden eri lajeista (Asthana et al. 2025) rikastaen
nakokulmaa tiedonhyddyntdjien kokemuksilla. Hyddynnamme naita ulottuvuuksia
nayttdpohjaisen politiikan arvioinnin yhteenvedon runkona.

Tiedollinen epavarmuus korostui varsinkin kriisin alussa, kun tieto oli puutteel-
lista, nopeasti muuttuvaa, perusteiltaan epaselvaa ja paikoin keskenaan ristiriitaista.
Viruksen osalta tietopohjan koettiin vahvistuvan selvasti alun epatietoisuuden jal-
keen, mutta samalla viruksessa tapahtuva muutos oli voimakasta. Paatoksenteon
pohjana olivat arviot siitd, mitd seuraavassa vaiheessa viruksen kehityksessa ja levia-
misessd saattaa tapahtua, mutta tama tieto ei koskaan ollut varmaa, vaan ennakoin-
tia epavarmuuden keskella. Siirtyman alun epatietoisuudesta tarkempaan tietoon
tartuttavuudesta ja viruksesta koettiin useassa haastattelussa johtaneen siihen, etta
epidemiologinen tieto painottui kriisin paatéksenteossa halki pandemian. Tiedol-
lista epavarmuutta nahtiin syntyvan myds ndyttdon sisaltyvien arviointien perus-
teiden tai tiedon lahteiden epaselvyydestd, joka teki naytosta tiedon hyddyntdjien
nakokulmasta paikoin epaluotettavaa. Toisaalta nahtiin, etta ndyton kanavat eivat
olleet suoraviivaisia rakenteita, vaan poliittisten paatoksentekijoiden tilannekuva

ja tietopohja rakentuivat hyvin monenlaisesta, eri kanavia pitkin tulevasta tiedosta.
Tiedollista epavarmuutta pyrittiin hallitsemaan lisaamalla ndytén maaraa seka
kartoittamalla tietoa aiemmista kriiseista ja kansainvalisista verrokeista. Yhtena
keinona korostui myos ilmion kompleksisuuden hallinta keskittymalla tiettyyn
tulkintakehykseen, terveyskriisin nakokulmaan. Tiedollisen epavarmuuden hallin-
taan liittyy myos ndkemys siitd, etta asiantuntijoiden kuvattua erilaisia skenaarioita
ja vaihtoehtoja painopiste paatoksenteossa kallistui vaihtoehdoista usein pahim-
paan mahdolliseen skenaarioon.

Tulkinnallinen epavarmuus koskee etenkin paatoksenteossa kriisiaikana korostu-
via monialaisen koordinoinnin ja eri alojen asiantuntijuuden yhdistamisen tarpeita.
Se nostaa esiin tietopohjan puutteellisuuden ja nopeiden muutosten aiheutta-

mia haasteita seka kriisitilanteessa syntyvia vaikeuksia sovittaa yhteen eri alojen
nayttdja. Tulkinnallinen epavarmuus nakyi selvimmin monialaisiin yhteiskunnal-
lisiin kysymyksiin liittyvissa teemoissa, joissa hallinto ja paatoksenteko vaativat
jatkuvaa eri yhteiskunnan sektorien asiantuntijuuksien ja tavoitteiden tarkaste-

lua yhdessd. Pandemian aikana epidemiologinen ndyttd nousi relevantiksi kaikille
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hallinnonaloille, ja sen tulkinnan integrointi paatoksentekoon toi omat haasteensa
sekd monelle alalle uudenlaisen tiedon tulkintaan ettd sen integrointiin alakohtai-
seen ndyttoon ja osaamiseen. Taman lisaksi pandemia-aikana vaadittu uudenlai-
nen yhteistyo ja koordinointi vaikeuttivat eri toimijoiden osaamisen yhdistamista.
Se vaati hallinnolta paitsi asiantuntijuuden laajentamista, myds kykya viestia sel-
keasti ja tulkita yhdessa usein laajojakin kokonaisuuksia - vielapa merkittavan
aikapaineen alla. Kaikki tama vaikeutti koordinoinnille ja paatoksenteolle tarkeada
yhteisten ndkemysten muodostamista. Tulkinnallinen epavarmuus nivoutui myos
alla kuvattavaan poliittiseen ja yhteiskunnalliseen epavarmuuteen: monialaisissa
ilmidissa ja monialaisen ndyton darella kyse oli usein arvovalinnoista, joita eten-

kin poliittisten paattdjien tuli tehda. Arvopohjaisten valintojen tekemista vaikeutti
kuitenkin kokonaiskuvan koostamisen vaikeus, siis epavarmuus sen suhteen, min-
kalaisten ilmididen ja vaikutusten valilla arvovalintaa tehtiin. Tulkinnallinen epa-
varmuus kytkeytyy vahvasti myds polkuriippuvuuksiin: moni haastateltava kuvasi,
miten monitulkintaisuus vaikeutti aiempien linjausten muuttamista. Tulkinnallista
epavarmuutta pyrittiin hallitsemaan rakentamalla yhteisty6foorumeita ja kanavia
kokonaisarvioiden tekemiseksi ja ndyttdpohjan ja sen hyédyntamisen koordinoimi-
seksi. Pahimpien skenaarioiden mukaan toimiminen voidaan myos nahda tulkinnal-
lisen epavarmuuden hallitsemisena.

Institutionaalinen epavarmuus kytkeytyy vahvasti tiedolliseen ja tulkinnalliseen
epavarmuuteen, etenkin nayton hyddyntamisen prosesseihin ja niihin liittyvaan
epavarmuuteen. Taman osalta esiin nousi poliittisen vastuun ja tehtavanjaon sel-
keyttamistarve. Vaikka paatokset perustuisivat ndyttéon, ne ovat harvoin suoraan
naytostad johdettavissa — haastatteluissa korostettiin tarvetta hyvaksya poliittiset
paatokset poliittisina. Koronakriisin aikana tama nahtiin haastavaksi, ja paatok-
senteossa pyrittiin herkdsti nojaamaan muuhun kuin arvopohjaan tai politiikkaan.
Institutionaalinen epavarmuus kytkeytyi tiiviisti my6s haasteisiin muodostaa koko-
naisarviota halki sektoreiden, samoin kuin jo aiemmissa arvioinneissa havaittuihin
haasteisiin keskushallinnon ja alueiden vilisessa tiedonkulussa. Institutionaali-

seen epdvarmuuteen liitettiin myos yksittdisten henkildiden mahdollisuus keskit-
taa valtaa seka osin siihen kytkeytyvat epaluottamusta hallinnon sisalla synnyttavat
mekanismit, jotka osaltaan vaikeuttivat kokonaiskuvan muodostamista ja yhtei-

sen tilannenakemyksen rakentamista. Institutionaaliseen epavarmuuteen kuulu-
vat my6s kokemukset kriisinhallinnan ennakointipainotuksen kannalta kriittisesta
kyvysta ennakoida tulevaa, joka nahtiin keskeiseksi kehityksen kohteeksi, seka koke-
mukset aikapaineesta poliittisten paatoksentekijoiden ja keskeisten virkahenkil6i-
den parissa. Institutionaalista epavarmuutta pyrittiin hallitsemaan rakentamalla
prosesseja saada laaja-alaista tietoa seka selkeyttamalla rooleja jo kriisin aikana.
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Aikahorisontin epavarmuus kytkeytyi paitsi kiireeseen ja aikapaineeseen, myos
ajallisen tilan kapenemiseen nykyhetkeen: epidemiologisen tiedon korostuminen
korosti kulloinkin vallitsevaa tartuntatilannetta ja sen hallintaa, ja tartuntatilanteen
ennakointi edes kuukautta pidemmalle koettiin haastavana. Pitkan aikavalin sisal-
lyttaminen paatoksentekoon ja strateginen ennakointi koettiin tiedollisen ja tul-
kinnallisen epavarmuuden pohjalta niin sumuiseksi, etta painopiste pysyi tiukasti
nykyisessa. Aikahorisontin epavarmuuteen kytkeytyy myos epatietoisuus siita,
miten pitkdan kriisi tulee kestamaan. Aikahorisontin epavarmuutta pyrittiin
hallitsemaan etenkin vahvistamalla kriisihallinnan ennakointikyvykkyyksia.

Yhteiskunnallinen ja poliittinen epavarmuus on keskeinen osa myds naytto-
pohjaista politiikkaa ja kytkeytyy tiiviisti muihin epavarmuuden ulottuvuuksiin.
Koronakriisi aiheutti voimakasta yhteiskunnallista painetta paatoksentekijoiden
suuntaan, vaatimuksina pystya perustelemaan poikkeuksellisia politiikkatoimia

ja tarjoamaan tietoa tilanteen kehityksesta, mutta tata tietoa ei etenkaan alku-
vaiheessa ollut. Samalla seka tutkijoilla etta paatoksentekijoillad oli epavarmassa ja
epaselvassa tilanteessa valtavat paineet antaa ainoastaan oikeaan osuvia suosituk-
sia tai tehda toivottuihin lopputuloksiin johtavia paatoksia, silla vadrassa olemisen
riskit olivat kriisitilanteessa merkittavia. Lisaksi sosiaalisen median, uutisoinnin ja
kansalaispalautteen arvaamattomuus ja intensiivinen tilanteen seuranta ja paatok-
senteon kommentointi tuottivat epavarmuutta, jota muut epavarmuuden muodot
viela lisasivat. Yhteiskunnalliseen epavarmuuteen sisaltyvat myos kokemukset siitd,
ettd uusien paatosten ja johtopaatdsten tekemiseen uuden ja lisddntyvan tiedon
pohjalta suhtaudutaan yhteiskunnallisessa keskustelussa kriittisesti. Tama osaltaan
voimistaa ylla kuvaamiamme kriisinhallinnan polkuriippuvuuksia ja painetta pitay-
tya aiemmin valituissa poluissa tai kapeissa epidemiologisissa nakokulmissa, jos
suunnan muuttaminen tai aiemman tietdmattdmyyden mydntaminen tulevat julki-
sesti teilatuksi. Yhteiskunnallista epavarmuutta osaltaan lisasi paatoksenteon henki-
I6ityminen tiettyihin keskeisiin poliitikkoihin ja virkahenkil6ihin. Yhteiskunnallista
ja poliittista epdavarmuutta pyrittiin hallitsemaan muun muassa silla, ettd pahim-
pien skenaarioiden tietopohjaa tai koko tilannekuvaa ei haluttu tuoda julkisesti kes-
kusteltavaksi. Avoimuudesta tinkiminen kuitenkin avasi tieta epaselvyyksille, kuten
maskitapauksessa, tai salaliittoteorioille, jotka heikentavat luottamusta instituutioi-
hin ja paatoksentekoon. Epavarmuuden ulottuvuutta pyrittiin hallitsemaan myos
tietopohjaa laajentamalla ja korostamalla viestinndssa ndyttopohjan laajuutta.

Yhteiskunnallinen ja poliittinen epavarmuus kytkeytyy voimakkaasti myos kriisi-
ajan emotionaaliseen epavarmuuteen, joka on pitkalti seurausta muista epa-
varmuuden lajeista. Haastatteluissa nousi toistuvasti esiin suuri henkinen paine
ja vastuu, joka heijastuu nayttépohjan ja prosessien epaselvyyksiin yhdistettyna
yhteiskunnalliseen ja poliittiseen epavarmuuteen. Emotionaalisen epavarmuuden
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tilassa paatoksia ei aina uskallettu tehda tai vastuuta paatoksista yritettiin siirtaa

eri toimijoille. Pelko oli pelissa seka rajoituksista paatettdessa etta niitd purettaessa.
Emotionaalinen epavarmuus heijastui varman paalle ottamisena ja pahimpien
mahdollisten skenaarioiden mukaan toimimisena, seka rajoituksia tehtdessa etta
niitd purettaessa. Samalla epavarmuus johti myos viiveisiin paatoksenteossa, haas-
taen paatosten oikea-aikaisuutta ja my0s oikeasuhtaisuutta. Emotionaalista epa-
varmuutta hallittiin paaasiassa rajautumalla tiukkaan epidemiologisen tiedon
kehykseen, jolloin ndyttdpohjassa painottui tieto, joka selkeimmin soveltui suoraan
paatoksenteon pohjaksi. Samoin keskityttiin hoitamaan aina polttavaa akuuteinta
ongelmaa eli pitkan aikavalin epavarmuudet rajattiin hallittavan piirin ulkopuolelle.

Kokemukset koronasta osoittivat, ettd monet normaalitilanteissa ilmenevat tie-
don- ja paatoksenteon haasteet korostuivat kriisin aikana entisestaan. Vaikka
monia epdvarmuuden ulottuvuuksia onnistuttiin kriisin edetessa hallitsemaan ja
vahentamaan, tieteellisen asiantuntemuksen varhainen laajentaminen ja uudet
koordinaatiorakenteet lievittivat vain joitakin epdvarmuuden muotoja. Tama koros-
taa tarvetta tarkastella epavarmuutta moniulotteisesti ja hahmottaa sen erilaisia
ilmenemismuotoja paatdksenteossa.

8.6 Johtopaatokset ja suositukset

Koronakriisin arvioinnin keskeinen johtopaatds nayttépohjaisen politiikan osalta
on, etta tulevissa kriiseissa paatoksenteon laatua ei ratkaise yksinomaan kay-
tettdvissa olevan tiedon maara tai nopeus, vaan ennen kaikkea kyky sietaa epa-
varmuutta osana normaalia paatoksentekoa. Epavarmuus ei ole poikkeama
ndyttopohjaisesta politiikasta, vaan sen erottamaton osa, etenkin kriisitilanteissa.
Tulevaisuuden kriisien kannalta keskeiseksi tavoitteeksi tulisi vahvistaa hallinnon (ja
my0s koko yhteiskunnan) rakenteellista ja kulttuurista kykya tunnistaa, kasitella ja
kommunikoida epdavarmuutta siten, ettd paatoksenteko sdilyy seka toimivana etta
legitiimind my0s tilanteissa, joissa varmaa tietoa ei ole saatavilla ja tieto taydentyy
tai jopa muuttuu nopeasti.

