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-kisitteeseen liittyvit haasteet S
hiiriotilanteiden johtamisessa
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Tiivistelmi

Artikkelissa selvitetddn toimivaltainen viranomainen -kisitettd hiirictilanteiden johtamisen ni-
kokulmasta. Tutkimuksen keskeisin tutkimusongelma on, miten toimivaltainen viranomainen
midritellddn hairi6tilanteessa, joka vaikuttaa usean viranomaisen toimivallan alueella ja vaatii
vilittémid johtamis- ja koordinaatiotoimenpiteitd. Tutkimustulokset kerittiin hiiridtilanteiden
johtamisen liittyvistd lainsddddnnostd ja viranomaisten tuottamista ohjeista sekd selvityksista.
Tutkimus osoittaa, miten haasteellista ja jdsentymitonti toimivaltaisen viranomaisen madrit-
timinen on hiiriotilanteessa, ja miksi maérittiminen on merkityksellistd johtovastuun toteutu-
miseksi kokonaisturvallisuutta korostavassa toimintaympiristossi. Artikkeli tuottaa uutta tietoa
johtamiseen aikaisemmin tarkastelemattomasta nikokulmasta.
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Abstract

Challenges Regarding the Concept of Competent Authority in Incident Management

This article examines the concept of competent authority from the perspective of incident
management and seeks to contribute to leadership research from a perspective that has not been
examined before. The aim of this research is to describe how a competent authority is defined in
an abnormal incident that produces eftects in multiple authorities’ areas of competency and de-
mands immediate management and coordination measures. The data was gathered from legisla-
tion related to incident management, as well as guidelines and reports produced by authorities.
'The results indicate how defining a competent authority in an abnormal incident is challenging
and unstructured, and why having a definition is necessary for fulfilling management responsi-
bility in an environment that emphasizes comprehensive security.
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Johtamisen ja johtovastuun merkitys toimivallan nikékulmasta

Nykyisessd kompleksisessa toimintaympiristossa korostuu vastuu hiiridtilanteiden johtamisesta.
Koronapandemian johtaminen on osoittanut, miten haastavaa on médritelld viranomaisten toimi-
valtuuksia johtamisen osalta suhteessa pddtoksentekoon. Selvitysten ja tutkimusten perusteella
episelvyydet kokonaisvastuun johtamisessa sekd toimivallassa olivat keskeinen haaste (Salmon
ym.2011,153; Deloitte 2021, 33-34; Kihlstrém ym. 2022, 4) Johtovastuun méirdytymisen niko-
kulmasta on vilttimatontd mairitelld kuka johtaa, miten johdetaan ja kenen tieto on kulloises-
sakin hiiriétilanteessa relevanttia tilanteen hoitamisen kannalta. Resilienssin kannalta on viltti-
mitonti, ettd lainsdddinnolld suojataan ja turvataan valtiollisen sekd yhteiskunnallisen paatok-
senteon toimivuus kaikissa olosuhteissa (Aine ym. 2022, 848). Kuntien osalta on huomioitava,
ettd kuntien velvollisuutena on tuottaa lakisditeiset palvelut my6s hdiritilanteissa. Kunnallisen
itsehallinnon ja hiiri6tilanteeseen liittyvi viranomaisen paitoksenteko-oikeuden vélinen sddn-
tely on puutteellinen. (Kihlstrém ym. 2022, 4-5.)

Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa johtaminen on médritelty yhdeksi elintirkeistd toimin-
noista. Strategiaan kirjatun hiiritilanteiden hallinnan ja johtamisen yleisen toimintamallin mu-
kaisesti toimivaltainen viranomainen johtaa operatiivista toimintaa, kiynnistdd hiirictilanteen
hallintaan liittyvit toimenpiteet, vastaa viestinnistd ja tiedottaa tilanteesta sovittujen kiytint6jen
mukaisesti. (Valtioneuvosto 2017, 15.) Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa toimivaltaisen viran-
omaisen johtovastuun velvoite on kirjattu useaan otteeseen, mutta sen mairdytymisen perustei-
ta ei ole avattu. Hiiri6tilanteisiin liittyvin hallinnan periaatemalli vaikuttaisi olevan rakennettu
valtionhallinnon ylimmin tason seki keskushallinnon vilisiin rooleihin soveltuvaksi toiminta-
malliksi (Valtioneuvosto 2017, 16; Kiveld 2016, 18).

Normaalioloissa rakennettavat jirjestelmit ja varautumistoimenpiteet luovat perustan toiminnalle
poikkeusoloissa. (Valtioneuvosto 2010a, 38.) Suomalaisen turvallisuusjirjestelmin painopisteind
ovat olleet valmiuslakiin perustuva sodan tai sodan uhkan kaltaisiin tapahtumiin varautuminen
sekd viranomaistoiminnan johtamiseen nojautuvat normaaliolojen hiiridtilanteet tai suuronnet-
tomuudet (Volanen 2007, 29). Suurin osa hiiriotilanteista hoidetaan normaaliolojen lainsdddan-
non toimivaltuuksilla sekd johtamisjirjestelmilld (HE 3/2008 vp, 2). Toimivaltaisen viranomaisen
johtamistoimista voidaan kiyttdd kisitettd operatiivis-taktinen johtaminen. Toimintaan kuuluu
turvallisuustoimijoiden yhteisty6, mika edellyttdd kiytinnon tason yhteistoiminnan jirjestimistd
laajoissa ja aikaintensiivisissd hiirio- tai erityistilanteissa. (Valtonen 2010, 24-25.)

Turvallisuusjirjestelmidmme sekd varautumisen painopisteet ovat olleet kohtuullisen vakiin-
tuneita viimeisten vuosikymmenien ajan. Turvallisuusjdrjestelmdmme perustana olevaa yhteis-
kunnan turvallisuustrategiaa sekd valmiuslakia pdivitetddn vastaamaan paremmin nykyistd toi-
mintaympiristd. Valtioneuvoston asettamassa hankkeessa yhteni osa-alueena on johtaminen ja
toimivaltuudet. (Valtioneuvosto 2022.) Perinteisten uhkien rinnalle ovat tulleet erilaiset epdsym-
metriset uhat (hybridiuhat) valtiollisen vaikuttamisen keinoina (PuVL 2/2021 vp, 14). Uhkien
muuttuminen osaltaan himirtdi rajaa normaaliolojen hiiriétilanteiden ja poikkeusolojen valilld.
(Morttinen 2021, 60; Sisiministerid 2016, 30.) Toimintaymparistdd ovat muuttaneet viranomais-
toiminnan osalta selvien toiminta-aluerajojen poistuminen. Yhteiskuntaamme kohdistuvan vahin-
gollisen toiminnan keinovalikoima on laajentunut (Valtioneuvosto 2021, 8; Aine ym. 2022, 841).

Tulevaisuuden sotilasoperaatiot ovat kompleksisia tilanteita, missi osallistujien lukumdirin ja
luonteen vuoksi esiintyy useita komentoketjuja ja osallistujien suorituskyvyt seki tulkinnat tilan-
teesta eroavat merkittavisti toisistaan (Alberts & Nissen 2009, 6). Samantyyppisid elementtejd
kuin Albertsin ja Nissenin kuvauksessa tulevaisuuden sotilasoperaatioista, 16ytyy kokonaisturvalli-
suuteen pohjautuvassa viranomaisyhteistyon johtamisessa. Edelld mainittujen elementtien vuoksi
johtovastuun miédrittiminen on vilttdimatonti, koska médritellylle viranomaiselle tarvitaan sel-
ked koordinaatiovastuu vastaamaan hiiriétilanteen hallinnan kannalta oleellisesta tilannekuvan
muodostamisesta sekd suorituskykyjen kattavasta kiyttimisesta.

Toimivaltainen viranomainen -kisite liitetddn yleisesti viranomaistoiminnassa oikeuteen kiyt-
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tdd julkista valtaa. Julkisen vallan lainalaisuuden perusteet mairitellidn Suomen perustuslain
2.3 §:ssid (Perustuslaki 731/1999). Viranomaistoiminta on eriytetty tydnjaon perusteella hallin-
nonhaaroihin. Toimivaltajaon perusteella asiallinen toimivalta miirittelee viranomaisten vilisen
tydjaon sekid kelpoisuuden suorittaa virkatoimia siten, ettd niilld on tavoiteltu oikeusvaikutus.
Toimivaltaperusteiden mukaisesti toimivaltasiintelyd noudatetaan tarkasti ja viranomaisen toi-
mivalta on itsenidinen ja jakamaton. (Husa & Pohjolainen 2014, 229; Korte 2020, 16-17; Jantti
ym. 2023, 24) Toimivalta madrittdd my0ds osaltaan hiiriotilanteen johtosuhteet. Toimivaltainen
viranomainen vastaa oman toimintansa johtamisesta (Sisiministerié 2014, 4).