Korona-ajan kokemuksista koostetut epavarmuuden eri ulottuvuudet voidaan
hahmottaa nayttopohjaisen padtoksenteon lukkoina, joiden purkaminen
mahdollistaa paremman epavarmuuden sietamisen. Nama lukot eivat ole yksit-
taisia ratkaistavia ongelmia, vaan toisiinsa kytkeytyvia ulottuvuuksia, joiden avulla
voidaan hahmottaa epdvarmuuden paremman sietamisen paikkoja ja prosesseja.
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Tiedollinen epdavarmuus edellyttaa pysyvia ja vakiintuneita prosesseja moni-
naisen ja laajan ndyttépohjan rakentamiseen. Taman osalta keskeisia suosituk-

sia jo normaaliolojen aikana ovat 1) kansainvalisen vertailun institutionalisoimisen
vakiinnuttaminen, 2) pysyvien tutkijoiden ja paatdksentekijoiden yhteisten fooru-
meiden vakiinnuttaminen, 3) mekanismien kehittaminen keskipitkan ja pitkan aika-
valin nayttodlajien sisallyttamiseksi lyhyen aikavalin operatiivisen ndyton rinnalle,

4) vakiintuneet kanavat jakaa eri sidosryhmien tietoa tutkimusndyton rinnalla.

Tulkinnallinen epavarmuus edellyttaa ajan varaamista tulkintojen tekemiselle ja
selkeda koordinaatiota ja roolitusta ndyton hyédyntamisen eri vaiheisiin. Taman
osalta keskeisia suosituksia jo normaaliolojen aikana ovat 1) selkeat rooli ja vastuun-
jako erilaisen nayton hyodyntamisesta ja vakiintuneet kanavat tulkita ja hyodyn-
taa ndyttoa oikeasuhtaisesti hallinnon eri tasoilla, 2) riittdva aika ja osaaminen datan
ja tutkimukseen perustuvien arvioiden punnitsemisen ja jasentamiseen, 3) yhteis-
tyofoorumeita tulkita erisuhtaista ja eri sektorikohtaista nayttopohjaa, 4) rakentaa
mekanismit muodostaa laaja kokonaisarvio ja yhteinen tilannekuva, seka linjata sen
pohjalta yhteiset kokonaistavoitteet ja ratkaistavat kysymykset.
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Kuvio 8.1. Epavarmuuksien kuusi lukkoa

—a -9 -

Nayttopohjainen
paatoksenteko
kriisin aikana:
Oppia Suomen
koronapandemiasta

Tulevissa kriiseissa paatoksenteon
laadun kannalta keskeisinta on kyky
sietdd epavarmuutta osana normaalia
paatoksentekoa. Tama edellyttaa
hallinnon ja koko yhteiskunnan
rakenteellista ja kulttuurista kykya
tunnistaa, kasitella ja kommunikoida
taté epavarmuutta ja pitaa
paatoksenteko toimivana seka
legitiimina epavarmuuden aikana.

Haaste: Tiedon kaytto
koronakriisin aikana

Paéatdksenteko painottui lyhyen
aikavalin tietoon. Akuutti,
operatiivinen tieto ohitti usein
keskipitkan ja pitkén aikavalin
nakokulmat ja vaikuttavuusarviot.

Korona-ajan kokemuksista koostetut
epavarmuuden eri ulottuvuudet
voidaan hahmottaa nayttdpohjaisen
paatoksenteon lukkoina.

Ratkaisu: Epavarmuuksien kuuden lukon avaaminen

Tiedollinen epavarmuus

Pysyvat prosessit laajan ja monipuolisen nayttdpohjan
rakentamiseen, painottaen kansainvalista vertailua, tutkijoiden
ja paatoksentekijoiden yhteistyotéa seka lyhyen ja pitkan
aikavalin nayton ja tiedonjaon vakiinnuttamista.

Tulkinnallinen epavarmuus

Tulkinnallinen epavarmuus edellyttaa selkeaa koordinaatiota,
vastuunjakoa ja riittdvaa aikaa eri alojen nayton tulkintaan,
yhteensovittamiseen ja hyddyntamiseen sekéa yhteisen
tilannekuvan ja kokonaistavoitteiden muodostamiseen.

Institutionaalinen epavarmuus

Kokonaisarvion tekeminen helpottuu ja epdvarmuutta
voidaan vahentéaa selkeyttdmalla rooleja, vastuunjakoa
ja koordinaatiokaytantdja hallinnon sisalla.

Aikahorisontin epavarmuus
Ennakointikyvykkyyksien lisddminen normaaliolojen aikana.
Pitkan aikavalin sisallyttdminen osaksi kriisiajan paatdksentekoa.

Yhteiskunnallinen ja poliittinen epdvarmuus
Avoimuus, vastuu ja legitimiteetti paatoksentekijoille yhteis-
kunnallisen epavarmuuden aikana, muiden epavarmuuden
ulottuvuuksien kasittely.

Emotionaalinen epavarmuus

Tunnistetaan, etté kriisitilanteeseen kuuluu emotionaalisen
epavarmuuden sietdminen, henkinen kuorma, paine ja
riskinottoa. Tunnistaminen ja tuki osana vastuullista
kriisinhallinnan jarjestelmaa.

Aikahorisontin epavarmuus edellyttaa ennakointikyvykkyyksien lisddamista
jo normaaliolojen aikana seka pitkan aikavalin sisallyttamista osaksi kriisiajan
paatoksentekoa, vaikka tulevaisuus olisi miten epavarmaa.

Yhteiskunnallinen ja poliittinen epavarmuus asettaa vaatimuksia paitsi
paatoksentekijoille ja virkahenkilbille, myds asiantuntijoille, medialle ja koko yhteis-
kunnalle. Pdatoksentekijoilta yhteiskunnallinen epavarmuus edellyttdd muiden epa-
varmuuden ulottuvuuksien mahdollisimman hyvaa kasittelyd ja avoimuutta paitsi
paatoksenteon tietopohjassa myds siing, etta tietopohja ei ole taydellinen (mutta
sitd pyritaan jatkuvasti kehittdmaan) ja etta tieto voi myds muuttua nopeasti. Hallin-
nan nakokulmasta keskeista on myds sen hyvaksyminen, ettd suoria ndytosta joh-
dettavia oikeita tai vaaria vaihtoehtoja ei ole tarjolla, vaan paatokset perustuvat
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poliittisiin nakemyksiin, arvoihin ja moraaliseen punnintaan - joiden perusteet
tulee mahdollisuuksien mukaan avata. Haastatteluaineistoissa korostui tiedon-
hyddyntdjien ndkokulma siitd, etta julkisessa keskustelussa tutkijoiden ja asian-
tuntijoiden ja poliittisten paatoksentekijdiden tyonjako tulisi olla selva. Medialla on
my0s keskeinen rooli yhteiskunnallisen ja poliittisen epavarmuuden parissa siind,
miten paljon se mahdollistaa epavarman tietopohjan avaamisen ja nakdkulmien
muuttamisen tiedon muuttuessa. Taman voidaan katsoa koskevan myds laajemmin
koko yhteiskunnallista keskustelua.

Parempi poliittisen ja yhteiskunnallisen epavarmuuden sietaminen kytkeytyy tii-
viisti emotionaalisen epavarmuuden kanssa parjdamiseen. Samalla on kuitenkin
tunnistettava, etta paatoksentekijoilla on kriisitilanteessa poikkeukselliset paineet
paitsi ajallisesti myos henkisesti. Taman tunnistaminen ja tarvittavan tuen tarjoami-
nen tulisi nahda osana vastuullista kriisinhallinnan jarjestelmaa.
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Liite lukuun 8. Teemahaastattelurungon tiivistelma (fokusryhma ja
yksilohaastattelut)

Johdanto

e Kuvataan tutkimuksen teema (hallinnon tietopohja ja mahdollisuudet hyodyntaa
kriisin aikana tuotettua tutkimustietoa kriisijohtamisen kehittamisessd)

e Keskustelua nayttdpohjaisen politiikan keskeisista haasteista
tutkimuskirjallisuuden pohjalta: naytetaan kirjallisuudesta koottu listaus
(alla) keskeisista yleisistd haasteista, keskustellaan niiden relevanssista.

— Tiedon legitimiteetti ja hyvaksyttavyys

— Tietokulttuurien eriytyminen

— Formaalien ja informaalien kdytdntdjen ristiriita

— Koordinoinnin ja siilorajojen ylittamisen vaikeus

— Nayton politisoituminen ja selektiivinen kaytto

— Asiantuntijatiedon ristiriitaisuus

— Tietopohjan kontekstiriippuvuus

— Aikapaineet ja resurssipula

— Tietotarpeiden ja tutkimustiedon kohtaanto-ongelma
— Pluralismi ja episteemiset hierarkiat
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Teema 1: Politiikkasuositusten aikajana

® Esitellaan hankkeessa koottu politiikkasuositusten aikajana (aikajana
on koottu politiikkasuosituksista hankkeissa tai tutkimuskoosteissa,
jotka ovat jo lahtokohdiltaan nayttdpohjaisen politiikan tydkaluja.
Naita ovat esimerkiksi padatoksenteon tueksi tai arvioinniksi
tilatut arviointitutkimukset, strategisen tutkimuksen PANDEMICS-
ohjelmassa tehty tutkimus seka VNK:n perustaman tutkimuskatsaus-
instrumentin alla esitetyt tutkimukseen pohjautuvat kokoavat arviot.
(Ks. loppuraportin Liite 2.)

e Keskustelua suositusten relevanssista (osan kanssa myds alueiden
nakokulmista)

Teema 2: Hyva naytto kriisiaikana

e Keskustelua hyvdsta naytosta ja siihen kytkeytyvista kokemuksista
koronakriisin ajalta, kriisin paattymisen jalkeen tarkasteltuna.

Teema 3: Rakenteelliset tekijat nayton hyodyntamisessa
e Keskustelua ndyttopohjaisen padtoksenteon rakenteisiin liittyvista

kokemuksista koronakriisin ajalta, kriisin paattymisen jalkeen
tarkasteltuna.

Teema 4: Tulevaisuuden nayttopohjainen paatoksenteko kriisitilanteissa

e Keskustelua koronapandemian ja sen jalkeisen ajan keskeisista opeista
nayttdpohjaisesta paatdksenteosta kriisitilanteessa tulevaisuuden
kriiseja ja keskeisia kehityskohteita ajatellen.
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9  Suositukset ja toimenpide-ehdotukset

Koko tyéryhma

Edeltavissa kuudessa luvussa on jo esitetty keskeisemmat kunkin osatutkimuksen
johtopaatokset ja myds muotoiltu joitakin toimintasuosituksia niiden pohjalta.
Tassa raportin paattavassa luvussa muotoillaan ndihin johtopdatoksiin perustuen
yleisia suosituksia ja tarkennettuja toimenpide-ehdotuksia tulevaisuuden kriiseihin
varautumiseksi. Monet suosituksista ovat oleellisia minka tahansa yhteiskunnallisen
poikkeustilan hallinnassa, vaikka terveyskriisit ovatkin olleet erityisen huomion
kohteena.

Toimenpidesuosituksia lukiessa tulee huomioida, ettd raportin tutkimukset ja kat-
saukset ovat nostaneet esiin merkittavia onnistumisia suomalaisessa pandemia-
hallinnassa. Tallaiset nostot ovat koskeneet varsinkin kriisin akuuttia vaihetta

- pidemmalla aikajanteelld onnistumisiin tulee varjoja ja hallinnan yhtenaisyys
ikaan kuin murenee. Suojautumistoimet olivat esimerkiksi monessa suhteessa
oikealla tavalla mitoitettuja. Vaikka kriisi osoitti oikeusvaltion haavoittuvaisuuksia,
oikeusjarjestelma kokonaisuudessaan kuitenkin pystyi toimimaan verrattain hyvin
sen aikana. Pandemian akuutissa vaiheessa kriisijohtaminen oli tehokasta, vaikka
kriisissa ei juuri hyddynnetty systeemista ajattelutapaa tai hallintakulttuuria. Kor-
kea institutionaalinen luottamus Suomessa mahdollisti tehokkaan rajoitusten nou-
dattamisen ja kattavan rokottamisen. Nayttdpohjaisessa paatoksenteossa jouduttiin
operoimaan monitahoisen epavarmuuden keskelld, mutta siita selvidmiseksi tiedol-
lista ndayttdpohjaa onnistuneesti vahvistettiin ja hallinnon rooleja selkeytettiin. Jos
suomalaisia pandemiatoimia verrataan kansainvalisesti, onnistumisen kuva vielad
monessa suhteessa vahvistuisi.

Suositusten tarkoituksena ei ole milldaan muotoa haastaa mainitun kaltaisia onnis-
tumisia, vaan luoda edellytyksia entista parempaan varautumiseen tulevaisuu-
den kriiseissa. Tarkoituksena on siis edesauttaa erilaisten epavarmuuksien lukkojen
avaamista, mahdollistaa tilanteen parempaa analyysia, kun merkittava kansan-
terveydellinen uhka seuraavalla kerralla nousee nakopiiriin.

Suositukset ovat lapileikkaavia, eli ne on yhdistelty luvussa 2 esitellyn tutkimus-
asetelman mukaisesti systeemisyyden viitekehyksen (alaluku 9.1) seka epa-
varmuuden ja joustavuuden teemojen (9.2 ja 9.3) alle. Systeemisyys merkitsee
lahtokohtaisesti kokonaisvaltaista Iahestymistapaa, mutta eri hallinnan alojen ja
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yhteiskuntatoimijoiden vuorovaikutuksellisuus on yhta lailla keskeinen nakékulma.
Epdvarmuus on kasittelyssa liitetty myos tiedon tuottamisen kysymyksiin, ja jous-
tavuus, hallinnan adaptiivisuus, puolestaan sisdltaa myos perusteltuja rajoja hal-
linnon toimijoille esitetyille joustavuuden vaatimuksille. Suositusten yhteyteen

on merkitty, missa raportin luvussa ne ensisijaisesti on pohjustettu. Suositukset

on muotoiltu siten, etta ensiksi esitetdaan suositusta koskeva tahtotila ja peruste-
lut sille, minka jalkeen seuraa konkreettisia toimenpide- ja kehitysehdotuksia yhteis-
kunnan toimijoille. Suositukset tukevat toisiaan, ne voivat olla osin paallekkaisia,
eika niita ole esitetty tarkeysjarjestyksessd. On selvaa, etta niiden vieminen kaytan-
toon vaatii viela merkittavaa lisatydstoa niiden toimesta, jotka kriiseihin varautu-
mista Suomessa kehittavat.

9.1 Systeemisyyden kokonaisvaltainen toimintamalli
kriiseihin
1) Tdydennetddn instituutioldhtoistd kriisijohtamista systeemiselld toimintamallilla,

joka tukee mukautumista muuttuviin tilanteisiin (teemasta Kriisijohtaminen ja
varautuminen, luku 5)

Perustelu: Pandemia paljasti, etta hierarkkisiin rakenteisiin, saantoéihin ja suunnitel-
miin nojaava kriisijohtaminen ylikuormittuu, kun kriisi osoittautuu pitkakestoiseksi
ja koskettaa useita hallinnonaloja ja -tasoja. Instituutiolahtéinen malli selkiyttaa
viranomaisten toimivaltuuksia, mutta samalla se vahvistaa sektorikohtaista paatok-
sentekoa. Systeeminen lahestymistapa korostaa yhteista tulkintaa, tiedon avointa
vaihtoa ja nopeaa reagointia muuttuviin tilanteisiin.

Kehitysehdotus: Valtioneuvosto ottaa kayttoon systeemisen kriisijohtamisen mal-
lin, joka koostuu kolmesta osakokonaisuudesta: i) muodostetaan pysyvd, moni-
alainen foorumi, joka koostuu keskeisista viranomaisista ja tiedontuotannon
organisaatioista ja jonka tehtdavana on tuottaa paatoksentekijoille jaettua tulkin-
taa kriisin etenemisesta ja siihen liittyvistd epavarmuuksista; ii) perustetaan poikki-
hallinnollinen toimielin, jonka laatimat ehdotukset velvoittavat vastuuministerioita
tarkistamaan toimintaansa yhteisesti muodostetun tilannetulkinnan mukaisesti;
i) otetaan kayttoon saanndlliset, eri hallinnonalat ja -tasot kattavat kriisiharjoituk-
set, joissa simuloidaan tiedonvaihdon toimivuutta, roolien joustavuutta ja kykya
muuttaa toimintatapoja kesken kriisin.
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2) Ndyttdpohjainen kriisihallinta tulee rakentaa systeemiseksi toimintamalliksi
(Nayttopohjainen paatdksenteko, luku 8).

Perustelu: Koronakriisi osoitti, etta epavarmuuden eri ulottuvuudet - tiedollinen,
tulkinnallinen, institutionaalinen, aikahorisontin, yhteiskunnallinen ja poliittinen
sekd emotionaalinen (ks. luku 8.5) - kietoutuvat toisiinsa tavalla, jota ei voida hal-
lita sektorikohtaisilla tai tiettya tiedonregiimia (esim. epidemiologinen tieto) pai-
nottavilla ratkaisuilla. Nayttopohjaisuuden lukot syntyivat usein siitd, etta tietoa
koottiin, tulkittiin ja hyddynnettiin erillisina osina ilman yhteista kokonaisarviota
tai kokonaiskuvaa siita, mita ratkaisuja ja kysymyksia nayton hyodyntamisessa
painotetaan.

Kehitysehdotus: Pdatoksenteon tueksi tulee vakiinnuttaa valtioneuvoston kanslian
yhteyteen poikkihallinnollinen kokonaisarviokdytanto, joka (kriisitilanteissa, ide-
aalisesti myOs normaaliaikana) kokoaa yhteen keskeiset nayton lajit (mm. tervey-
dellinen, taloudellinen, sosiaalinen, sivistyksellinen ja oikeudellinen) paitsi lyhyella
aikavalilla, myo6s keskipitkalla ja pitkalla aikavalilla tuotetun naytdn osalta. Tama
edellyttaa pysyvia tiedon tulkinnan ja integroinnin rakenteita, joissa kansainvalinen
vertailutieto, tutkimusnaytto ja eri sidosryhmien tieto kootaan jaetuksi kokonais-
kuvaksi kaytettavaksi yhteisena perustana paatoksenteossa.

3) Kriisikestdvyyttd pitdd rakentaa systemaattisesti yhdessd yhteisdjen ja jérjestojen
kanssa (Sosiaalinen kestavyys ja luottamus, luku 7)

Perustelu: Koronapandemiassa sosiaalisen kestavyyden haasteisiin vastattiin myos
ruohonjuuritasoisten jarjestojen ja spontaanien paikallisten yhteisdjen toiminnan
kautta. Kun perinteisemmat instituutiot kuten valtio tai kunnat eivat kyenneet rea-
goimaan pandemian ja rajoitusten oheisvaikutuksiin, jarjestot ja yhteisot auttoivat.
On tarkeda saada paikallinen havaintotieto ja kokemusasiantuntijuus myos insti-
tuutioiden kayttoon konkretisoimaan tieteellisen tutkimustiedon pohjalta luotavaa
tilannekuvaa ja tehtdvia poliittisia arvovalintoja.

Kehitysehdotus: Tulee muodostaa institutionalisoituja verkostoja, joissa jarjestot

ja yhteisot toimisivat yhdessa hallinnon viranomaisten ja asiantuntijoiden kanssa.
Valtioneuvoston tulisi edistaa kansalaisyhteiskunnan avointa kriisivarautumisen ver-
kostoa. Ruotsin mallin mukainen “Kansallinen hallituksen ja kansalaisyhteiskunnan
dialogijdrjestd” tai Turvallisuuskomitean tyon laajentaminen tahan suuntaan voi-
sivat olla konkreettisia mahdollisuuksia. Verkosto voi aktivoitua viestintdkanavaksi
akuutin kriisin sattuessa.
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4) Terveyskriiseissd kestdvyyden tulee rakentua laaja-alaisen ja pitkdn tdhtdimen
kriisitilanteen huomioivan suunnittelun ja toimintatapojen varaan (Epidemiologia ja
suojautumistoimet, luku 3).

Perustelu: Koronapandemia on tuonut nakyvaksi, ettd infektioriskit ovat pitka-
aikaisia ja vaikka rajoitukset ja eristys ovat olleet tehokkaita keinoja, niillda on run-
saasti arkea, sosiaalisia suhteita ja yhteiskunnan toimintaa haittaavia seurauksia,
eika niita voida yllapitaa pitkdaikaisesti. Torjuntatoimia vahennettdessa tartunnat
nousivat voimakkaasti ja aiheuttivat merkittavaa sairaalahoitoisuutta ja kuollei-
suutta. Painopiste tulisi siirtdd pitkdaikaiseen infektioriskin hallintaan, joka vahen-
taa myos epidemiakausien aiheuttamaa infektiokuormaa. Naihin kerroksellisen
riskienhallinnan keinoihin lukeutuvat muun muassa rokotukset, vaeston ja sote-
ympariston maskit ja hengityksensuojaimet riskitilanteissa, kasi- ja yskimishygienia,
ilmanvaihto ja -puhdistus, pitkdaikaisten vaikutusten vahentaminen ja tartunnan-
jaljitys. Naiden lisaksi tulee pitda kiinni mahdollisuudesta tehda akuutissa tilan-
teessa voimakkaasti tartuntoja rajaavia toimia.

Kehitysehdotus: Tunnistetaan vaihtoehdot terveysturvalliseen mahdollistamiseen
ja pitkaaikaiseen riskien laskuun voimakkaan rajoittamisen sijaan. Osana tdtd ovat
infektioriskin huomioiva rakentaminen ja tekniset ratkaisut. Erityyppisten julkisten
tilojen objektiivisen riskinarvion tukemista voitaisiin toteuttaa mm. avoimen tila-
kohtaisen sisdilman arvioinnin kautta. Infektioriskin huomioiva suositus ja efektiivi-
sen ilmanvaihdon tavoitetasot olisi mahdollista tuoda mukaan sisdailmastoluokkiin
ja rakentamisen ohjeistuksiin. Kansainvalista aiheen ohjeistusta ja niissa kuvattuja
keinojen yhdistelmia pystytaan kayttamaan suunnittelun tukena. Tallaiset toimet
mahdollistaisivat aiempaa paremmin yksil6llisten riskiarvioiden ja aktiivisen riit-
tamattoman ilmanvaihdon tiloihin vaikuttamisen sekd pandemiatilanteessa rajoi-
tusten suuntaamisen ja esimerkiksi henkildmaaran vahentamisen kohdistamisen
niihin tiloihin, jotka eivat tayta suosituksia. Teknisten ratkaisujen rinnalla tulisi huo-
mioida ensisijaisesti altisteen vahentamisen mahdollisuudet, esimerkiksi etatyot sai-
raana tai toipilaana mutta tyokykyisend, rokotteet ja kohdistettu suojainten kaytto
esimerkiksi mahdollistamaan hoivavierailut vierailukieltojen sijaan. Suosituksen
toteuttaminen edellyttdd laaja-alaista jatkoselvitystd, jossa arvioidaan sen talou-
delliset vaikutukset olemassa olevaan rakennuskantaan sekd tarvittavat muutokset
rakentamismdidirdyksiin ja -ohjeisiin.
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5) Julkisen talouden sopeutussuunnitelma on laadittava heti akuutin kriisin hellitet-
tyd (Korona-ajan talous, luku 6)

Perustelu: Kriisiajan menolisdaykset ja tulomenetykset on tasattava hyvina aikoina
menojen vahennyksilla tai tulojen lisdyksilla. Jo kriisiaikojen menopdatoksia tehta-
essa on syytad arvioida, millaisia vaikutuksia tehdyilla paatoksilla on julkisen talou-

den tilaan ja miten tilanne voidaan hallitusti korjata.

Kehitysehdotus: Akuuteimman kriisin hellitettya on heti laadittava julkisen talou-
den sopeutussuunnitelmat kriisin jalkeisille vuosille, jotta menojen ja tulojen tasa-
painottaminen etenee hallitusti ilman akillisia muutoksia. Suunnitelman tulisi
sisaltaa ennakoidut menojen leikkaukset ja tulolisaykset, joilla kompensoidaan krii-
sin aiheuttama julkisen talouden epdtasapaino. Tasapainotuksen tavoitteet kasi-
tellaan finanssipolitiikan tavoitteita ohjaavassa parlamentaarisessa ryhmassa.
Toimenpidesuunnitelman uskottavuutta arvioi mandaattinsa mukaisesti finanssi-
politiikan tarkastajana toimiva Talouspolitiikan arviointineuvosto.

6) Kriiseissd nousevat esiin rakenteelliset sosiaalisen kestdvyyden ongelmat ja erityi-
sesti rakenteellinen ja kasautuva eriarvoisuus. Ndihin tulee puuttua ennen akuuttia
kriisidi ja tunnistaa erityiset haavoittuvuudet varautumisen varalta (Sosiaalinen kes-
tavyys ja luottamus, luku 7)

Perustelu: Sosiaalisen kestavyyden rakenteelliset haasteet nousivat esille pande-
mian aikana. Taloudelliset, sosiaaliset, digitaaliset ja psykososiaaliset epdtasa-arvon
ja haavoittuvuuksien muodot olivat kasaantuneet ennen pandemiaa; olemassa
oleva palvelujarjestelma tunnistaa huonosti ongelmien kasautumista ja ristedavaa
syrjintad. Pandemian ja pandemiavarautumisen vaikutukset toivat ongelmat sel-
vasti esille ja syvensivat niita. Yhteiskunnallisessa kriisissa karsivat eniten ne, jotka
ovat jo valmiiksi haavoittuvassa asemassa yhteiskunnassa. Esimerkiksi maahan-
muuttajien, etnisten véahemmistdjen, lasten ja nuorten sekd vammaisten tilanteet
vaativat kriisiaikana erityista huomiota. Rakenteellisia haavoittuvuuksia pitaisi tul-
kita yleisen sosiaalipolitiikan lisaksi osana kriisivarautumista.