Laajoissa hairidtilanteissa voi olla useampia viranomaisia, joiden toimivaltaan tilanteen hoi-
taminen kuuluu (Puolustusneuvosto 1999, 29). Joissakin tapauksissa hiirictilanne osuu viran-
omaisten toimivaltuuksien vilimaastoon, eikd voida suoraan osoittaa toimivaltaista viranomaista
(Oikeusministerié 2010, 154). Epitietoisuus johtosuhteista saattaa pahimmillaan viivistyttda tilan-
teen alkuvaiheen kiireellisten toimenpiteiden suorittamista, mikili toimijat jidvit odottamaan toisen
viranomaisen (yleis)johtamista tai olettavat johtovastuun olevan selked (Onnettomuustutkintakeskus
2018, 77-78). Vastaavasti yleisjohtajuuden puuttuminen saattaa aiheuttaa toiminnan padttymi-
sen jilkeen kokonaiskoordinaation puuttumisen (Onnettomuustutkintakeskus 2020, 24). Vailla
johtovastuun médrittelemistd viranomaiset tekevit ja johtavat toimivaltuuksiensa piiriin kuuluvia
tehtivid ilman, ettd kokonaistilanteen koordinointi on yhdenkdin toimijan vastuulla.

Tutkimuksen tavoitteena on kuvata, miten toimivaltainen viranomainen mairitelldin hiirio-
tilanteessa, joka vaikuttaa usean viranomaisen toimivallan alueella ja vaatii vilitt6mid johtamis-
ja koordinaatiotoimenpiteitd, seké osoittaa, miksi johtovastuun médrittiminen on valttimatonti
ja millaisia haasteita méirittimiseen liittyy.

Tutkimuksen varsinainen tutkimuskysymys on: Miten johtovastuu midritetdin tilanteessa,
missd on useita toimivaltaisia viranomaisia? Lisdtutkimuskysymyksend on: Miksi toimivaltaisen
viranomaisen mdirittiminen johtovastuun osalta on merkityksellistd, ja mitd haasteita maérit-
timiseen liittyy?

Tutkimuksen viitekehys

Toimivaltainen viranomainen -kisitteen lisiksi tutkimuksessa tuodaan esille teoreettisen viite-
kehyksen perusteella médrdytyvid muitakin kisitteitd, joiden selvittiminen on johtamisvastuun
midrdytymisen kannalta perusteltua. Kisitettd tarkastellaan hiiri6tilanteiden johtamisen viite-
kehyksessd normaaliolojen lainsdddidnnon vallitessa tilanteissa, jotka saattavat edellyttdd viran-
omaisten tavallista laajempaa yhteistoimintaa.

Tutkimus rajataan hiirictilanteen johtovastuun kisittelemisen osalta alue- ja paikallistason toimi-
valtaisen viranomaisen vastuulle kuuluvaksi toiminnaksi. Hiiritilanne voidaan mairitelld uhkaksi
tai tapahtumaksi, joka vaarantaa yhteiskunnan elintirkeitd toimintoja tai strategisia tehtivid. Sen
vaikutukset voivat olla paikallisia, alueellisia tai koskettaa koko valtakuntaa. (Sanastokeskus 2017,
60; Valtioneuvosto 2017, 97.) Hiiriotilanteita voi esiintyd sekd normaali- ettd poikkeusoloissa,
kyseisten tilanteiden erottaminen toisistaan voi olla haasteellista (Puolustusneuvosto 1999, 26).
Hiiriotilanne -kisitettd ei ole madritelty lainsddddnndssd. Tutkimuksessa kisitteen médrittely ra-
jataan lisiksi hairiotilanteisiin, jotka rajoittuvat vaikutuksiltaan kotimaahan. Kansainviliset ulot-
tuvuudet hankaloittaisivat entisestddn johtovastuun médrittimistd toimivaltaisen viranomaisen
nikokulmasta, koska nykyisessi verkottuneessa yhteiskunnassa turvallisuuteen liittyvit seikat ei-
viit noudata valtioiden rajoja ja hankaloittavat siten vastuualueiden méirittimistd. (Boin 2020,
95; Valtioneuvosto 2017, 17.) Kansainvilistd vertailua hankaloittaa lisiksi johtamisen rakenteet.
Kriisijohtamiseen liittyvit organisaatiorakenteet ja toimivaltasuhteet ovat padsddntoisesti kan-
sallisia (Huovinen 2009, 35-36; Kyyronen 2014, 4-7). Pohjoismaissa hdirio- ja kriisitilanteiden
hallintaan on olemassa toisistaan poikkeavia jirjestelmii. Esimerkiksi suomalaista yhteiskunnan
turvallisuusstrategian mukaista viranomaisten laajaan yhteistydhon seki toimivaltaisen viranomai-
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sen johtovastuuseen perustuvaa jirjestelmid vastaavaa ei ole muissa Pohjoismaissa. (Huovinen
2009, 34-35.)

Toimivaltaisen viranomaisen vastuut

* Operatiivinen johtaminen
* Hiiriétilanteen hallintaan liittyvien toimenpiteiden kiynnistiminen

* Vastuu viestinnisti

Hiiriotilanne tai suuronnettomuus

N

Rajaukset

* Normaaliolojen lainsddddnto sekd toimivaltuudet
* Hiiriotilanteen vaikutukset Suomessa

Yleiset vaatimukset johtamiselle

* Viranomaisten paitoksentekoketjujen ja -tasojen oltava selkeiti ja toimivia

* Yksi tilapdinen organisaatio yhden johdon alaisuudessa

* Koordinaatiovastuu (johtovastuu) suorituskykyjen kiyttimisestd seka tilanne-
kuvan muodostamisesta

* Viranomaisten velvollisuus laajaan yhteistoimintaan

Perusteet johtovastuun miiriytymiseen

* Miirittely lainsdddidnnossi
* Toimivaltasidnnosten osalta viranomaisten tehtivéjaon perusteella

Kuvio 1. Tutkimuksen viitekehys ja rajaukset.

Turvallisuuteen linkittyvin johtamisen periaatteiden mukaisesti viranomaisten sisdisten paatok-
sentekoketjujen ja -tasojen on oltava selkeitd ja toimivia erityisesti nopeiden tilanteiden varalta.
Kokonaisturvallisuuden periaatteiden mukaisesti johtosuhteet, organisaatiot ja vastuujako saily-
tetdin mahdollisimman muuttumattomina kaikissa tilanteissa. (Turvallisuuskomitea 2017,9; HE
261/2016 vp, 7; Valtioneuvosto 2010a, 9; Puolustusneuvosto 1999, 18.) Hiiriétilanteiden johta-
minen ei voi olla kollektiivisen vastuun alla. Viranomaiset eivit lihtokohtaisesti voi sopia johto-
vastuun siirtdmisestd tai luovuttamisesta ellei lainsdddidnnossd ole siitd erikseen sdddetty, vaikka
johtava toimivaltainen viranomainen voi vaihtua héiriotilanteen aikana (Sisiministeri 2014, 4).
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Toimivaltaisen viranomaisen johtovastuulle pohjautuvassa johtamisrakenteessa tavoitteena on
rakentaa yksi organisaatio yhden johdon alle, missd tilanteen hallinta perustuu selkedin johto-
suhteeseen. Kyseiseen rakenteeseen perustuva johtaminen hiiriétilanteessa on projektijohtamista,
koska organisaatio on tilapiinen ja tilannekohtainen tietyn tehtivin hoitamiseksi. Hiiriotilanteen
hallinta koostuu tilanteen edellyttimien viranomaisten ja muiden tehtdviin osallistuvien mobili-
soimisesta koordinoidun ja hierarkkisen johtamisen alle (Kiveld 2016, 44).

Tutkimusmenetelmi ja -aineisto
Tutkimusmenetelmi

Tutkimuksen metodiseksi lihestymistavaksi valittiin integroiva kirjallisuuskatsaus. Integroiva kir-
jallisuuskatsaus kuuluu kuvailevan kirjallisuuskatsauksen alaryhmiin (Salminen 2011, 6). Kyseisen
menetelmin tavoitteena on kuvata tutkittavan aiheen nykyistd tietimystd mahdollisimman laa-
ja-alaisesti, tuottaa merkittdvid uutta tietoa sekd mahdollistaa tiedon synteesin useista lihesty-
mistavoista (Cronin & George 2023, 168; Torraco 2005, 356). Integroivan kirjallisuuskatsauksen
keskeisin tehtdvi on tutkimuskohteen ja tutkimusmateriaalin kriittinen tarkasteleminen muodos-
tamalla uudentyyppinen kokonaiskuva valitusta nikokulmasta (Torraco 2005, 357).
Integroivassa kirjallisuuskatsauksessa tutkimusaineiston valintaperusteet ovat viljemmait kuin
esimerkiksi systemaattisessa kirjallisuuskatsauksessa. Sen vuoksi aineiston monipuolista valintaa
eivit rajoita tarkat metodiset rajoitteet (Salminen 2011, 8). Toteutuksen osalta on keskeisti kye-

td kuvamaan riittavilld tarkkuudella aineiston valinta, analysointi ja raportointi (Torraco 2005,
360-361).