Kehitysehdotus: Toimivaltaisten viranomaisten tulee huomioida sosiaalinen kes-
tavyys ja rakenteelliset haavoittuvuudet kriisivarautumisen eri strategioissa ja (ter-
veys)kriisien varautumissuunnitelmissa konkreettisemmin. Haavoittuvien ihmisten
kanssa tyoskenteleville toimijoille tulee kriisitilanteessa olla allokoitavissa erityisia
resursseja. Hallinnon systeemiseen ajattelutapaan tulee sisallyttaa sosiaalipoliitti-
nen nakokulma, joka sisaltaa sosiaalisen kestavyyden rakenteet osana kriisivarautu-
mista ja -resurssointia.
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7) Rajoitustoimia on tarkasteltava kokonaisuutena pyrkien johdonmukaisuuteen
(Rajoitustoimet ja oikeudelliset reunaehdot, luku 4)

Perustelut: Monimuotoiset rajoitustoimet eri yhteiskunnan osa-alueilla seka talo-
udellisen toiminnan harjoittajien kesken voivat muodostua kokonaisuutena tar-
kastellen epdjohdonmukaisiksi ja epayhdenvertaisiksi. Lahtokohtana on, etta
samanlaisiin toimintoihin ei tule kohdistaa erilaisia rajoituksia. Taman yleisen
yhdenvertaisuusldhtékohdan ohella on lisdksi huomioitava toimijoiden oikeus-
turva. Samankaltaisten rajoitustoimien kohteina olevien toimijoiden ei tulisi [ahto-
kohtaisesti olla erilaisessa asemassa oikeusturvan saatavuuden osalta valitun
saantelytekniikan vuoksi. Lainvalmistelussa tulisi kiinnittda huomiota oikeusturva-
nakokohtiin ja toimijoiden valitusoikeuteen rajoituksista sikali kuin samankaltaisia
rajoituksia asetetaan eri sdantelytekniikan keinoin, esimerkiksi valtioneuvoston
asetuksella tai hallintoviranomaisen paatoksella.

Kehitysehdotus: Rajoitustoimia asetettaessa lainvalmistelussa tulee huomioida
ja perustella valittu sdantelytekniikka (onko rajoituksen perusteena esim. valtio-
neuvoston asetus vai hallintoviranomaisen paatos), jotta yksildiden joutuminen
erilaiseen asemaan oikeusturvan kannalta ja rajoitustoimien valituskelpoisuuden
osalta voidaan valttaa.

9.2 Tietopohjaisuuden ja epavarmuuden hallinnan
kehittamiskeinot

8) Ndyttdpohjaista pddtdksentekoa tulee kehittdd siten, ettd epdvarmuuden eri ulot-
tuvuudet tunnistetaan (Nayttopohjainen paatoksenteko, luku 8)

Perustelut: Koronakriisin aikana nayttopohjaisuuden haasteet eivat liittyneet vain
tiedon puutteeseen, vaan siihen, etta tiedon rajallisuus, ristiriitaisuus ja muuttuvuus
jaivat tuomatta esiin. Tama lisasi tulkinnallista ja yhteiskunnallista epavarmuutta,

loi tilaa spekuloinnille ja heikensi paatosten legitimiteettia. Arviointitutkimuksen
perusteella epavarmuuden eri ulottuvuudet voidaan ymmartaa nayttdpohjaisen
paatoksenteon lukkoina, joiden purkaminen edellyttaa epavarmuuden hyvaksy-
mista osaksi perusteltua ja vastuullista paatoksentekoa.

Kehitysehdotukset: Epdvarmuuden sietaminen edellyttda avoimuutta ja avointa
viestintaa. Tulevissa kriiseissa paatoksenteon valmisteluun tulee ottaa kayttoon
vakiintunut kaytanto, jossa paatdsten yhteydessa eritelldan keskeiset epavarmuu-
det: mita tiedetdan, mita ei tiedetd, millaisia tulkintoja ja vaihtoehtoisia kehitys-
kulkuja on olemassa seka milla aikajanteella paatosta arvioidaan uudelleen.
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Tutkimuslaitosten ja asiantuntijaorganisaatioiden roolia tulee vahvistaa erityisesti
epavarmuuden artikuloinnissa, tiedon tuottamisen rinnalla. Tama edellyttaa pysyvia
tiede—politiikka-rajapinnan foorumeita, joissa ndyttoa ja sen rajoja voidaan tulkita
yhdessa paatoksentekijoiden kanssa.

9) Tiede ja -asiantuntijapohjaisuus tulee ndhda kriisitoimiin luottamisen perus-
pohjana (Sosiaalinen kestavyys ja luottamus, luku 7)

Perustelut: Koronapandemiaan liittyvat merkittavat epavarmuudet todistavat,
kuinka sosiaalinen ja institutionaalinen luottamus mahdollistivat kriisitoimien
ymmartamisen ja hyvaksymisen. Luottamuksen taustalla vaikuttivat siis tutkimus-
tiedon systemaattinen kaytto, epavarmuuksien tunnistaminen ja asiantuntija-
nakokulmat - eli tiede- ja asiantuntijapohjaisuus. Rajoitukset ja rokotukset
hyvaksyttiin juuri tiede- ja asiatuntijapohjaisen luottamuksen myota.

Kehitysehdotus: Valtiohallinnon eri toimijoiden tulee hahmottaa varautumis-
suunnitelmissa tieteellinen nakdkulma hallinnon luottamuksen mahdollistajana,
eika pelkastaan hallinnan strategiana. Koronan aikana luodun valtioneuvoston
covid-19-tiedepaneelin kaltainen elin tulisi vakiinnuttaa osana yhteiskunnan varau-
tumissuunnitelmia, ja terveyskriisien suhteen THL:n resurssit asiantuntijaorganisaa-
tiona tulee taata.

10) Lainvalmistelun hyvd tietopohjainen tilannekuva on avain menettelyjen
sujuvoittamiseen (Rajoitustoimet ja oikeudelliset reunaehdot, luku 4)

Perustelut: Kriisissa lainvalmisteluun kohdistuu painetta virtaviivaistaa menet-
telyja aika- ja henkiloresurssien ollessa rajalliset. Tutkimuksessa on todettu lain-
valmistelun tietopohjaisuuden heikentyneen pandemiassa. Tietopohjaisuus ja
sidosryhmien kuuleminen on kuitenkin olennaista my®os kriisiajan lainvalmistelussa,
joten niista tinkimista on syyta valttda. Menettelyjen tehostamiseen voidaan sen
sijaan pyrkia muodostamalla mahdollisimman tarkka tilannekuva kasilla olevasta
sdantelytarpeesta heti lainvalmistelun alussa, jolloin mahdollinen suppeampi fokus
mahdollistaa kohdennetun valmistelun ja kuulemiset. Kuulemiset tulisi kriisin niin
edellyttaessa toteuttaa muutoin kuin laajana kirjallisena kuulemisena.

Kehitysehdotus: Lainvalmistelua voidaan pyrkia sujuvoittamaan muodostamalla
mahdollisimman varhaisessa vaiheessa riittavan kattava tilannekuva, jonka perus-
teella lainvalmistelu mitoitetaan keskittyen olennaisimpaan samalla pyrkien tar-
peeksi laajaan kuulemiseen erityyppisia kuulemisjarjestelyja hyédyntaen.
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11) Terveydellisen tietopohjan ajantasaisuus vaatii yhteistyétd eri tahojen vdlilld ja
riittdivid resursseja (Epidemiologia ja suojaustoimet, luku 3)

Perustelu: Koronapandemian aikana toimintaa vaikeuttivat haasteet tiedonkulussa
ja siilloutuminen sektoreittain sekd nopeasti lisddntyva tutkimustiedon maara.
Yhteistydn rakentaminen eri toimijoiden valille ja jatkuva rekisteritiedon taydenta-
minen tukisivat reaaliaikaista tilannekuvaa ja auttaisi suuntaamaan ja kehittamaan
esimerkiksi tyosuojelullisia toimia. Tiedonkulkua tukevat ennen akuuttia tilannetta
luodut kanavat tiedon kulun varmistamiselle, suunnitelmat uuden tiedon keraami-
selle muuttuvassa tilanteessa ja monitieteellisen osaamisen huomioiminen. Paatok-
senteon perustan dokumentointi on tarkeaa ajantasaisuuden varmistamiseksi.

Kehitysehdotukset: Muodostetaan torjuntatoimista vastaavien tahojen (esim. THL,
TTL, AVI, STM, TUKES, yliopistot, hyvinvointialueet) asiantuntija-/viranomaiselin,
joka rakentaisi pitkajanteisesti laajan ja monitahoisen tietopohjan ja auttaisi huomi-
oimaan tiedonkdyton ja kdytannon haasteet.

Reaaliaikainen tilannekuva vaatii laadukkaan rekisteritiedon, johon Suomessa on
hyvat lahtdedellytykset. Nykyisen rekisteritiedon taydentaminen esimerkiksi THL:n
tartuntatauti-ilmoituksen osalta henkilon ammatti- ja toimialatiedoilla tukee ty6-
perdisten tautitapausten seurantaa ja torjuntatoimien suuntaamista.

12) Pandemian pitkdaikaiset terveysvaikutukset tulee huomioida nykyistd paremmin
(Epidemiologia ja suojaustoimet, luku 3)

Perustelu: Kansainvalisen kirjallisuuden mukaan koronaviruksella on havaittu
runsaasti akuutin infektion vaikutusten yli yltavia seurauksia, joilla on mahdolli-
sesti kansanterveydellisesti ja -taloudellisesti merkittavia seurauksia. Tietopohja
ja tilannekuva naiden suhteen Suomessa on kuitenkin hyvin epavarma ja selkea
vastuutaho niiden seurantaan puuttuu. Tulevissa pandemioissa pitaisi arvioida
alusta lahtien tuntemattomia pitkaaikaisvaikutuksia.

Kehitysehdotus: Luodaan vastuutaho koronaviruksen pitkdaikaishaittojen seu-
rannan, hoidon, ja tutkimuksen kehittamiselle Suomessa. Nama vaikutukset tulisi
huomioida osana varovaisuusperiaatetta ja aktiivista seurantaa ja torjuntaa. On sel-
vitettava, asetetaanko vastuu THL:lle, yhdelle hyvinvointialueelle valtakunnallisena
erityistehtavana vai luodaanko uusi, koordinoiva elin. Prosessissa on varmistettava
riittava ja pitkdjanteinen rahoitus seka tiivis yhteistyo potilasjarjestdjen, kliinisen
tyon, kansainvalisen asiantuntijayhteison ja tutkimuksen valilla.
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13) Erilaisten taloudellisten toimenpiteiden valmistelussa kdytettdvdn tiedon tulee
olla mahdollisimman ajantasaista (Korona-ajan talous, luku 6)

Perustelu: Ajantasaisen tiedon puute hidastaa paatoksentekoa ja muun muassa
korona-aikana heikensi mahdollisuuksia kohdentaa yritystukia tehokkaalla ja
oikeudenmukaisella tavalla. Jos tukia tarvitaan, niiden maksaminen tulee toteut-
taa tavalla, joka huomioi poikkeustilanteesta aiheutuvat odottamattomat tappiot.
Reaaliaikainen tieto nopeuttaisi paatoksentekoa ja parantaisi tukien osuvuutta,
mukaan lukien pienentaisi ylikompensaation riskia. Tulorekisteri sisaltaa jo nykyisin
ajantasaista tietoa maksetuista palkoista, mutta sen kaytettavyytta myos hallinnon
paatoksenteon ja tukien kohdentamisen tarpeisiin voidaan edelleen parantaa.

Kehitysehdotus: Panostetaan tilastoaineistojen ja tietojarjestelmien kehittamis-
hankkeisiin siten, etta valmistelussa on tulevaisuudessa kaytettavissa ajantasaiset
tilastotiedot. Tavoitteena on, etta viranomaisilla on esimerkiksi mahdollisia tuki-
paatoksia varten kdytettavissa nykyista reaaliaikaisempaa tietoa yritysten kiinteista
kustannuksista, palkkakuluista ja liikevaihdosta.

9.3 Joustavuus ja sen rajat hyvan hallinnan Iahtokohtana

14) Kriisihallinnan rakenteita ja prosesseja tulee kehittdd tukemaan joustavuutta ja
selkedd koordinaatiota, jotka tukevat ndyttépohjaista pddtoksentekoa epdvarmuu-
den keskelld (Nayttopohjainen paatéksenteko, luku 8)

Perustelut: Nayttopohjaisuuden lukot syntyivat osin siitd, etta paatoksenteko ja
sen julkinen arviointi nojasivat oletukseen vakaasta tietopohjasta ja mahdollisuu-
desta kontrolloida epavarmuutta, vaikka todellisuudessa tieto ja tilanteet muuttui-
vat nopeasti. Adaptiivinen paatdksenteko ja siihen sisaltyva kyky tarkistaa, korjata
ja oppia on keskeinen edellytys epdavarmuuden sietamiselle ja paatdsten hyvak-
syttavyydelle. Avoimuus uusille nakdkulmille ja paatoksille on keskeista, silla tie-
tyt epavarmuuden hallinnan tavat, kuten kompleksisen kriisin kehystaminen
"vain” terveyskriisiksi, voivat vaikeuttaa kriisin hallintaa myohemmissa vaiheissa.
Koronakriisin oppien mukaisesti tarve kehittaa joustavuutta kytkeytyy keskeisesti
juuri muuttuvan tiedon maailmassa toimimiseen ja aiempien, puutteellisen tie-
don varassa tehtyjen paatosten kumoamiseen. Lisdksi aikahorisontin epavarmuus,
keskeisesti epdvarmuus rajoitusten keston tarpeesta ja niiden yhteiskunnallisten
vaikutusten laajuudesta, edellyttaa joustavuutta ja siihen kytkeytyvaa tilanteen
saannollista paivitysta.
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Kehitysehdotus: Kriisiajan paatoksenteossa tulee siirtya selkeammin malliin, jossa
paatokset tehddan vaiheittaisina ja maaraaikaisina, ja niiden jatkaminen, muuttami-
nen tai purkaminen kytketaan ennalta sovittuihin arviointipisteisiin. Tama edellyt-
taa selkeita koordinaatiomekanismeja ministerididen ja viranomaisten valilla, mutta
my®s sitd, ettd pitkan aikavalin ennakointitieto ja yhteiskunnalliset vaikutusarviot
tuodaan systemaattisesti osaksi akuuttia kriisihallintaa. Adaptiivisuuden tukemi-
seksi on lisdksi tunnistettava paatoksentekijoihin kohdistuvat emotionaaliset ja ajal-
liset paineet ja nahtava tarvittava tuki osana vastuullista nayttopohjaista hallintaa.

15) Oikeusjdrjestelmdn kriisinkestdvyys edellyttdd joustavuutta (Rajoitustoimet ja
oikeudelliset reunaehdot, luku 4)

Perustelut: Normaaliolojen lainsaddanndssa on tunnistettu pandemian aikana
joustamattomuutta. Myds oikeuden resilienssia koskevassa kirjallisuudessa on pai-
notettu joustoa kriisinkestavan oikeusjarjestelman edellytyksena, kuitenkin niin,
ettd oikeusvaltion perusperiaatteet turvataan. Lainsadadannon joustavuutta voidaan
pyrkid lisadmaan esimerkiksi sisallyttamalla normaaliolojen lainsaadantoon erilaisia
poikkeuksellisissa olosuhteissa kayttoon otettavia poikkeuksia normaalin sdaantelyn
vaatimuksista. Sdantelyn liiallinen yksityiskohtaisuus voi muodostua jouston kan-
nalta ongelmaksi, jos saantely ei mahdollista muuttuvien tilanteiden huomioimista.
Saantelyyn voisi sisallyttaa mahdollisuuksia maaratyille toimijoille joustavasti poi-
keta joistakin velvollisuuksista ja lisaksi esimerkiksi alueellisesti porrastettuja ja ajal-
lisesti rajattuja viranomaistoimivaltuuksia.

Kehitysehdotus: Vahvistetaan oikeusjarjestelman resilienssia kehittamalla johdon-
mukaisesti normaaliolojen lainsaadantoon sisaltyvia ja mahdollisesti alueellisesti
porrastettuja kriisinsadntely- ja poikkeusmenettelyja, jotka voivat olla joko tilapaisia
tai pysyvia.

16) Kriisissd ei-sitova viranomaisohjeistus tulee nimenomaisesti todeta sitomatto-
maksi (Rajoitustoimet ja oikeudelliset reunaehdot, luku 4)

Perustelut: Kriisissa lainsaadanto voi olla tilanteeseen soveltumatonta ja sen muut-
taminen hidasta. Oikeusjarjestelman joustamattomuuden vuoksi hallinnolla on
pandemian kokemusten valossa taipumus antaa muodollisesti sitomatonta ohjeis-
tusta. Poikkeuksellisissakin oloissa yksilon oikeuksista ja velvollisuuksista tulee
Iahtokohtaisesti saataa lailla. Ei-sitova ohjeistus viranomaisen toimivaltaan kuu-
luvassa asiassa voi olla kriisitilanteessa perusteltua ja silla voi toisinaan olla vahin-
taankin valillisia vaikutuksia yksildiden toimintaan. Tallaisella ohjeistuksella ei
kuitenkaan voida asettaa yksilGille sitovia velvollisuuksia. Ohjeistuksen antamisen
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yhteydessa onkin tuotava nimenomaisesti ilmi, etta kyseessa on ei-sitova ohjeistus,
jonka noudattamatta jattamisesta ei aiheudu muodollisia seuraamuksia. Lisaksi on
valtettava ilmaisuja, joista voi valittya kuva sitovasta viranomaismaarayksesta.

Kehitysehdotus: Sikali kuin lainsaadannon puitteissa viranomaisilla on toimi-
valtaa antaa yksityisiin toimijoihin vaikuttavaa sitomatonta ohjeistusta, tallaisen
ohjeistuksen antamisen yhteydessa on nimenomaisesti tuotava esiin ohjeis-
tuksen sitomattomuus ja valtettava ilmaisuja, joista voi valittya kuva sitovasta
viranomaismaarayksesta.

17) Joustot perusoikeuksiin on perusteltava johdonmukaisesti (Rajoitustoimet ja
oikeudelliset reunaehdot, luku 4)

Perustelut: Perustuslain 23 §:n saannokset tilapaisista perusoikeuspoikkeuksista
poikkeusoloissa seka perusoikeuksien yleiset rajoittamisedellytykset muodosta-
vat valtiosadntodisen kehikon perusoikeuksien jouston arvioimiselle kriisitilanteessa.
Perusoikeuksiin voidaan naiden joustojen puitteissa puuttua kriisissa, mutta kysei-
sen kehikon lukot ja joustamattomuus toisaalta suojaavat yksilon oikeuksia oikeus-
valtiossa. Sikali kuin normaaliolojen lainsaadanndlla ei pystyta vastaamaan kriisiin,
valmiuslainsadadanto tarjoaa lisdjoustoa. Perusoikeuksiin puuttuvien rajoitustoimien
tulee olla kaikissa tilanteissa valttamattomia ja oikeasuhtaisia tavoitteisiinsa nah-
den. Samalla perusoikeuksien rajoittamisedellytysten soveltamisen tulee olla
johdonmukaista ja lapindkyvaa. Soveltamiskdytanndssa tulee pyrkia eri rajoituksien
yhteismitalliseen arviointiin puuttumisen edellytyksista ja ymmarrettaviin seka avoi-
miin perusteluihin.

Kehitysehdotus: Rajoitustoimien (perustus)lainmukaisuuden arvioinnissa ja nii-
den soveltamisessa tulee kiinnittaa huomiota valttamattomyys- ja oikeasuhtaisuus-
arvion johdonmukaisuuteen, yhteismitallisuuteen ja kaytettyjen kriteereiden
lapindkyvyyteen.

18) Tukitoimien mddrdaikaisuuden vahvistaminen (Korona-ajan talous, luku 6)

Perustelu: Vahvistetaan poikkeusoloissa yhteiskunnan rakenteiden sdilyttamiseen
tahtaavien tukien rajoittamista vain siihen, mika on valttamatonta yhteiskunnan
perusrakenteiden turvaamiseksi. Pandemia-aika osoitti, ettd poikkeusaikana kayt-
toon otettujen tukien kohdentaminen on vaikeaa ja tukien maksamista jatketaan
herkadsti myos akuutin kriisin jalkeen. Tukitoimien tulisikin olla mahdollisimman
hyvin kohdennettuja ja lyhytkestoisia, koska ne pidemmalla aikavalilla vaikeuttavat
julkisen talouden hoitoa ja haittaavat talouden sopeutumista pysyvampiin talouden
rakenteellisiin muutoksiin.
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Kehitysehdotus: Finanssipolitiikan saantoihin lisdtaan poikkeusajan lauseke myds
mahdollisten tukien maaraaikaisuuksista. Jos sailyttavia tukia joudutaan poikke-
uksellisissa olosuhteissa ottamaan kayttoon, tuille asetetaan selked poikkeusolo-
suhteisiin sidottu maaraaika ja tukien uusimisen edellytyksena on vaikutusarvioinnit
tuen siihenastisesta toimivuudesta ja kohdentumisesta. Ndiden arviointien tulee olla
jonkun riippumattoman arviointineuvoston tekemia (esimerkiksi talouspolitiikan
arviointineuvosto tai lainsdddannon arviointineuvosto).
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10 Loppusanat

Henri Vogt

Edelld on luotu kokonaisvaltainen, monitieteinen kuva koronapandemiasta, sen hal-
linnasta, seurauksista ja siihen liittyvista erilaisista epavarmuuksista. Kuvan pohjalta
on sanallistettu niita jatkossa tarvittavia tahtotiloja ja konkreettisia toimenpiteita,
joiden avulla vastaavanlaisiin tulevaisuuden tilanteisiin voitaisiin varautua mahdol-
lisimman hyvin - ja pitden mielessa, etta uusi kriisi on aina ainutlaatuinen, varau-
tuminen on lopulta aina vaillinaista. Vastaavalla laajuudella tutkimuskirjallisuutta
syntetisoivaa arviointiteosta lienee vaikea 16ytaa myodskaan kansainvalisesti.

Kattavuudestaan huolimatta on lukuisia covid-19-taudille ja sen hallinnalle oleellisia
ulottuvuuksia, joita on kasitelty korkeintaan ohimennen raportin sivuilla. Liikkumis-
ja matkustusrajoituksista puhutaan vain lyhyesti oikeudellisen kehikon yhteydessa,
taudin vaikutukset koulujarjestelman toimintaan otetaan esiin vain kahdessa kap-
paleessa haavoittuvista ryhmista puhuttaessa, kriisiviestintaa arvioidaan monessa
yhteydessa mutta siihen pelkadstaan keskittyvaa jaksoa ei ole. Se, missa maarin kriisi
on nahty tai se tulisi ndhda mahdollisuutena kehittaa jotain syvallista uutta yhteis-
kunnallisesti, on otettu esiin luvussa 5, mutta teeman keskeisyys varmasti edellyt-
taisi viela perusteellisempaa keskustelua.

Raporttiin olisi my&s voinut valita kokonaan toisenlaisen lahestymistavan. Yksi
mahdollisuus olisi ollut keskittya eri instituutioiden toimintaan koronapandemiassa.
Talloin esimerkiksi ladketieteellisessa osatutkimuksessa olisi [ahinna arvioitu
sairaalaverkon toimivuutta, oikeustieteellisessa osatutkimuksessa olisi keskitytty
lainvalvojiin ja johtajuutta olisi analysoitu maan hallituksen toimien kautta. Kartoi-
tetusta kirjallisuudesta 10ytyy kuitenkin viitteitd, joiden kautta voi paasta kasiksi
yksittdisten instituutioiden suoriutumiseen korona-aikana. Valtaosa suosituksista
keskittyy nimenomaan erilaisten institutionaalisten kyvykkyyksien kehittamiseen.

Lisaksi on tunnistettu joukko tutkimuksellisia katvealueita, joita osa hankkeen
tutkijoista tarkastelee tulevissa tutkimushankkeissaan, mutta jotka jaavat tassa
raportissa vahalle huomiolle. Esimerkiksi kuntasektorin taloudellinen kehitys krii-
sien ja sote-muutoksen myo6ta tarvitsee — ja on saamassa - lisatutkimusta, samoin
kansalaisyhteiskunnan rooli koronan kaltaisessa kriisitilanteessa. My®s eri kriisien
yhteisvaikutusta on hahmotettu jo julkaistussa tutkimuksessa hyvin rajallisesti.
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Tama on usein tutkimuksen keskeinen paradoksi: kun ymmarrys jostain asiasta
lisdantyy, alkaa my6s ndahda, kuinka paljon on alueita ja aiheita, joista ymmarrysta
tarvittaisiin lisaa.

Kahteen erityiseen seikkaan on vield kiinnitettdva huomiota. Ensinnakin kriisin-
hallinnan ja resilienssin vdilisté suhdetta - kasitteen yksi kddannéshan on nimen-
omaan kriisinkestavyys - on toistuvasti sivuttu, mutta resilienssin kasitetta ei ole
juurikaan avattu. Resilienssi on nykyisessa poliittisessa puheessa vahvasti lasna, ja
sen kaytto ulottuu hyvin monelle elamanalueelle (vrt. esim. Lerkkanen 2025). Paitsi
kriisinkestavyyttd, se merkitsee myonteisesti ajatellen myds sitkeytta ja uudistumis-
kykya. Kasite on toisaalta nahty myds kriittisesti eli sen avulla voidaan kenties
oikeuttaa joidenkin kannalta kyseenalaisia poliittisia paatoksia — esimerkiksi poliiti-
kot vaativat kansalaisia olemaan resilientteja, vaikka sosiaalitukia leikataan merkit-
tavasti. Kriiseihin varautuminen, siten kuin sita on tdssa raportissa yritetty edistaa,
on hyvin oleellinen osa kriisinkestavaa, resilienttia yhteiskuntaa. Mutta resilienssin
vaatimus edellyttaa aina avointa demokraattista paatoksentekoa ja mahdollisten
ongelmien arviointia, esimerkiksi sen suhteen, kohdistuuko joihinkin ihmisryhmiin
suuniteltujen toimien myota kohtuuttomia vaatimuksia.

Toiseksi ja edelliseen laheisesti liittyen, varsinkin raportin suosituksissa on koros-
tettu pitkdjdnteistd suhtautumista koronapandemiaan — vaikutuksethan ovat edel-
leen nakyvissa keskuudessamme - ja varautumiseen yleensakin. Tata seikkaa ei
varmasti voi korostaa liikaa, se on oleellinen osa systeemisyytta. Vaatimus pitka-
janteisyydesta ja kaukokatseisuudesta on myds tarkea ulottuvuus nykyhetken
demokratian toimivuuden kannalta yleensakin. Demokraattiselle poliittiselle jarjes-
telmalle asetetut tulevaisuushaasteet ovat jatkuvasti vahvistuneet ilmastonmuutok-
sen, geopoliittisten jannitteiden ja sosiaalisen polarisaation syvenemisen myo6ta. Jos
demokratia ei nayta tarjoavan keinoja pitkan tahtdimen vihelidisten ongelmien rat-
komiseen, sen perustukset alkavat rapautua, ihmiset kaantyvat etsimaan ratkaisuja
muista poliittisista malleista (esim. White 2024; MacKenzie ym. 2023; Oksanen ja
Vogt 2023). Hyvd ennakointi ja varautuminen, niin tulevaisuuden terveysuhkiin kuin
muihinkin kriiseihin liittyen, on oleellinen osa itsedidn uudistavaa demokraattista
kulttuuria ja sen oikeutuksen vahvistamista.