Tutkimusaineisto ja sen valintakriteerit

Tutkimusaineistoa haettiin Edilex, EBSCO Discovery Service (2023), Finlex, Google Scholar,
MPKK Doria, MPKK Finna, Scopus ja Theseus -tictokannoista seki eri viranomaisten verkko-
sivujen kautta saaduista aineistoista. Edilex- ja Finlex -tietokannoista ei l6ytynyt viitekehykseen
sopivaa tutkimusaineistoa. Hakusanoina kéytettiin "toimivaltainen viranomainen” seki kisittee-
seen liittyvid hakusanoja eri tavoin muunneltuna ja yhdisteltyni. Esimerkkind hakusanoista ovat
viranomaisen toimivalta, johtovastuu, yleisjohtovastuu, vastuu hairiétilanteiden johtamisesta sekd
mainittuihin kisitteisiin liittyvit englanninkieliset vastineet.

Valittujen hakusanojen ja -lausekkeiden lisiksi hyviksymiskriteerini oli suomen tai englannin
kieli. Aineistoa ei rajattu lainkaan julkaisuajankohdan perusteella aineiston niukkuuden vuok-
si. Hyviksytyn aineiston tuli olennaisesti liittyd toimivaltaisen viranomaisen johtovastuuseen.
Hakutuloksista on mahdotonta laatia esimerkiksi taulukkoa, missi olisi esitetty portaittainen
tutkimusaineiston hakuprosessi sekd aineiston karsinta valintakriteereiden perusteella, koska tut-
kimusaineisto koostuu hyvin monimuotoisesta aineistosta valitussa viitekehyksessi. Esimerkiksi
Google Scholar -tietokannasta toimivaltainen viranomainen sanalla 16ytyy 9400 hakutulosta.
Edelleen hakua tismentimilld johtovastuuseen, yleisjohtovastuuseen ja hiiriétilanteiden johta-
miseen liittyvilld sanoilla suomeksi ja englanniksi saadaan runsas lukumiird hakutuloksia, joista
ainoastaan pienessd osassa on tutkimusongelmaan soveltuvaa aineistoa. Kyseisestd tietokannasta
varsinaiseen tutkimusaineistoon sisillytettiin viitekehyksen mukaisesti 11 hakutulosta. On huo-
mioitava, ettd suurin osa tutkimusaineistosta on saatu manuaalisen tiedonhaun kautta tarkaste-
lemalla saadun aineiston lihdeluetteloita sekd muuntelemalla hakusanoja eri muotoihin.

Tietokantojen perusteella saaduista hakutuloksista 16ytyi niukasti viitekehykseen soveltuvaa ver-
taisarvioitua tutkimusaineistoa, minkd vuoksi tutkimusaineisto koostuu kirjoitetuista teksteistd,
esimerkiksi valtionhallinnon johtamiseen liittyvistd selvityksistd. Tutkimuksen primaariaineistoa
ovat lainsdddintbaineisto, selvitykset ja analyysit hiiri6tilanteiden johtamisesta. Tutkimusaineistossa
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korostuu viranomaisten tuottama materiaali, mikd osoittaa tutkimuksemme merkityksen, aineis-
tosta ei loytynyt yhtidn aikaisempaa vertaisarvioitua tutkimusta, missi on seikkaperiisesti kisi-
telty tutkimuskysymystimme.

Toimivaltainen viranomainen on kotimainen valtionhallinnossa kéytetty kisite, jolle ei ole
suoranaista englannin kielistd kisitevastinetta. Euroopan unionin neuvoston sanaston mukaan
toimivaltainen viranomainen voidaan kiintdd muotoon competent authority (Euroopan unioni
2019, 24). Hiiriétilanteiden hallintaan liittyvit kisitteet ovat myds osittain tdsmentymittomii,
eikd niilld ole kaikilta osin vakiintunutta oikeudellista merkitystd (Luoma 2019, 9).

Tutkimusaineiston analyysi

Valittu tutkimusaineisto analysoitiin induktiivisella sisillonanalyysilld. Tutkimuksessa ei ol-
lut médriteltyi teoreettista mallia, vaan yksittéisistd tuloksista muodostettiin yleisid havaintoja.
Tutkimustulokset esittiminen aloitetaan keskeisistd johtovastuuseen liittyvistd seikoista, minkd
jilkeen tuodaan esille viitekehykseen liittyvid lainsdddintod sekd kisitteitd.

Yleistd johtovastuun madrdytymisestd

Onnettomuustutkintakeskus on useissa tutkintaselostuksissa tuonut esille haasteet viranomais-
ten johtosuhteiden madrdytymisessd sekd kasityksid moniviranomaistilanteiden hoitamisessa
(esim. Onnettomuustutkintakeskus 2018, 72). Talvivaaran kaivosonnettomuuden yhteydessi
Onnettomuuskeskus kirjasi tutkintaselosteen suosituksiin vakavien vaara- ja onnettomuustilan-
teiden yleisjohtajuudesta: ”Sisaministerion tulisi yhdessi muiden ministerividen kanssa, tarvittaessa
lainsiddiannolld huolebtia siitd, etti kaikenlaisten vakavien vaara- ja onnettomuustilanteiden yleis-
Johtajuus ja toimivaltasubteet ovat selvit ja toimivat. Kiireettomissikin tapauksissa tarvitaan yleisjoh-
to, jolla varmistetaan kaikista tehtivistd huolehtiminen, sujuva yhteistoiminta, kokonaistilannekuvan
yllapito ja viestinta” (Onnettomuustukintakeskus 2014, 84).

Tulosten mukaan laajoihin ja useita toimijoita koskeviin hiiriétilanteisiin ei ole tilld hetkel-
ld madritelty selkedd johto- tai koordinaatiovastuuta yhdellekddn viranomaiselle. Johtovastuun
osalta joissakin tapauksissa kiytetddn yleisjohtajuus -termid osoittamaan tilanteen johtovastuu-
ta. Yleisjohtajuudesta ja sithen kuuluvasta toiminnan yhteensovittamisesta ei ole olemassa ni-
menomaista yleissdddostd (Sisdministerio 2014, 12). Yleisjohtajuuden tavoitteena on toimintaan
osallistuvien tahojen yhteisen tilannekuvan luominen sekd toimintojen koordinointi ja yhteen-
sovittaminen.

Lainsdddintod johtovastuun madrittimiseksi

Lainsdddinnosti loytyy johtovastuuta osoittavia lainkohtia niukasti. Tuomme esille, miten johto-
vastuu madritellddn eri lakien sekd niiden esitoiden avulla. Pelastuslaissa on madritelty johtovastuu
yleisjohtaja-kisitteen avulla. ”Jos pelastustoimintaan osallistuu useamman toimialan viranomaisia,
tilanteen yleisjohtajana toimii pelastustoiminnan johtaja. Yleisjohtaja vastaa tilannekuvan yllapitimi-
sestd ja toiminnan yhteensovittamisesta”. (Pelastuslaki 379/2011, 35 §.) Pelastustoiminnalla tarkoi-
tetaan kiireellisid tehtdvid, joiden tarkoituksena on pelastaa ja suojata ihmisid, omaisuutta ja ym-
pirist6d onnettomuuden uhatessa tai sattuessa seki rajoittaa onnettomuudesta aiheutuvia vahin-
koja ja lieventdd onnettomuuden seurauksia (HE 138/2018 vp, 6). Kyseisissd pelastustoimintaan
liittyvissd tehtédvissi tilanteen yleisjohtaja keskittyy strategiseen johtamiseen muiden toimialojen
resurssien suoranaisen johtamisen sijasta (Sisdministeric 2018, 12). Poikkeuksena pelastuslais-
sa on alus6ljyvahinkojen ja aluskemikaalivahinkojen johtovastuun mairiytymisen osalta, niissd
pelastustoiminnan johtajan asettaa Rajavartiolaitos (Pelastuslaki 35 §; Rajavartiolaitos 2022, 4).
Lain esit6issd johtovastuun siirtdmistd 2019 vuoden alusta lukien Suomen Ympiristokeskukselta
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Rajavartiolaitokselle perustellaan laajojen onnettomuustilanteiden kokonaisvaltaisen hahmotta-
misen ja selkedmmin operatiivisen johtamisen kokonaisuuden nikokulmasta (HE 18/2018 vp,
9; HaVM 19/2018 vp). Pelastuslain 46 §:ssd on lisidksi midritelty viranomaisille vastuita pelas-
tustoiminnan suunnitteluun sekd varsinaiseen toimintaan. Esimerkiksi poliisin osalta on kirjattu
vastuu kadonneiden etsinnéstd maa-alueilla ja sisdvesilld. Lainsddddnnon perusteella on episel-
vidd, miten mainittu vastuu vaikuttaa johtovastuun méidrdytymiseen, kun yleisjohtovastuu pelas-
tuslain 35 §:n perusteella on pelastustehtivissi pelastustoiminnan johtajalla.