Historiallinen rinnastus paattakdon taman raportin. Lahes 50 vuotta sitten,
vuonna 1977, llkka Heiskasen loppukaneetti suomalaisen yhteiskunnan klassi-
sessa kokonaisanalyysissa Julkinen, kollektiivinen ja markkinaperusteinen kuu-

lui seuraavasti: "Yhteiskunnan ylinopean luokka- ja sektorirakenteen muutoksen
aikana on tarkeaa, etta poliittis-hallinnollinen ja yleinen institutionaalinen rakenne
reagoi nopeasti muutoksiin, mutta kykenee myds niita rajaamaan ja ohjaamaan.
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Keinovalikoiman pitaisi tata varten kuitenkin olla - tassa kuten kaikessa muussakin
yhteiskunnan tietoisessa ohjaamisessa — valmiina muutoksen alkaessa, koska sen
kehittaminen itse muutosvaiheessa on myohaista.” (S. 436.)

Lienee selvaa, ettd 2020-luvun kriisien muutosvaatimukset ovat verrattavissa sii-
hen nopean rakennemuutokseen, jonka suomalainen yhteiskunta oli lapikaynyt
1960-luvulla ja 1970-luvun alkupuolella Heiskasen koostaessa analyysiaan, demo-
kratian tilaa kattavasti arvioineen DETA-hankkeen loppuraporttia. Loppukaneetti
kuulostaakin perin ajankohtaiselta yha tanaan, myods PAKO-hankkeen tavoitteet
huomioiden. Kriisivarautumisen keinovalikoimat pitdaa rakentaa hyvan saan aikana.
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Liitteet

Liite 1. Sidosryhmayhteistyo

Koko hankkeen sidosryhmatyon ytimessa ovat olleet kaksi tydpajaa, jotka pidet-
tiin 7.10.2024 ja 9.6.2025. Tyopajat toteutettiin etdyhteydelld Microsoft Teamsissa
ja Howspace-alustalla, ja ne ovat tukeneet tutkimuskatsausten seka suositusten ja
toimenpide-ehdotusten laadintaa. Tydpajojen yhteenvedot ovat saatavilla hank-
keen verkkosivuilla.

Tyopajatydskentelyssa oli mukana osallistujia seuraavista organisaatioista: alue-
hallintovirasto (Etela-, Itd,- Lounais- ja Pohjois-Suomi), Espoon kaupunki, Helsingin
kaupunki, Huoltovarmuuskeskus, HUS-yhtyma (HUS), Hyvinvointialueyhtio Hyvil,
Joensuun kaupunki, Kuntaliitto, liikenne- ja viestintaministerio, Lansi-Uudenmaan
hyvinvointialue, Maahanmuuttovirasto, opetus- ja kulttuuriministerio (OKM) Roche
Diagnostics, Ruokavirasto, sisaministerio, sosiaali- ja terveysministerio (STM), SAK,
STTK, Suomen Yrittdjat, Tampereen ammattikorkeakoulu, Tampereen kaupunki,
Tasavallan presidentin kanslia, Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL), Terveyden-
huoltopooli, Tydterveyslaitos, tyd- ja elinkeinoministeri, valtiovarainministerio,
valtioneuvoston kanslia (VNK), Varsinais-Suomen hyvinvointialue ja VTT.

Ensimmaisessa tyopajassa kuultiin kolme katsausta hankkeen ulkopuolisilta alus-
tajilta. Katsaukset kasittelivat pandemia-ajan johtamista (VNK:n neuvotteleva
virkamies Taina Kulmala), rajoitustoimia (oikeuskansleri Tuomas Poysti) sekd varau-
tumista (STM:n valmiusjohtaja Pekka Tulokas). Katsauksia seurasi tutkijoiden fasi-
litoima ty®pajaosio, jossa tunnistettiin pienryhmissa johtamisen, rajoitustoimien
ja varautumisen keskeisia haasteita, ndiden juurisyita ja hahmoteltiin ratkaisuja
ongelmakohtiin.

Toisessa tyOpajassa arvioitiin hankkeessa toteutettuja tutkimuskatsauksia ja hah-
moteltiin my06s niiden pohjalta toimenpidesuosituksia. Katsausten esittelyjen jal-
keen niista keskusteltiin tutkijoiden fasilitoimissa pienryhmassa, jotka kasittelivat
johtamista, sadntelya ja rajoitustoimia, kriisietiikkaa ja suojautumistoimia. Osallis-
tujat saivat ennakkomateriaalina yhteenvedot katsausten keskeisista havainnoista,
kehittamisehdotuksista seka ryhmien keskusteluteemoista.
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Ty6pajojen lisdksi hanke on tavoittanut sidosryhmia Delfoi-asiantuntijapaneelissa,
alueellisesta varautumisen virkahenkil6ille jarjestetyssa tydpajassa, Tulevaisuus
takaperin -ennakointitydpajassa seka nayttopohjaista paatoksentekoa koskevassa
fokusryhmdssa ja yksilohaastatteluissa. Naita kuvataan tarkemmin taulukossa 2.1 ja
lukujen 5 ja 8 yhteydessa.

Lisaksi sidosryhmia on ollut edustettuina hankkeen seuranta- ja vaikuttavuus-
ryhmadssa, jonka kokoukset pidettiin 21.10.2024 ja 12.11.2025. Ryhman tehtavana
oli tukea ja arvioida tutkimusasetelmaa, seurata hankkeen edistymista ja auttaa tut-
kijoita tiedon hyddyntamiseen liittyvissa kysymyksissa. Ryhmaan olivat nimettyina
professori Kari Auranen (Turun yliopisto), erityisasiantuntija Venla Bernelius (OKM),
yksikon paallikkoé Laura Francke (opetushallitus), johtaja Otto Helve (THL), professori
Elina Kestila-Kekkonen (Tampereen yliopisto), akatemiasihteeri Jaakko Kuosmanen
(Suomalainen tiedeakatemia), professori Marja-Kristiina Lerkkanen (Jyvaskylan
yliopisto), neuvotteleva virkamies Virpi Mustonen (VM), toimialajohtaja Tuomo
Nieminen (Paijat-Hameen hyvinvointialue), apulaisyliladkari Eeva Ruotsalainen
(HUS) ja Veli-Pekka Viljanen.
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Liite 2. Koronapandemian aikaisten kriisihallintoa koskevien
politiikkasuositusten aikajana (tiivistelma)

Aikajana on oleellinen erityisesti luvussa 8 "Nayttopohjainen paatdksenteko ja hal-
linnon kehitys terveyskriiseissa” (vrt. liite lukuun 8) mutta se antaa myds kokonais-

kuvan pandemianhallintatoimien kehityksesta Suomessa. Aikajana koostuu

seuraavissa julkaisuissa annetuista suosituksista koskien kriisihallintoa ja sen kehit-
tamista: paatoksenteon tueksi tai arvioinniksi tilatut arviointitutkimukset, strategi-
sen tutkimuksen WISE-hankkeessa ja PANDEMICS-ohjelmassa tehty tutkimus seka

VNK:n korona-aikana perustaman tutkimuskatsaus-instrumentin alla esitetyt tutki-
mukseen pohjautuvat arviot.

Vaihe/ Lahde

Kevat 2020

WISE: Padtaksilld
kriisinkestdvdd
Suomea

20.4.2020

Kesa 2020

Tutkimuskatsaus
1/2020

19.8.2020

Tutkimuskatsaus
1/2020

Tutkimuskatsaus
1/2020

Tutkimuskatsaus
1/2020

Tutkimuskatsaus
1/2020

Suositus / tutkimustulos

Suosituksia:

1. Polkuriippuvuuksia ennakoivat asiantuntijaprosessit on rakennettava ennen
kriiseja

2. Liikkumavaraa turvaavia ylimaardisia resursseja on yllapidettava
3. Osittain paallekkdiset toiminnot on hyvaksyttava

4. Erityyppisten asiantuntijoiden valtuudet kriisipdatoksenteossa on
selkeytettava

5. Asiantuntijatiedolle asetettavat vaatimukset on tdsmennettava
kriisipdatoksenteossa

6. Kykyd tunnistaa strategiset virheet on kehitettava

Tutkimukseen nojaava arvio: strategisella viestinnalld keskeinen merkitys
siihen, miten luotettavaa tietoa kyetaan ihmisille jakamaan, mika vaikuttaa
turvallisuuden tunteeseen ja mielikuvien muodostumiseen

Tutkimukseen nojaava arvio: kyvykkyys yllapitda yhteiskunnan rakenteita ja
toimintoja sekd osallistaminen kriisin aikana on keskeista resilienssille; lyhyella
aikajaksolla toimitaan ylhddlta-alas, pidemmalld aikavalilld korostuu periaate
alhaalta-ylos

Tutkimukseen nojaava arvio: vapaaehtoisuuteen vetoavien suositusten ja
viranomaismaarayksin sanktioitujen toimenpiteiden yhdistelmét ovat toimineet
tuloksellisimmin; selked viestintd toimenpiteiden tukena

Tutkimukseen nojaava arvio: resilientin jarjestelman rakentaminen edellyttaa
osittaista luopumista hallinnon tehokkuustavoitteista, vaatii asianmukaista
resurssointia sekd hallinnollisten rakenteiden ja prosessien selkeyttamista

Tutkimukseen nojaava arvio: Pandemian hillitsemisessa matemaattisia malleja
tarvitaan, mutta arvioitava suhteessa kdyttotarkoituksiin. “Mitd on syytd tehdd”
tdrkeampi kysymys kuin “Mitd tulee tapahtumaan?”
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Kevat 2020:
Polkuriippuvuus,
resurssit, paallekkaisyys,
asiantuntemus, virheiden
tunnistaminen

Kesd 2020: Viestinta,
resilienssi, rajoitukset,
resurssit,

mallinnus



Vaihe/ Lahde

Syksy 2020
Tutkimuskatsaus
2/2020

2.9.2020

Tutkimuskatsaus
2/2020

Tutkimuskatsaus
3/2020

16.9.2020

Tutkimuskatsaus
3/2020

Tutkimuskatsaus
3/2020

Tutkimuskatsaus
4/2020

1.10.2020

Tutkimuskatsaus
5/2020

14.10.2020

Tutkimuskatsaus
5/2020

Tutkimuskatsaus
5/2020
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Suositus / tutkimustulos

Tutkimukseen nojaava arvio: riskienhallinnan rakenteita, standardeja sekd
arviointikdytantdja ja menetelmid tulee arvioida kriittisesti seka kehittdd
maddratietoisesti, jotta vastaavien kriisien toteutuminen voidaan tulevaisuudessa
valttaa.

Tutkimukseen nojaava arvio: covid-19 pandemian valillisid ja laajempia
yhteiskunnallisia vaikutuksia tulee jatkuvasti seurata ja ennakoida, jotta ndita
voidaan oikea-aikaisesti rajata

Tutkimukseen nojaava arvio: maailmassa ei ole riittdvasti otettu oppia
aikaisemmista epidemioista ja covid-19-epidemian aiheuttamaan uhkaan
varauduttiin varsin heikosti. Varautumisen keinoja kehitettéva

Tutkimukseen nojaava arvio: organisaatioiden tulee tehdd myds omaa
skenaariotyotd, jossa tavoitteet, rajaukset ja sisalto lahtevat niiden

omista peruspyrkimyksistd, joka kattaa toiminnan kannalta keskeisimmat
toimenpidevaihtoehdot ja joka osallistaa laajasti henkilokuntaa ja sidosryhmien
edustajia

Tutkimukseen nojaava arvio: Ei ole olemassa yhtd kaikille sopivaa kriisinhallinnan
strategiaa, vaan toimintatavat tulee mukauttaa aina kunkin maan poliittiseen
jarjestelmaan ja kulttuuriin

Tutkimukseen nojaava arvio: Kriisinhallinnassa tarvitaan ketteryytta (agility,
nopeus ja kyky panna toimenpiteitd tehokkaasti kayttoon vallitsevien
hallinnollisten rakenteiden ja prosessien puitteissa) ja sopeutumiskykya
(adaptiveness, kyky muovautua mm. tiedonhankintatapojensa,
paatdsprosessiensa ja toimeenpanokdytantdjensa osalta sen mukaan, mitd
toimintaympariston systeemisestd muuttumisesta aiheutuvat haasteet siltd
vaativat); vaatimusten valilla ristiriita, sopeutumiskyvyn merkitys korostuu

Tutkimukseen nojaava arvio: kriisitilanteessa parhaiten pérjdavat hallinnot,
joissa tehtiin paljon yhteistydta eri verkostojen (kuten kansalaisyhteiskunta ja
muut hallinnonalat) kanssa ja joissa oli opittu aiemmista kriiseista. Suositus:
organisaatioiden mahdollisuuksia verkostoitumiseen tulisi parantaa samoin kuin
organisaatioiden sisdista oppimista

Tutkimukseen nojaava arvio: epdvarmana aikana johtajuudella on ylldpidettéva
ja vahvistettava luottamusta; luottamus rakentuu proaktiivisella johtajuudella
seka yhteistyolld eri yhteisojen kanssa; johtajien kyky ottaa vastuuta korostuu

Tutkimukseen nojaava arvio: Vakiintuneet ajattelutavat ja hallinnon odotukset
eivdt saa johtaa pidattyvyyteen riskien arvioinnissa; riskienhallintatoimien
ripedd aloittamista hidastivat asiantuntijoihin kohdistuneet hallinnon odotukset
seka vakiintuneiden ajattelutapojen vaikutus asiantuntijoiden tyoskentelyyn
(habitual thinking). Asiantuntijoiden mahdollinen mainetappio "vddran
halytyksen” antamisesta ja asiantuntijoiden henkilokohtaisten uranakymien
tuomat insentiivit — asiantuntijoiden kannustimet johtavat pidattyvyyteen
uudenlaisia riskejd arvioitaessa
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luottamus,

kustannus- hydtyanalyysi
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Vaihe/ Lahde