Tulvariskien hallinnasta annetun lain (620/2010) 4.2 §:n 2 kohdan mukaisesti elinkeino-, litken-
ne- jaympiristokeskuksen tehtdvini on huolehtia tulvan uhatessa ja tulvan aikana viranomaisten
yhteistyon jirjestimisestd. Kyseinen lainkohta ei suoraan ota kantaa (yleis)johtovastuuseen, mut-
ta yhteistyon jirjestimisvelvoitteen perusteella viittaa osittain johtovastuuseen. Samantyyppiset
velvoitteet on kirjattu meripelastuslain 3 §:ddn (Meripelastuslaki 1145/2001). Kyseisen lain mu-
kaan Rajavartiolaitos on johtava meripelastusviranomainen, joka vastaa meripelastuksen jérjesta-
misestd ja sithen liittyen vastuualueisiin kuuluu esimerkiksi meripelastustoimintaan osallistuvien
viranomaisten ja vapaaehtoisten toiminnan yhteensovittaminen.

Ilmailulain nojalla on annettu Liikenteen turvallisuusviranomaisen médrdys ilmailun etsinti-
ja pelastuspalvelusta (Ilmailulaki 864/2014, 121 §; Trafi ANS MI-6). Kyseisen midriyksen mu-
kaan Suomen lentopelastuskeskus vastaa ja johtaa ilmailuonnettomuuteen joutuneen ilma-aluk-
sen ja sen kyydissi olleiden ihmisten etsinndsti sithen saakka, kunnes ilma-alus on paikannettu.
Ilma-aluksen paikantuessa merialueelle, vastuu pelastustoiminnasta siirtyy meripelastustoimelle.
Episelvissi tilanteissa meri- ja lentopelastusjohtajat neuvottelevat ja sopivat keskendin johto-
vastuusta. (Traficom 2021, 6.)

SUURI
ALUSOLJYVAHINKO

Vastuuministerio

Sisiministeri6 Ympiristoministerio
* Meripelastus « Jalkitorjunta
* Aluksen tilanteen vakautus ja ennallistaminen
* Torjunta merelld ja rannikko- * Jitehuollon sddntely
alueella

Viranomaisen johtovastuu
Rajavartiolaitos Pelastuslaitos

* Pelastustoiminta Suomen * Pelastustoiminta alueellaan
aluevesilld ja talousvydhyk- ja rannikon tuntumassa
keelld * Yhteistoimintatilanteessa

* Avomerialueella yleisjohtajuus yleisjohtovastuu

Kunnat

* Alueellinen jilkitorjunta
ja ennallistamistyo

Kuvio 2. Suuressa alusoljyvahingossa viranomaisten ja ministerididen vastuut.
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Meripelastuslain esitoissda (HE 71/2001 vp, 14) nykytilan arvioinnin kohdalla tulee seikka-
periisesti esille johtovastuuseen liittyvit haasteet. ”Merialueella tapahtuvien vahinkojen seki vaa-
ratilanteiden pelastus- ja torjuntatoimista on siddetty useissa eri laeissa. Sdddosten keskindinen etusija-
Jdrjestys on joissakin tilanteissa epdselvd. Joissakin siddoksissa on useita viranomaisia sidottu yhden vi-
ranomaisen johdettavaksi, kun taas joissakin toisissa siddoksissd osittain tai taysin samoja viranomaisia
on samaa onnettomuus- tai vaaratilannetta koskien sijoitettu jonkin muun viranomaisen johdettaviksi.
Pelastus- ja torjuntatoimenpiteitd koskevien saddésten ja niiden perusteella suoritettavien toimenpitei-
den yhteensovittaminen onkin ollut erdissi onnettomuus- tai vaaratilanteissa hankalaa”. Kuviossa 2
kuvataan, miten aluséljyvahinko-operaation johtosuhteet ovat mairitelty pitkdkestoisessa tehti-
vissi, ja miten johtosuhteet vaihtuvat alueen ja tehtivialueen mukaisesti. Vastaavasti esimerkiksi
pelastuslaissa johtovastuuta osoittava yleisjohtovastuu on kirjattu yleisluontoisesti.

Johtovastuun mairittimiseen liittyvid kasitteitad

Toimivaltaisen viranomaisen johtovastuuta voidaan madritelld lihikésitteiden avulla. Valitsemamme
kisitteet tulivat esille tutkimusaineistosta. Valitut kisitteet osoittavat johtovastuun médraytymi-
sen sekd haasteet toimivaltaisen viranomaisen madrdytymisen osalta.

Suuronnettomuus-Kisitteen avulla pystytddn osaltaan midritteleméddn tilanteen johtovastuuta.
Suuronnettomuudella tarkoitetaan lainsidddnnéssd onnettomuutta, jota on kuolleiden tai louk-
kaantuneiden taikka ympiristo6n tai omaisuuteen kohdistuneiden vahinkojen médrin taikka on-
nettomuuden laadun perusteella pidettivi erityisen vakavana (Turvallisuustutkintalaki 525/2011,
2 §). Suuronnettomuuksien hallinnassa tarvitaan yleensi useiden eri viranomaisten tai muiden
tahojen yhteistyotd ja resursseja (Sanastokeskus 2017, 43). Suuronnettomuuden pelastustoimintaa
johtaa yleisjohtovastuussa oleva viranomainen. Tilanteen monimuotoisuuden vuoksi yleisjohto-
vastuun midrdytyminen ei ole kaikilta osin selkedd. (Ekman 2019, 388). Suuronnettomuuksien
johtamiseen liittyvissi yleisjohtovastuuta osoittavassa luokittelussa (taulukko 1) on esitetty johto-
vastuun mdadrdytyminen erilaisissa tilanteissa kiyttimalld perusteena onnettomuustyyppid tai ta-
pahtuman luonnetta (Ekman 2019, 388; Castren 2015, 160). Taulukko osoittaa, kuinka johto-
vastuuta on mdiritelty suuronnettomuuksissa sekd vastuun kohdentumisen muillekin kuin pe-
rinteisille turvallisuusviranomaisille.

Taulukko 1. Johtovastuut suuronnettomuudessa (Castren ym. 2015, 160).

Tapahtuma Johtovastuu

Onnettomuus maa-alueella tai sisivesilld Pelastustoimi

Uhka- ja vaaratilanne (kouluampuminen, terroriteko jne.), maastoetsintd | Poliisi

Merialueella tapahtuva onnettomuus Rajavartiolaitos (merivartiosto)

Pandemia, epidemia tai joukkomyrkytys Terveystoimi

Ilma-alus kateissa (kone kadonnut tutkasta eiki sen tiedetd pudonneen | Lentopelastuskeskus
maahan, sisivesistoon tai mereen)

Yleisjohtaja-kisitteelld on useita eri merkityksid. Poliisihallinnossa yleisjohtaja-kisitteelld tar-
koitetaan paikallispoliisin tilanne- tai johtokeskuksissa toimivaa péillyst6n kuuluvaa poliisi-
miestd. Yleisjohtaja vastaa toimialueellaan poliisin operatiivisen kenttitoiminnan johtamisesta.
(Valtioneuvosto 2013b, 4 §.) Esitutkintalaissa on lisiksi tutkinnan yleisjohtaja -kisite. Tutkinnan
yleisjohtaja vastaa samaan rikoskokonaisuuteen kuuluvien rikosten esitutkinnan yhteensovittami-
sesta ja voi antaa médriyksid alaisenaan toimiville tutkinnanjohtajille. (Esitutkintalaki 805/2011,
2 §.) Rajavartiolaitoksessa yleisjohtajaksi madritty rajavartiomies vastaa kenttitoiminnan joh-
tamisesta toimialueellaan ja huolehtii viranomaisten vilisestd yhteistydstd. Tilanneorganisaation
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osalta yleisjohtaja on tilanteen hallinnasta kokonaisvastuussa oleva rajavartiomies. (Valtioneuvosto
2005, 53 §.) Poliisia ja Rajavartiolaitosta koskevissa asetuksissa mairitelldin ainoastaan johto-
vastuu oman organisaation henkil6stoon, mutta ei oteta kantaa kokonaisuuden johtovastuuseen
tilanteissa, joihin osallistuu viranomaisia useista eri organisaatioista. Toimivaltaan liittyvin lain-
sddddnnon perusteella tilannetta johtavalla toimivaltaisella viranomaisella ei ole oikeutta ottaa
muiden viranomaisten resursseja johtoonsa. Siitd huolimatta muiden viranomaisten hallussa
olevat henkil3st6- ja kalustovoimavarat tulee asettaa tilannetta johtavan viranomaisen kiytt66n
(Aine ym. 2011, 34).

Toimivaltaisen viranomaisen vastuu kokonaisuuden johtamisesta tulee esille myos moniviran-
omaistilanne-kisitteen kautta. Moniviranomaistilanteeksi tulkitaan yhteistoimintatilanne, jossa
saman asian hoitamiseen osallistuu useamman (kuin kahden) toimialan toimivaltaisia viranomai-
sia. Tdlldin toimintaa johtavalla toimivaltaisella viranomaisella on tehtdvid paitsi yleisjohtamisessa
myos yhteistoiminnan koordinoinnissa, asiantuntija-avun hankkimisessa, tiedotuksessa seké vies-
tinndssd. (Wiikinkoski & Rantanen 2010, 8.) Moniviranomaistilanteet ovat koko ajan lisddnty-
neet ja usein niihin osallistuu eri viranomaistahojen mukaan tuomina myés kolmannen sektorin

toimijoita seka yksityisid toimijoita (HE 257/2010 vp, 54; Liesinen ym. 2017, 8).

Johtamisen tukeminen toimivaltaisen viranomaisen nakokulmasta

Viranomaisten johtaessa turvallisuuteen liittyvii tilanteita toimintaa tukevat muun muassa
Aluehallintovirasto ja Turvallisuuskomitea. Aluehallintoviraston tehtivind on tukea toimivaltaisia
viranomaisia ja tarvittaessa sovittaa yhteen toimintaa eri viranomaisten vililld. Aluehallintoviraston
midrdysvalta toimivaltaisiin viranomaisiin nihden rajoittuu laissa erityisesti médriteltyihin sddn-
noksiin. On huomioitava, ettd aluehallintovirastolla ei ole tarvittavaa reagointikykyistd paivystysjir-
jestelmid. (Liesinen 2017, 12; Valtioneuvosto 2010a, 54.) Aluehallintovirastolla ei siis ole mahdol-
lisuutta madritd toimivaltaista viranomaista epéselvissd aikakriittisissi tilanteissa, vaan ainoastaan
mahdollisuus koordinoida. Aluehallintoviraston yhteensovittamistehtivid on mahdollinen esimer-
kiksi laajoissa ja pitkdkestoisissa tilanteissa, missi padvastuullista toimivaltaista viranomaista ei ole
miiriteltivissi (Sisiministerio 2014, 6—7). Onnettomuustutkintakeskus on tutkintaselosteessaan
todennut, ettd Aluehallintovirastolla on toimintavelvollisuus turvallisuusjohtamisen tilanteissa
toimintojen tukemisen sekd yhteensovittamisen osalta (Onnettomuustutkintakeskus 2019, 73).

Samantyyppinen koordinaatiotehtivi valtionhallinnon tasolla on puolustusministerién yh-
teyteen perustetulla Turvallisuuskomitealla. Turvallisuuskomitea avustaa kokonaisturvallisuuden
hallintaan tdhtddvissd varautumisessa ja sen yhteensovittamisessa, mutta sen tehtéviin ei kuulu
hiiri6-, kriisi- tai poikkeustilanteen johtaminen (Valtioneuvosto 2013b, 2 §).

Toimintaympiriston haasteet toimivaltaisen viranomaisen midrdytymisen
nikokulmasta

Yhteiskunnan turvallisuusstrategia on valtioneuvoston periaatepddtos. Sen mukaan Suomessa
varaudutaan ja toimitaan eri hiiriotilanteissa kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamallin mu-
kaisesti. (Valtioneuvosto 2017.) Kokonaisturvallisuus on nihtivi verkottuneena ja dynaamisena
kokonaisuutena, jossa vastuunjako rakentuu useiden eri tekijoiden varaan (Keskinen ym. 2017,
125). Haasteellisen periaatepadtoksestd tuo se, ettd kokonaisturvallisuus ei ole oikeudellinen ké-
site, joka toisi viranomaisille toimivaltaa.

Kokonaisturvallisuuden mallin mukaisesti tilannetta johtavalla toimivaltaisella viranomaisella on
tarvittaessa kiytossidn muiden viranomaisten tuki virka-apumenettelyn kautta. (Valtioneuvosto
2017,14-16.) Johtovastuun nikokulmasta on perusteltua, ettd tilanteesta pddvastuussa olevan toi-
mivaltaisen viranomaisen suorituskykyi tuetaan virka-apujirjestelmilld. Virka-apu perustuu aina
lakiin, ja virka-apua antava viranomainen toimii virka-apua pyytineen viranomaisen johdettavana.
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Virka-apu on saajalleen piisidntoisesti ilmaista, yllittivien ja poikkeuksellisten viranomaisteh-
tivien hoitamista, jossa kokonaisvastuu ja toimivalta itse tehtdvin osalta ovat virka-apua pyyti-
neelld viranomaisella. (Liesinen ym. 2017, 4.) Johtamisjérjestelyiden osalta esimerkiksi poliisin
ja Puolustusvoimien vilisessi virka-apulainsiddinndssi todetaan, ettd poliisi vastaa tarpeellisesta
yleisjohdosta seké toimintojen vilisestd yhteensovittamisesta (HE 106/2021 vp, 9).

Turvallisuuden tuottaminen on tihin saakka nihty enimmikseen viranomaistoiminnaksi ja hii-
ridtilanteiden johtaminen ns. turvallisuusviranomaisten (pelastuslaitos, poliisi, puolustusvoimat
ja rajavartiolaitos) vastuulle kuuluvaksi toiminnaksi. Nykyisen yhteiskunnan turvallisuusstrate-
gian (2017) mukaan suomalaisen kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamallin vahvuus on, ettd
se kattaa kaikki yhteiskunnan tasot ja tahot. Ajattelumallin perusteella turvallisuustoimijoita ovat
kaikki johdettuun tai sitd kiintedsti tukevaan turvallisuustoimintaan osallistuvat tahot (Talvitie
ym.2018,13; Lonka 2016, 157). Viimeisten vuosien aikana turvallisuuden edistdmiseksi on nous-
sut vahvasti esille kuntasektori, kolmas sektori seki yksityiset toimijat erityisesti hairiotilanteiden
seurauksien ja jalkihoidon vastuiden osalta (Valtioneuvosto 2010a,20-21; Innola 2014,17; Heino
2020,55; Aine ym.2022, 842). Erityisesti kolmannen sektorin turvallisuusviranomaisten toimin-
taa tukevilla vapaaehtoisjirjest6illd on padsidntoisesti nopea toimintavalmius ja kyky toimia my6s
ilman viranomaisohjausta. Téstd johtuen tilannetta johtavan viranomaisen vastuu kokonaisuuden
johtamisesta sekd kolmannen sektorin toimintaperiaatteiden tuntemisesta korostuu (Barbour &
Manly 2016, 334-335). Toimivaltaisen viranomaisen tulee paittii vapaachtoisjirjestojen halyt-
timisestd ja kiyttdmisestd, sekd vastata myGs toiminnasta aiheutuvista kustannuksista ja salassa
pidettivien tietojen luovuttamisesta avustavan jirjeston edustajille (Jalava ym. 2017, 19-26, 84).

Kunnat ovat mukana tarjoamisensa palvelujen kautta koko yhteiskunnan tuvallisuuden edist4-
misessd, ja niilld on keskeinen rooli hiiridtilanteiden hallinnassa. Siitd huolimatta niilld ei ole ole-
massa laajoihin hiiriétilanteisiin soveltuvaa organisaatiota operatiivisen johtamisen nikokulmasta.
Kuntien johtaminen erityistilanteissa perustuu normaaleihin organisaatioihin ja paatoksenteko-
jarjestelmiin. (Valtioneuvosto 2010b, 6; Aine ym. 2011, 101; Castren ym. 2015, 90; Talvitie ym.
2018, 13-15.) Varsinaista kuntia koskevaa hiirictilanteiden hallintaan liittyvid lainsdddintod ei
ole olemassa (Valtioneuvosto 2009, 44). Kuntien asema hiiriotilanteiden hallinnassa on paikal-
listason yleishallintoviranomaisen tehtivi, mihin kuuluu strategisia ja operatiivisia johtovastuita.
Hiiriotilanteiden aikana kunnilla on merkittdvi rooli osana viranomaistoimintaa sek yleisvastuu
erityisesti asukkaiden selviytymisedellytyksistd. Hiiriotilanteen toipumisvaiheessa operatiivinen
toiminta on lihes kokonaan kuntien vastuulla. (Kiveld 2016, 51 ja 92-93.)