Tukimuskatsaus
6/2020

28.10.2020

Tukimuskatsaus
7/2020

25.11.2020
Talvi 2020-2021

Tutkimuskatsaus
8/2020

16.12.2020

Tutkimuskatsaus
1/2021

14.1.2021

Selvitys koronakriisin
aikana toteutetun
valtioneuvoston
kriisijohtamisen
javalmiuslain
kdyttdonoton
kokemuksista
(Deloitte)

22.1.2021

Tutkimuskatsaus
2/2021

27.1.2021

Taipuu vaan ei
taitu (Suom.
tiedeakatemia,
kannanotto)

8.2.2021

Suositus / tutkimustulos

Tutkimukseen nojaava arvio: Koronapolitiikan rakentaminen kiinnittden
yksisilmdisesti huomiota pelkastdan koronan terveysvaikutuksiin johtaa
huonoihin tuloksiin: tulisi painottaa laatupainotteisia elinvuosia (QALY),
esimerkki systemaattisesta kustannus-hydtyanalyysista, joiden taustaoletuksiin
syytta kiinnittda huomiota

Tutkimukseen nojaava arvio: Koronakriisin valossa kansanterveyden tueksi
tarvitaan enemman ennakointia; ihmisten kayttaytymisella suuri merkitys, ja
tahdn muuttujaan liittyy paljon epavarmuuksia

Tutkimukseen nojaava arvio: lhmisten kdyttdytymiseen vaikuttamisessa
[d&karien viestinndlld tarked rooli; persoonallisuus ja tarinallisuus
vaikuttavuuden osalta oleellista

Tutkimukseen nojaava arvio: Epidemioiden ennustaminen vaikeaa; luotettavat
skenaariot olisivat paatoksentekijdille arvokkaita

Ajoittainen viestinnan koordinaation puute nakynyt epaselvyyksind ja
ristiriitaisuuksina eri tahojen viestinndn valilla

Varautuminen seuraaviin aaltoihin

Organisoitumisessa ja johtamisessa kehitettdvad; kriisijohtamisen mallit

eivdt soveltuneet kevddn 2020 tilanteeseen; johtamisvastuun haluttaisiin

olevan VNK:lla; tarve selkeyttdd rooleja, vastuita ja toimivaltuuksia; selkedlla
organisoitumisella voidaan tehostaa poikkihallinnollista yhteistydta ja toiminnan
koordinaatiota valtioneuvostossa, varmistaa hyva ja tehokas valmistelutyo

sekd yhteensovittaa strateginen ja operatiivinen toiminta paremmin;
poikkihallinnollisen yhteistydn kehittdmisen tarve — vaatii muutoksen
kulttuurissa;

Yhteistyon ja viestinnan kehittaminen virastojen sekd alueellisten ja paikallisten
toimijoiden kanssa; vaihtelevia kasityksia tietopohjasta ja sen laadukkuudesta;

Kehityskohteina nousi esiin hallituksen neuvotteluiden tehokkuuden
varmistaminen ja valmistelutoiminnan parantaminen.

Pdatoksiin ja tietopohjaan tarvitaan kokonaisvaltaisempaa ja strategisempaa
pidemman aikavalin otetta;

Lainsaadannon kehittdminen paremmin pandemian ja muiden kriisien
hallintaan; viestinta

Tutkimukseen nojaava arvio: Pandemia-aallon jdlkeen ennakoivan tilannekuvan
rakentamisessa tarvitaan kehittynyttd analytiikkaa; oikeiden toimenpiteiden
valitsemiseksi tarvitaan perusteltua ennakointitietoa; uusi menetelmd
mahdollistaa heikkojen signaalien tunnistamista ja auttaa arvioimaan, voidaanko
pandemiatilanteen katsoa olevan ohi, vai onko uusi paheneminen odotettavissa

Kannanotto: Kriisinkestavyyttd tulee vahvistaa; luottamuksen ja koulutuksen
suhde; viestinnan merkitys;

Suomeen olisi vakiinnutettava riippumaton tiedeyhteisdn asiantuntijuuteen
pohjautuva tiedeneuvonnan toimija tukemaan kriisinkestavyytta
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Talvi 2020-2021: Ihmisten
kdyttaytyminen, ennakointi,
viestintd, koordinaatio,

tietopohja, lainsdddé@nnon
kehitys, kriisinkestavyys,
luottamus,

riskiviestinta



Vaihe/ Lahde

Tutkimuskatsaus
3/2021

17.2.2021

Kevit 2021

Tutkimuskatsaus
4/2021

10.3.2021

Tutkimuskatsaus
4/2021

Tutkimuskatsaus
52021

1.4.2021

Tutkimuskatsaus
7/2021

12.5.2021

Tutkimuskatsaus
7/2021

Tutkimuskatsaus
7/2021

Tutkimuskatsaus
7/2021

Kesa/syksy
2021Tutkimus-
katsaus 9/2021

23.6.2021

Tutkimuskatsaus
9/2021

23.6.2021
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Suositus / tutkimustulos

Tutkimukseen nojaava arvio: Rokotekampanjoiden onnistuminen rakentuu

hyvan riskiviestinndn varaan; 1. pakon vélttdminen, 2. varovaisuus
aikatauluviestinndssad, 3. paatoksia rokotteiden turvallisuudesta tulee noudattaa,
4. luotettavat rokottajat, 5. rokotevastaisuutta ei tule vahatelld

Tutkimukseen nojaava arvio: Aasian maat ovat selvinneet Eurooppaa
paremmin koronakriisissa proaktiivisuuden ansiosta (proaktiivisuus: nopeus
ja madratietoisuus), Eurooppaa halkonut reaktiivisuus, koordinoimattomuus,
haparoivuus, tempoilevuus

Koronakriisin hallinta vaatii useiden toimijoiden ja sidosryhmien valista tiivista,
tavoitteellista ja tuloksellista yhteistyota

Tutkimukseen nojaava arvio: Pandemiakriisin taltuttamisessa tarvitaan
systeemiajattelua; monilla tieteenaloilla yha harvemmilla tutkijoilla on
edellytyksid rakentaa ja ylldpitad vahvaa osaamista oman kapeahkon
keihdankarkensa ulkopuolella

Tutkimukseen nojaava arvio: tietoperusteisella paatdksenteolla on rajoitteensa
kriisin alkuvaiheessa. Tietopohjaisen paatoksenteon korostaminen voi

jopa johtaa siihen, ettd muita sektoreita koskevaa tutkimustietoa ei oteta
riittavasti huomioon. Asiantuntijakeskeisen paatoksenteon korostaminen
saattaa heikentda paatoksenteon avoimuutta. Tietopohjaisen ja poliittisen
paatoksenteon yhdistaminen, 1) asiantuntijoiden riippumattomuus, 2)
padtoksenteon lapindkyvyys, perustellut poikkeamat suosituksista, 3) tiedon
kokoaminen muiden alojen asiantuntijoilta ja laajemmin kansalaisilta

Tutkimukseen nojaava arvio: hallinnollisten rakenteiden kykyd omaksua uutta
tietoa ja sopeutua erilaisiin tilanteisiin tulee kehittad

Tutkimukseen nojaava arvio: Korkean kokemukset puoltavat vahvaa kansallisen
tason koordinointia; mitd vakavampi epidemia, sitd keskitetympi ja vahvempi
asema kansallisen tason ICS:ld (Incident Command Systems) tulee olla

Tutkimukseen nojaava arvio: koronakriisin hallinnassa tarvitaan monialaista
asiantuntemusta ja lapindkyvaa paatoksentekoa; eri task forceja tuottamaan
tieteellistd tai tutkimusperustaista tietoa kansallisen paatoksenteon tueksi —

1. vahvimmin edustettuna politiikot seka terveysasiantuntijat, 2. laajempien
vaikutusten asiantuntijoita ollut vdhemman, 3. tiedon kdyttd paatoksenteossa ei
ole ollut avointa; 4. naisten osuus alhainen; 5. kansalaisyhteiskunnan edustajat
puuttuneet

Tutkimukseen nojaava arvio: jdykat hallintohierarkiat eivét pysty vastaamaan
turbulentteihin haasteisiin (ylldttava, epdjohdonmukainen, ennakoimattomuus,
epavarmuus). Erityisen haastavaa, jos hallinto jaykan hierarkkinen ja
kontrollikeskeinen. Hallintostrategiat: 1) skaalautuvuus; 2) prototyypittaminen,
3) modularisointi, 4) rajattu autonomia, 5) resurssien luova kayttd, 6)
strategioiden monikayttdisyys

Tutkimukseen nojaava arvio: toimenpiteiden oikeasuhtaisuutta ja
perusteltavuutta on valvottava poikkeusoloissakin; jannite terveysturvallisuuden
ja demokraattisen yhteiskunnan perusoikeuksien toteutumisen valilla

21

Avainsanoja

Kevat 2021: Systeemi,
sidosryhmat, tietoperusta,

asiantuntemus

Kesd/syksy 2021:
Oikeasuhtaisuus
valttdmattomyys,

hierarkia, kriisijohtomallin
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tietopohja, koordinointi
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Vaihe/ Lahde Suositus / tutkimustulos Avainsanoja
Tutkimuskatsaus Tutkimukseen nojaava arvio: vapaissa markkinatalouksissa yksilon -
9/2021 vastuuta on korostettu koronakriisin hallinnassa, kun taas valtiojohtoisissa
23.6.2021 markkinatalouksissa kriisia on hallittu vahvan keskusjohtoisesti. Isoja eroja ollut

sen suhteen, miten ajantasaista ja luotettavaa tietoa pdatosten pohjaksi on

pystytty tuottamaan
Koronaepidemian Suosituksia: -
ensimmdinen vaihe o yNK huolehtii kriisijohtamismallin uudistamisesta tulevia kriiseja ajatellen
Suomessa vuonna (varmistamaan, ettd avoin, ennakoiva ja riittéva yhteistoiminta, valmistelu ja
2020 (Otkes) johtaminen kéynnistyvét ajoissa
30.6.2021 e VNK huolehtii, etta valtionhallinnon, alueiden ja kuntien vélille rakennetaan

tietojenvaihdon toimintamalli, jolla tilannekuvaa saadaan kerattyd ja jaettua
tietoturvallisesti molempiin suuntiin sekd kommunikoitua padtoksistd ja
suunnitelluista toimenpiteista

e OM valmistelee lainsdddantokehikon, jossa valtioneuvosto pystyy laajassa
kriisissd ohjaamaan aluehallintovirastoja ja kuntia yhdenmukaisiin ja
nopeisiin, mutta kuitenkin alueelliset erityispiirteet huomioon ottaviin
toimenpiteisiin

 VNK huolehtii, ettd valtionhallintoon, alueille ja kuntiin kehitetdan yhteinen
toiminto, jossa saanndllisesti tarkastellaan muun muassa auditointien avulla
varautumisen tilaa ja tuetaan organisaatioita varautumistydssd. Samalla
syntyy kasitys varautumisvelvoitteiden, tulosohjauksen, resurssoinnin ja
strategisten tavoitteiden riittavyydesta

 VNK huolehtii, ettd viranomaistoimijoiden verkottumiseen, avoimen tiedon
jakamiseen ja kdyttoon kehitetaan menettelyt, jotta tiedot seka yliopistojen
ja muiden asiantuntijaorganisaatioiden osaaminen saadaan hyddyksi
kriisitilanteessa. Tamad edellyttad toimintamalleja tiedon turvalliseen
kaksisuuntaiseen kulkuun myds viranomaistoimijoiden ulkopuolelle. Asia tulee
sisallyttaa varautumissuunnitelmiin

e VM huolehtii, ettd Suomeen saadaan kansalliset valmiudet nopeasti
kdynnistettéviin digitaalitekniikan hankkeisiin ja siihen, ettd kaytettavissa
on kriisitilanteiden vaatimuksiin vastaava sovelluskehitys-, tietosuoja- ja
tietoturvaosaaminen

Tutkimuskatsaus Tutkimukseen nojaava arvio: politiikan kerrontatavat ja narratiivit ovat -
10/2021 vaikuttaneet koronakriisin hallintaan; perusmallit 1. rationaalis-analyyttinen
25.8.2021 lahestymistapa, 2. yhteisollinen lahestymistapa; suositukset narratiiveihin: 1.

ala syyttele, vetoa solidaarisuuteen, 2. varaudu, ld vetoa yllatyksellisyyteen, 3.
pida huoli, ettd kaikki ovat samalla puolella. Narratiivit vaikuttavat halukkuuteen
noudattaa suosituksia

2022

Tutkimuskatsaus Tutkimukseen nojaava arvio: hallinnonalojen vélinen hyvd koordinointi on 2022: Koordinointi,

2/2022 keskeistd koronapandemian hallinnassa; rajoitustoimet, suorat panostukset ja yhteistyd,

11.3.2022 investoinnit, epdsuorat investoinnit; eri hallinnonaloja koskevien toimenpiteiden lainsdddanndllinen perusta,

keskindisriippuvuuksia tulee analysoida huolella tietoperusta
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Vaihe/ Lahde Suositus / tutkimustulos Avainsanoja

Koronajohtaminen Hallintoa ja johtamista koskevat ehdotukset: ennakointi, digitaalisuus

Suomessa: Arvio
covid-19-pandemian

johtqm/sesta/a . Ehdotamme valtioneuvoston kanslian roolin vahvistamista kriisihallinnon ja
hallinnosta syksysta johtamisen koordinoinnissa. Ministerididen valmiudesta vastaavien johtajien
2020.syksyyn 2021 toiminta ja roolit tulisi yhdenmukaistaa mahdollisimman laajasti, jotta
(Va/'tloneyvosto'n toiminta olisi jarjestaytynyttd myos kriisiaikana;
selvitys- ja tutkimus- . R, S
toiminnan julkaisu- . Sugme;sa tarv!tagn selkeg Ial.nsaadanr}o.llmen pgrusta glqeelllsellgja

: X paikalliselle toimintamallille jatkossakin; alueellisen toimintamallin
sarja 2022:34) e g . . .

kehittamisessa tulee huomioida parhaillaan kdynnissa olevat hallinnon

12.4.2022 rakenteiden muutokset;

e Varsinkin vaikuttavuusperustaista tilannekuvajarjestelmaa tulisi kehittaa
kriisijohtamista varten;

* "Sopimukset” yliopistojen kanssa tulee pdivittad, jotta kriisitilanteessa
on mahdollista vélittdmasti kdynnistad tietoperustan kokoaminen
kansainvalisesta tutkimuksesta sekd tarvittaessa kdynnistaa uusia
tutkimuksia. Tarvitaan kyky reagoida tietotarpeiden muuttumiseen;

e Ehdotamme, ettd osana kriisijohtamista ja hallintoa kehitetdan yhtendista
valmisteluprosessien toimintatapoja. Tama esimerkiksi tarkoittaisi sen
madrittelyd, miten huolehditaan kriisitilanteissa eri toimijoiden kuulemisesta
ja osaamisen huomioimisesta.

e Ennakoinnin ja ennakoivan valmistelun kehittdminen, etenkin STM kyky
ennakoivaan toimintaan ollut puutteellista;

e Ehdotamme kriisijohtamisen kehittdmiseksi héiritilanteiden digitaalisten
ratkaisujen kehittamisohjelmaa. Digitaalisten kanavien ja soveltuvien
sovellusten avulla pyritddn erottamaan yhteiskunnallinen kriisikeskustelu,
asiantuntijatieto ja viranomaistiedotteet toisistaan viranomaisviestinndssa

e Raataloity viestinta

Tutkimuskatsaus Tutkimukseen nojaava arvio: Epdvarmoina aikoina tarvitaan strategista

3/2022 ennakointia; ennustamisen sijaan strateginen ennakointi; ei ennusta mita

13.4.2022 tulevaisuus tuo, vaan haarukoi epavarmuuksia systemaattisesti

Tutkimuskatsaus Tutkimukseen nojaava arvio: mallien hyddyntdmisestd paatoksenteossa,

5/2022 tilannekuvan rakentamiseen keskeisia tyovélineitd mahdollisimman ajantasaisen

22.6.2022 tietopohjan rakentaminen seka mallipohjaiset tarkastelut mahdollisista
kehityskuluista; seitseman kehittamisaluetta: 1. informaation vélittdmisen
prosessin ennakoiva madrittaminen, 2. kansainvalisen yhteistyon syventdminen,

3. mallien integroiminen paatéksentekoon, tulosten tulkinta oma osa-alueensa,

4, aikakriittisen paatdksenteon tueksi tulokset nopeasti, 5. mallien viestintd,

etenkin epavarmuuksista viestiminen, 6. mallien patevyys, 7. kehittamiseen

liittyvd muutoksenhallinta yhteistydhaaste
Tutkimuskatsaus Epidemiamallinnuksessa on niin paljon huomioitavia tekijoitd, ettd niiden
5/2022 kaikkien sisallyttaminen samaan malliin ei ole kdytanndssa mahdollista
Tutkimuskatsaus Pandemioihin varautuminen edellyttda mallintamiskyvykkyyksien parantamista;
5/2022 tavoitteet ristiriitaisia, tilanteet muuttuvat nopeasti, puutteita relevantin datan

e Vahvistetaan valtion keskushallinnon keskindista yhteistyota,
toimintakulttuuria ja rakenteita kriisien johtamisessa

saatavuudessa, paatoksenteon ongelmat: Mallintaminen auttaa ongelmiin,
mallien tulee olla avoimia ja tulosten toistettavissa
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Vaihe/ Lahde

2023

Pandemics:
Koronapandemian
opit tuleviin
kriiseihin
varautumiseen ja
kriisien hallintaan

WELGO-
politiikkasuositus:
informaatio-
resilienssi

WELGO Policy Brief:
Varautuminen

ja kriisihallinta
edellyttdvit
yhteistydn ja
inhimillisten
voimavarojen
johtamista

31.5.2023

Suositus / tutkimustulos

Suosituksia:

e Kriisivalmiuden parantamiseksi tarvitaan pitkdjanteistd ja laajakatseista
lainsdddantotydtd seka yhteiskunnan rakenteiden vahvistamista

e Demokratian ja kansalaisten tasa-arvoinen kohteleminen paatoksenteossa
varmistettava tilanteissa, joissa tieto epdvarmaa ja toimintaymparisto
muuttuu nopeasti

e Jotta kokonaiskuvat voitaisiin tulevissa kriiseissa muodostaa ketterasti,
tarvitaan hallinnonalojen yhteisty6ta sekd rakenteita eri sektorien toimijoiden
ja asiantuntijoiden ndkemysten esille tuomiseen

e Valtioneuvoston kanslian roolia kriisihallinnassa tulee selkiyttaa ja
paatoksenteon riittdvd tietopohja varmistaa

e Onnistunut vuorovaikutus on kriisihallinnan kannalta keskeistd; vaatii
aktiivista johtamista, luottamuksen rakentamista ja henkiloresursseja.
Koronakriisissa kansalliselta tasolta tulevat ohjeistukset ja suositukset
ovat olleet paikallisella ja alueellisella tasolla vaikeita ja monitulkintaisia.
Alueellisen tilannekuvan huomioiminen jaanyt kansallisella tasolla
puutteelliseksi. Epavirallinen tilannekuva keskeisten toimijoiden piirissd
muodostunut myds viranomaisreittien ulkopuolella

e Eri tasojen saatava tilannetieto samanaikaisesti

e Huomio asiantuntijoiden ja paatoksentekijoiden vuorovaikutukseen median
kanssa

Politiikkasuositus: esitimme Suomeen valtioneuvoston resilienssitoimikuntaa,

joka vastaisi normaaliaikoina paatoksenteon neuvonannon kehittamisestad ja

kriisitilanteissa varsinaisen neuvonannon organisoinnista;

e Suositukset: 1. informaatioresilienssia tulee vahvistaa, jotta suomalaisen
yhteiskunnan toimintakyky voidaan turvata; 2. koronapandemian
kokemusten perusteella kriisiaikojen padtoksenteon informaatioresilienssia
taytyy vahvistaa kolmella keskeiselld osa-alueella kokonaistilannekuvien
muodostaminen, kansalaisyhteiskunnan osallistuminen, tiedontuottajien
koordinaatio, 3.—4. perustetaan resilienssitoimikunta; 5. kriisiajan
neuvonannossa tulee eriyttaa tiedontuotannon koordinaatio, tilannekuvien
muodostaminen ja toimenpide-ehdotusten laatiminen

Ehdotukset:
e kriisien hallinta toteutettava eri hallinnonalojen yhteistyond ja jaettuna
vastuuna

e paatoksenteon valmistelua ei tule keskittad vain yhteen
sektoriministerioon

* Valmistelussa tulisi olla mukana ja siita tulisi kantaa vastuuta kaikilla
niilld hallinnonaloilla, joita kriisi ja sen vaikutukset koskevat

o Pdatoksenteon lapinakyvyyttd ja saavutettavaa viestintaa on johdettava
kriiseissa

e Padtoksenteon kohteena olevien ja pdatoksid toimeenpanevien
toimijoiden tulee saada tietoa yhdenvertaisesti koko maassa

o Pddtoksenteon perusteet saatavilla sekd kansalaisille etta viranomaisille.
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2023: Kriisivalmius,

kansalaiset ja demokratia,

koordinaatio, alueet,
henkiloresurssit,

tilannekuva, tilannetieto,

informaatioresilienssi;

hallinnonalojen yhteistyd,
paatoksenteon perusteet
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Vaihe/ Lahde

2024

PANDEMICS:
Koronapandemian
opit

411.2024

Suositus / tutkimustulos

Suosituksia ja ratkaisuja:

Kriiseihin tulee varautua jo normaalioloissa; harjoitukset;

Kriisienhallinnan koordinointia ja jaettua tietopohjaa tulee kehittaa eri
hallinnonalojen ja -tasojen kesken

Hallinnonalojen tulee osata hyddyntda useita eri asiantuntemuksen lahteita
koordinoidusti ja yhteistydssa (esim. tieteellinen tieto ja kansalaisjarjestdjen
asiantuntemus)

Asiantuntijoiden monipuolinen konsultaatiorakenne valmiina jo

ennen kriisia

Tiedontuottajien resurssien turvaaminen

Kansalaisosallistumisen vahvistaminen

Hallinnon avoimuutta ja ldpinakyvyyttd tulee vahvistaa; lapindkyvyys myds
hallinnon sisdisten jannitteiden ja ristiriitojen osalta; selked viestinta;
Medialla, véestolld, parlamentilla, tuomioistuimilla oltava myds kriisiaikana
mahdollisuus arvioida ja kyseenalaistaa paatoksentekoa ja toimia;
Kansalaisten kuuleminen; osallistuminen varautumistoimintaan

Kriisejd tulee pystyd hallitsemaan ensisijaisesti toimialakohtaisella
lainsdadannolla;

Institutionaalisten toimivaltasuhteiden tulee olla laissa riittavan selvid ja
tdsmallisid; lainsd@danndn tulee vastata myds koordinaatio-ongelmiin;
Hallinnon oikeudellisia ja tiedollisia resursseja kriisihallinnan sddtelyn
periaatteissa tulee lisdtd; toiminnallinen valmius;

Huomioita puutteista esim. eduskunnan tiedonsaantioikeuden toteutumisessa ja

kuulemismenettelyn toteuttamisessa;

Pohdittava sadddstasoja (normaalilainsaadantd vai poikkeusolosddddkset)
VN:n tasolla on tunnistettava laadukkaaseen valmisteluun kuuluvat elementit
myos tilanteissa, joissa aika- ja tietoresurssit ovat hyvin rajalliset.
Lainsaddannon laadunvalvontaan ja laillisuusvalvontaan riittavasti resursseja.
Informaatioresilienssi-toimikunnan perustaminen

Viranomaisten valisen viestinnan ja informaatio-ohjauksen tulee perustua
ajantasaiseen ja lapindkyvdan tiedon jakamiseen vastavuoroisesti

Viestinnan ja vuorovaikutuksen vastuunjako ja periaatteet neuvoteltava
ennakkoon osana kriisinhallintamallia, kriisiviestinnan tulee tavoittaa kaikki
kansalaiset; viestinndn suunnittelun tulee kattaa seka kriisinaikainen etta
-jalkeinen viestintd;

Kriisi voi olla pitkdkestoinen; toimintatapojen kehittaminen sen aikana
tdrkeda.
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kuulemisprosessit,
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demokratia
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WELGO Policy Brief: ~ Politiikkasuositukset: -

Terveyskriisin o Terveyskriisit tulee ymmartaa koko yhteiskunnan toimintakykyd haastavina
hallinta syndemiana héiridtilanteina ja pysyvana uhkana, joiden hallintaan téytyy olla pysyvia
9.12.2024 valmiuksia.

e Poliittis-hallinnolliseen paatoksentekoon ja valmisteluun osallistuvien
tulee tiedostaa terveyskriisien padtoksenteon tyypilliset ongelmat: kitka,
kapeakatseisuus, viestinnan ongelmat ja polkuriippuvuus

e Syndemian hallinta edellyttaa verkostomaista hallintatapaa, jossa kaikilla
toimijoilla on valmius yhteistyohdn kriisimoodissa toimittaessa, kykya
vankistaa hallintatapaa kriisin edetessd ja poistua kriisimoodista ilman
valmiuksien menettamista.

e Syndemioita hallittaessa paatoksenteon tulee huomioida kaksi keskeista
periaatetta: 1. osallistavuus, 2. refleksiivisyys

WELGO Policy Brief:  Politiikkasuositukset: -
Kriisiajan oikeutettu o K(yiisien hallinta on tehokkaampaa kun julkisten toimijoiden hallinnalla on
hallinta12/2024 vahva demokraattinen oikeutus ja legitimiteetti kansalaisten keskuudessa
e Kriisiajan hallinnon on térkedd toimia mahdollisimman Iahelld kansalaisia
sekd maantieteellisesti ettd viestinnallisesti; edellyttaa avoimuutta,
[dhestyttavyyttd, selkeaa vuorovaikutusta
e Viestinndssa tulee panostaa virallisiin, sdanndllisiin ja selkeisiin kdytantdihin
* Linjausten oltava yhdenmukaisia
* Huomioitava erityispiirteet
e Eiriitelya
e Kriisitoimien mahdollisimman kattava oikeuttaminen tiedolla vahvistaa
kriisiajan hallinnon legitimiteettia

JURE Policy Brief Politiikkasuositus: -

1/202419.12.2024 e Padtoksenteon tietopohjan ja taustaolettamusten avaamista osana

kuulemisprosesseja tulee kehittaa siten, ettd myds kriisitilanteissa koko
tietopohja on mahdollisimman kattavasti julkisesti saatavilla, mukaan
lukien tutkimuksellinen aineisto, data ja mallinnukset. Erityishuomion
kiinnittaminen tietopohjan avaamiseen ja ulkopuolisten asiantuntijoiden ja
sidosryhmien mahdollisuus haastaa taustaolettamukset

e Urautumisen riskien valttaminen: urautumista voivat aiheuttaa esim.
kriteereitd tulkitsevan asiantuntijajoukon rajautuminen ja paatdsten
legitimoiminen talld asiantuntijatiedolla.

* Monipuolisen asiantuntijarakenteen tulee olla valmis ennen kriisid, koska
kriisissd ei ole aikaa hankkia ulkopuolista asiantuntemusta

e Myds automaatiolla, tekodlylld ja algoritmeilla tehty padtoksenteon tietopohja
tulee avata
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