Hiiriétilannetta johtava toimivaltainen viranomainen ei valttdmattd tunnista keskeisiksi toi-
mijoiksi muita kuin péivittdisessd toiminnassa yhteistydssd toimivia turvallisuusviranomaisia.
Turvallisuuden hallinta tapahtuu useiden eri toimijoiden yhteistyond (esim. Johnston & Stearing
2003, 17). Kyseinen seikka saattaa osaltaan hankaloittaa johtovastuun madrittymistd, koska esi-
merkiksi muiden kuin turvallisuusviranomaisten toimenpiteilld saattaa olla hiiriétilanteen hal-
linnan kannalta merkittdvd vaikutus, mutta heiltd puuttuu tilanteen vaatima toimivalta, johta-
misjirjestelmd ja -kyky. Joissakin tapauksissa esimerkiksi kuntien mahdollisuus pyytdd suoraan
virka-apua puolustusvoimilta on rajallinen ja virka-apupyynt6 joudutaan pyytimaiin pelastuslai-
toksen kautta (Liesinen ym. 2017, 26; Onnettomuustutkintakeskus 2014, 79). Useissa onnetto-
muuksissa tai héiriétilanteissa kiinnitetdan huomiota tapahtumapaikan operatiivisen johtamiseen
unohtamalla osittain johtamisessa tukitoiminnot. Tukitoimintojen hoitamisessa vapaachtoisilla
toimijoilla on merkittivé rooli (Castren ym. 2015, 48).

Hybridivaikuttamisella pystytddn vaikeuttamaan viranomaisten toimintaa uhan méérittimisessi
sisdiseksi tai ulkoiseksi uhkaksi. Uhan médrittiminen voi hankaloittaa toimivaltaisen viranomaisen
madrittdmistd ja sen myotd hidastaa padtoksentekojirjestelmien kykyd reagoida riittdvin nopeas-
ti uhkaan. (HE 56/2017 vp, 3; Schmid 2019; Sisiministerié 2019, 17.) Hybridivaikuttamisella
pyritddn osaltaan vaikuttamaan johtamisjirjestelmiin. Vaikutuksien ennalta estimisessd on oleel-
lista, ettei viranomaisten vililld ole episelvid johtosuhteita tai toimivaltuusketjutuksia (Lardot &
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Lahti 2018, 3). Kokonaisturvallisuuden kannalta hybridiuhkia torjuttaessa on lisiksi oleellista,
ettd yhteiskunnassa turvallisuuden takaamiseen ja osittain myds johtamiseen osallistuu varsinais-
ten turvallisuusviranomaisten lisiksi koko yhteistoimintasektori (Cederberg & Eronen 2015, 6).

Toimivaltaisen viranomaisen normaaliolojen toimivaltuuksien kehittdmisessd normaalioloissa on
tuotu esille tilanteet, missi kdytetdan tunnuksettomia sotilaallisia joukkoja aiheuttamaan kohde-
valtiossa sekaannusta sekid haastamaan viranomaisten kykyd uhkan reagoimiseen. Hybridiuhkien
yhtenid tavoitteena on vaikuttaminen viranomaistoiminnan rajapintoihin seki toiminta niin sa-
notulla harmaalla alueella. Harmaalla alueella toimimisella tarkoitetaan esimerkiksi laaja-alaista
viranomaisten kuormittamista useilla eri keinoilla. (Ferm 2019.)

Johtamisen edellytykset ja vastuut

Johtamisjirjestelmin ja johtamisvastuiden on mahdollistettava jo hiiritilanteen alkuvaiheessa
kokonaisturvallisuuden mukaisesti kaikkien kiytettivissd olevien resurssien johtaminen (Volanen
2007,29). Yhteiskunnan haavoittuvuuden lisddntyessi on vilttimitonti, ettd yllattden ja nopeas-
ti syntyvien hiiriétilanteiden hallinnan edellyttimat toimenpiteet kyetddn aloittamaan vilitto-
misti. Hiiriotilanteiden moniulotteisuuden vuoksi on vilttamitontd, ettd toimivaltaiselle viran-
omaiselle saadaan kiyttd6n tarvittaessa mahdollisimman laaja-alainen poikkihallinnollinen tuki.
Hiiriétilanteen laajentuessa johtamisen tasoa pystytddn nostamaan toimivaltaisesta viranomai-
sesta valtioneuvoston tasolle.

Toimivaltaisen viranomaisen midrittiminen perustuu pidsidntoisesti yhteisen tilannekuvan
antamaan kokonaiskuvaan kulloisestakin tilanteesta. Tilannetta johtavalla toimivaltaisella viran-
omaisella on operatiivinen vastuu tilannekuvan yllipitimisestd sekd vilittimisestd ( Valtioneuvosto
2012, 15; HE 261/2016 vp, 11). Luotettava tilannekuva, toimivaltaisen viranomaisen kisitys
asiasta sekd arvio tilanteen kehittymisestd ovat keskeisimpid padtoksenteon perusteista kaikilla
toiminnan tasoilla (HE 261/2016 vp, 4; Turvallisuuskomitea 2017, 36). Haasteena saattaa olla
viranomaisten tilannekuvien erilaisuus, toisin sanoen minki toimijan tilannekuva vastaa parhai-
ten kokonaisuuden vaatimuksia, tai ettei toimivaltaisella viranomaisella ole kiytettdvissddn toi-
minnan kannalta oleellista tietoa (HE 261/2016 vp, 10).

Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa, valtion ja kuntien hiiri6- ja kriisiviestintdohjeissa ko-
rostetaan tilannetta johtavan toimivaltaisen viranomaisen vastuuta ja velvollisuutta koordinoi-
da sekd johtaa my6s viestintdd (Valtioneuvosto 2019, 28; Valtioneuvosto 2017, Kuntaliitto 2016,
55; 15; Laitinen 2011, 226). Nykyisessi turvallisuuskontekstissa viestinnin vastuiden merkitys
on korostunut. Viestintd on yksi strategisen johtamisen elementti ja muodostaa yhdessd toimi-
van tiedonkulun kanssa kaikilla hallinnon tasoilla tiiviin kokonaisuuden. (Valtioneuvosto 2019,
7; Sisiministerié 2016, 23; Huhtala ym. 2005, 23.)

Taulukkoon 2. on koottu tuloksia turvallisuusviranomaisten sisdisistd johtamisen ajatusmalleis-
ta sekd yhteiskunnan turvallisuusstrategiasta hiiriotilanteiden johtamisen vastuista ja tehtdvistd
(Honkanen 2021, 13—-22; Maanpuolustuskorkeakoulu 2005, 23-25; Poliisihallitus 2017, 45-49;
Valtioneuvosto 2017, 15). Osa tehtivisti ei ole hiiridtilanteen hallinnan kannalta ydintehtivid
tai tarkkarajaisesti osoitettavissa yksittdiselle viranomaiselle, koska tarvittavat toimenpiteet ovat
yhteisid eivitkd sidottuja organisaatiorajoihin. Jokaisella viranomaiselle on lisdksi merkittavid vas-
tuualueita varautumisen ja ennalta estivin toiminnan osa-alueilla.
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Taulukko 2. Toimivaltaisen viranomaisen vastuut ja oikeudet seki johtovastuun méiriytyminen operatii-
visessa tilanteessa.

Johtovastuun miiriytymisen perusteet
—Minki viranomaisen toimenpiteilld on ratkaisevin merkitys hiiriotilanteen hoitamisen kannalta?
—Minki viranomaisen toimivalta tehtivissi on laajin?

Vastuu Tehtivi

Vastuu kokonaisuuden | *Ilmoitus johtovastuun ottamisesta

johtamisesta * Piitoksenteko ja tehtivien jakaminen

*Tilannearvio tehtivisti

* Vastuu suunnitelmien ja vaihtoehtokartoitusten laatimisesta ja paivittimisestd
*Yhteisen tilannekuvan muodostaminen, piivittiminen ja jakaminen

*Tiedon hankkiminen ja analysointi

* Asiantuntija-avun hankkiminen

* Vastuu tydturvallisuudesta, sisiltid huoltotoimenpiteet

* Vastuu toimintojen yhteensovittamisesta

*Tarvittaessa johtovastuun vaihtaminen

Vastuu esikunnan * Organisaation toimintaedellytysten turvaaminen
johtamisesta * Johtamispaikan perustaminen

* Johtoryhmin perustaminen

* Organisaatiokaavioiden laatiminen ja pdivittiminen
* Miirdaikaispalaverien organisointi

Oikeus tehtivien * Muut viranomaiset seki kuntien ja valtion viranomaiset antavat virka-apua tilanteen
priorisointiin ja virka- hallinnan edellyttimissi laajuudessa, virka-avun antaja toimii pyytéjan johdettavana
avun pyytimiseen * Missi jirjestyksessd virka-apupyynnét toimeenpannaan?

* Strategian/toimintasuunnitelman mukainen tehtivien tirkeysjirjestykseen asettaminen

Vastuu viestinnisti * Hiiri6tilanteesta tiedottaminen medialle ja toimintaan osallistuville
*Tiedotustavan ja -kanavien miirittiminen

* Kokonaisvastuu tiedonkulusta

* Kokonaisvastuu raportoinnista valtionjohdolle, paikalliselle ja alueelliselle johdolle
* Vieston varoittaminen

Vastuu hiiri6tilanteen | *Tilanteen hallittu purkaminen

jlkitoimista *Tilanteeseen osallistuvien jilkihoito

* Hiiri6tilanteen yhteiskunnallisen vaikutuksen arviointi
* Hiiriotilanteen syiden selvittiminen

*Tutkinnan turvaaminen

Tutkimusaineistosta voidaan péitelld johtovastuun mairdytymisen perusteet kahden kysymyk-
sen avulla. Mink viranomaisen toimenpiteilld on ratkaisevin merkitys hiiriétilanteen hoitamisen
kannalta ja minki viranomaisen toimivalta on tehtdvissd laajin. Taulukossa 2 esitetddn tehtivit
tilanteen alkuvaiheesta jilkitoimiin. Vastuita ei ole kuvattu tirkeysjirjestyksessi eivitkd ne vilt-
tdmittd etene ajallisesti esitetyssd jirjestyksessd. Hdiritilanteessa esiintyy padsdantoisesti timéin
tyyppisid tehtivid riippumatta itse tilanteesta tai johtovastuussa olevasta viranomaisesta.

Pohdinta

Hiiriotilanteiden johtaminen edellyttid yhteistoimintaa viranomaisten vélilld sekd selkedd maéri-
telmad siitd kenelld on johtovastuu. Tutkimuksen tavoitteena oli kuvata, miten toimivaltainen vi-
ranomainen médritelldén hiiri6tilanteessa, joka vaikuttaa usean viranomaisen toimivallan alueella
ja vaatii vilittdmid johtamis- ja koordinaatiotoimenpiteitd. Lisiksi tutkimuksen tavoitteena oli
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osoittaa, miksi johtovastuun maarittiminen on vilttimitonti ja millaisia haasteita médrittimi-
seen liittyy. Tutkimustulosten analyysiin on otettu mukaan teemoja, joilla on merkittivi vaikutus
johtovastuun médrdytymiseen. Esimerkiksi toimintaympiristén muutos, kdsitteiden epayhtenii-
syys sekd johtovastuun kohdentuminen usealle organisaatiolle ovat olennainen osa toimivaltaisen
viranomaisen -kisitteen miirittelylle viitekehyksessimme.

Johtovastuun mairittimisen merkitys sekd toimintaympdriston haasteet

Viranomaisten johtovastuiden tulee olla selkeit ja johtamiskyky on turvattava kaikissa olosuh-
teissa. Yhteiskunnan turvallisuusstrategiaan kirjatut elintdrkeit toiminnot edellyttivit maaritel-
tyd johtovastuusta, koska strategiaan liittyvit tehtdvit ja vastuut velvoittavat suurta médrdd toi-
mijoita. Joissakin tapauksissa johtosuhteet ja niiden méirittiminen on kirjattu seikkaperaises-
ti lainsddddntoon ja useimmissa tapauksissa on ainoastaan todettu toimivaltaisen viranomaisen
johtovastuu. Saadut tulokset osaltaan osoittavat johtovastuuseen kuuluvien tehtivien laajuuden
sekd niiden merkityksen moniviranomaistoiminnassa (taulukko 2).

Hiiriétilanteiden hallinnan selvitykset osoittavat johtovastuun selkeyden merkityksen. Viime
kiddessi tuomioistuimet ratkaisevat tilannetta johtavan viranomaisen toimenpiteiden lainmukai-
suuden. Esimerkiksi poliisihallinnon osalta johto- ja kidskyvaltasuhteiden merkitys vastuukysy-
mysten osalta ovat tuotu korostetusti esille (HE 57/1994 vp, 29). Viranomaisilla on kohtuullisen
laajat toimivaltuudet héiriétilanteiden hoitamiseksi sekd kehittyneet johtamisjirjestelmit johto- ja
tilannekeskuksineen (Halmesniemi ym. 2018,10; Karnaranta 2019, 72; Volanen 2007, 31). Lisiksi
turvallisuusviranomaisten sisdiset operatiiviset johtamisjirjestelmit korostavat johtovastuun méia-
riytymisen merkitystd, mutta tilanteen kokonaisuuden johtovastuu on edelleen mairittimaton.

Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa on huomioitu johtaminen toimivaltaisuuden pohjalta
my6s valtionhallinnon tasolla. Valtiohallinnon tasolla toimivaltainen ministeri6 johtaa toimintaa
ja tarpeen mukaan ministerididen yhteistoimintaa (Valtioneuvosto 2017, 16). Koronapandemiaan
liittyvissd selvityksissd todetaan episelvyydet toimivaltaisen ministerién toiminnassa erityisesti
kriisijohtamismallin noudattamisessa. Yhtend merkittdvind puutteena on ollut keskittyminen
litkaa toimivaltaisen ministerion toimintaan yhteistoiminnan kustannuksella (Morttinen 2021,
60; Onnettomuustutkintakeskus 2020, 92).

Hiiriotilanteiden hallinta koostuu strategisesta ja operatiivisesta johtamisesta (Kiveld 2016,
43). Suurin tarve on nimenomaan toimivaltaisen viranomaisen strategisen johtamisen vastuun
madrittdmiselle kuten esimerkiksi, miten kokonaisresursseja kiytetddn ja saadaan kiyttéon jo
tilanteen alkuvaiheessa. Hiiri6tilanteessa saattaa tulla esille elementteji, missid on turvattavana
useita samanarvoisia intressejd tai useita virka-apupyyntojd, joita kaikkia ei kokonaisuudessaan
voida toteuttaa. Johtovastuulla tarkoitetaan osaltaan edelld mainittujen haasteiden linjaamista ta-
voitteen mukaisesti. Paikallis- ja aluetason viranomaiset johtavat hiiridtilanteita padsddntoisesti
operatiivisen johtamisen metodeilla, mutta johtamisessa tarvitaan myos strategista nikokulmaa.
Lainsdadidnnon perusteella johtaminen ei kisitd suoranaista toisen toimialan resurssien johtamista

Laajamittaisessa hiiriétilanteessa toimijat joutuvat tulkitsemaan tilannekuvaa ja toimivaltuu-
tusta mukauttamalla toimintaansa kompleksisen tilanteen vaatimaksi yhteistoiminnaksi. Yhtend
keinona kompleksisen tilanteen hallintaan on osajirjestelmien kuten operaatioiden johtamisen
fokusoituminen paitehtivin mukaiseksi sekd johtajuuden ottaminen tilanteesta (Hanen 2016,
152; Risinen 2021, 116). Kompleksisen hiiri6tilanteen hallintaa voidaan kuvailla operatiivisen
johtajuuden kautta. Toimivaltaisen viranomaisen johtamisvastuun osalta operatiivinen johtami-
nen on strategisten valintojen tekemisté, resurssien jakamista, suunnittelua, toimeenpanoa, koor-
dinointia seki aikakriittisten pddtosten tekemista.

Turvallisuusympiriston muuttuessa tarvitaan myos operatiivisten kiytinteiden muuttamista.
Huomioitavaa on, ettd tarkasti sddntelemilld johtamisvastuuta saatetaan jittdd huomioimatta
joustavuus ja tarvittava muuntautumiskyky. Vaikka pitdikin varautua ja harjoitella aina pahimman
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mukaisesti, niin kaikkea ei voida realistisesti huomioida. Mustan joutsenen teorian mukaisesti ar-
vaamaton, odottamaton ja yhteiskunnallisesti laajamittaisesti vaikuttava tapahtuma saattaa jaada
huomioimatta (Taleb 2010). Johtamistoimiin on jitettivi koordinaatio- ja sopimismenettelymah-
dollisuudet sekd mahdollisuus luovaan toimintaan lainsdddinnon puitteissa (Heino ym.2020, 7).

Muuttuneessa toimintaympiristssi tirkeiksi kysymyksiksi nousevat turvallisuusviranomais-
ten toimintavalmiudet ja toimivaltuudet ennen valmiuslain soveltamista. Viranomaisten rea-
gointikyky nopeasti muuttuviin tilanteisiin on turvattava siten, ettd operatiiviset tilanteet pys-
tyttisiin hoitamaan lihtokohtaisesti normaaliolojen toimivaltuuksilla. (HE 106/2021 vp, 4.)
Lainsdddidnnéssi on elementtejd, jotka mahdollistavat asteittaisen liukuman niin sanotulla krii-
sien harmaalla alueella toimivaltuuksiin, jotka ovat kiytossd valmiuslaissa (Heino ym. 2020, 30).
Lisidksi yllattivissd hiiriotilanteissa on yleisesti tarve nopeille ja tehokkaille padtoksille. Kyseisissi
tilanteissa joku toimijoista saattaa pyrkid tdyttdmain johtamistyhjion vailla virallista toimivaltai-
sen viranomaisen mandaattia.

Hiiristilanteiden johtamisessa nostetaan péadsiddntoisesti tarkastelun kohteeksi tilanteet, mi-
hin sisiltyy rikolliseen toimintaan, voimankiyttd6n tai onnettomuuksiin liittyvid elementteji.
Tutkimuksessa on korostetusti esilld turvallisuusviranomaisten osalta johtovastuuseen liittyvi
lainsdddanto ja kisitteet, siitd huolimatta koronapandemian ja Talvivaaran kaivosonnettomuu-
den tapaiset vakavat hiiritilanteet osoittavat johtamiskentin laajuuden. Kyberturvallisuuteen
liittyvissd johtamisessa korostuu erityisesti aikakriittisyys sekd yhteisen tilannekuvan hahmotta-
minen (Hellenberg & Jalasvirta 2020). Esimerkiksi kyberhyokkéyksen valmistelu on mahdollis-
ta toteuttaa salassa ja pitkdn ajan kuluessa, mutta itse hyokkiys voidaan toimeenpanna erittdin
lyhyessi ajassa (Lehto ym. 2018, 11).

Kisitteiden vaikutus johtovastuun midrittimiseen

Pelastuslaissa madritellyn yleisjohtaminen-kisitteen osalta on huomioitava, ettd yleisjohtovastuu
kattaa ainoastaan pelastustoiminnan tehtévit. Poliisissa ja Rajavartiolaitoksessa yleisjohtajuudella
kisitetddn paivittiistoiminnan johtamista sekd joissakin tapauksissa erillisen tilanneorganisaation
johtamista. Koska yleisjohtajat poliisissa ja Rajavartiolaitoksessa ovat johtovastuussa omissa or-
ganisaatioissaan niiden toimivaltaan kuuluvissa tehtévissd, niin voidaan paitelld, ettd tehtdviin
liittyvdt muut toimijat kuuluvat myés johtovastuun alle. Yleisjohtajuuden midrdytymisesti ei
kuitenkaan ole olemassa yhti selkedd kirjausta. Eri mairitelmien perusteella yleisjohtajuus maa-
riytyy viranomaiselle, jonka toimivalta asiassa on laajin tai minkid toimenpiteilld on ratkaisevin
merkitys tilanteen hoitamiseksi (esim. Liesinen 2017, 61).

Suuronnettomuus kisite osaltaan luo episelvyytti johtovastuun osalta seki osoittaa kuinka ji-
sentymiton kasitekenttd on. Mikili suuronnettomuus méiritellddn aina pelastustehtaviksi, niin
johtovastuu miadriytyy lainsddddnnon perusteella pelastuslaitoksen yleisjohtovastuun piiriin. On
huomioitava, ettd suuronnettomuus voi olla ihmisen tahallaan aiheuttama ja erityisesti tilanteen
alkuvaiheessa tekijin vaarallisen toiminnan pysdyttiminen joukkosurmatilanteiden mukaisesti
on tilanteen hallinnan kannalta merkittivin tehtivi. Esimerkkini edelld mainitusta on siteily-
onnettomuus, missi yleisjohtajuus yleisesti on pelastusviranomaisella mutta rikosperusteisessa
tilanteessa poliisilla (Castren ym. 2015, 452).

Lopuksi

Tutkimus osoittaa miten haasteellista toimivaltaisen viranomaisen madrittiminen on hiiriotilantees-
sa,ja miksi madrittdminen on merkityksellist4 johtovastuun toteutumiseksi. Johtamisjirjestelmien
toimivuus ja rakenne luovat toimintaedellytyksid varsinaisen hiiriétilanteen hallintaan sekd krii-
sinsietokykyd (Puolustusneuvosto 1999, 5). Toimivaltuuksien ja johtovastuun médrittiminen on
myo6s luottamusta julkisen vallan kaytt66n lisddva seikka. Suomalaista viranomaisyhteisty6td pi-
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detidn yleisesti mallikelpoisena jirjestelmini. Toimiva viranomaisyhteistyd vaatii toimiakseen
tavoitteen mukaisesti selkedt johtosuhteet. Yhteisten kisitteiden puuttuminen ja johtovastuun
madrittimisen haasteet lainsddddnnossi aiheuttavat sekaannusta toimijoissa sekid kokonaisuu-
den johtamisessa.

Tutkimustulosten tavoitteena ei ollut toimivaltainen viranomainen -késitteen tdsmallinen mai-
rittely vaan tuottaa uutta tulkintaa ennen tarkastelemattomasta nikokulmasta, laajentaa kisittee-
seen liittyvdd ymmarrystd sekd etsid kisitteeseen sisiltyvid merkityksid valitusta viitekehykses-
td kisin. Toimivaltainen viranomainen -kisitteen madrittiminen johtamisen viitekehyksessd on
tarkedd aiheeseen liittyvin jatkotutkimuksen kannalta, kun tutkimuksen kohteena ovat hiirié- ja
kriisitilanteiden mahdolliset kehittimistarpeet.

Nykyisen toimivaltaisen viranomaisen johtovastuuseen liittyvin johtamisjirjestelman ja lain-
sdddannon puolesta puhuu se, ettd suurin osa moniviranomaistehtévistd hoituu toimintaan osal-
listuvien oman johtovastuun alla, eikd hiiriétilanteessa valttdmittd tarvita jonkin viranomaisen
(vleis) johtovastuun madrittdmistd, toimenpiteitd tai laajempaa strategista nikokulmaa johtami-
seen. Yleisjohtajuutta moniviranomaistilanteissa selvittdneen tydryhmin loppuraportissa tode-
taan, ettd yleisjohtajuuden tavoitteena olevan koordinaatio- ja yhteensovittamistehtivin hoita-
miseksi ei ole tarpeen sddtid lailla (Sisiministeri6 2015, 12). Lisdksi niin sanotun Hallbergin ko-
miteamietintoon on kirjattu, ettei ole tarvetta luoda sddnndksii erityisistd menettelytavoista tai
johtamisjdrjestelmistd hiiridtilanteita varten (Valtioneuvosto 2010, 75). Huomioitavaa on, etti
erityisesti Hallbergin komiteamietinndn jilkeen turvallisuuden toimintaympiéristé on muuttu-
nut voimakkaasti. Suurin osa johtovastuuta kisittelevistd peruslainsdddinnéstd on 2000-luvun
alussa laadittua tai vanhempaa.

Toimivaltaisen viranomaisen madrittiminen hiiridtilanteessa on samantyyppinen haaste kuin
pidemmin aikavilin poikkihallinnollinen suunnitteleminen kokonaisturvallisuuden tai kansalli-
sen turvallisuuden prosesseissa ja toimintamalleissa. Eri toimijoilla on runsaasti osaamista, mutta
kukaan ei kykene hallitsemaan kaikkia kokonaisturvallisuuden elementteji. (Masys 2012, 320—
321; Lonka ym. 2020, 38.) Toisaalta yhteiskunnassa ei ole olemassa alueellista kokonaisturval-
lisuuden johtamisjirjestelmad. Alueellisen johtamisjirjestelmin puuttumisesta johtuen hiirio-
tilanteesta riippuen johtovastuu voidaan rdatil6idd tapauskohtaisesti sekid vaihtaa tarpeen mu-
kaisesti. Voidaan my6s kyseenalaistaa suomalainen turvallisuusosaaminen ja turvallisuustietoisuus
esimerkiksi koronapandemian valossa. Ovatko rakenteet ja toimintatavat seuranneet riittavisti
muuttunutta toimintaympérista? (Laitinen 2020, 225.)

Toimintaympiriston muuttuessa lainsddddnndssi on huomioitu muutostarve erityisesti no-
peiden hybriditilanteiden hallintaan. Virka-apulainsidddnnéssd kyseistd seikkaa on korostettu
nopeuttamalla paitoksentekokykyd esimerkiksi sotilaallisten voimakeinojen kéyttimisen osalta
(Sisdministerié 2021, 3). Lisdksi Puolustusvoimat korostavat selonteossaan kykyi reagoida no-
peasti muuttuviin turvallisuustilanteisiin (Valtioneuvosto 2021, 18). Siitd huolimatta toimival-
taisten viranomaisten johtamisjirjestelmai ei ole kehitetty samantyyppisesti.

Yhteiskunnan turvallisuusstrategian (2017) mukaan suomalaisen kokonaisturvallisuuden yhteis-
toimintamallin vahvuus on, ettd se kattaa kaikki yhteiskunnan tasot ja tahot. Kokonaisturvallisuus
muodostuu useista yksittdisistd rakenteista ja kiytinteistd (Branders 2016, 17). Pitiisik6 kun-
nianhimoisen tavoitteen lisdksi huomioida nykyistd kattavammin kokonaisturvallisuuden niké-
kulmasta my6s paikallistason toimijoiden johtaminen? Kokonaisturvallisuuden yksi merkitti-
vimmistd tavoitteista lienee pyrkimys vastata osaltaan toimintaympiriston muutoksiin (Branders
2016, 17). Hiiriotilannetta johtavan toimivaltaisen viranomaisen médrittimisen tarve osoittaa,
miten turvallisuusuhkat ovat muuttuneet entisti enemmin kompleksisemmiksi. Erityisesti tur-
vallisuusviranomaisilta kaivataan kykyi turvallisuustilanteen kokonaisvaltaiseen ymmartimiseen.
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