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ABSTRACT

Assessment of the current state of incident
management and leadership in Finland

The study examines the current state of Finnish
incident management and leadership, focusing
on the impact of different areas of incident
management on the system as a whole. The
research question addresses the development
of the Finnish incident management and
leadership model. The research framework
incorporates societal security strategy principles,
legislation, and the comprehensive security
model. Data was gathered through interviews
with 18 representatives from central government,
municipalities and organisations. The findings
reveal legislative shortcomings in the allocation
of leadership responsibilities within the Finnish
model. In a system that is heavily dependent on
cooperation, legal and political complexities
pose challenges to development. The study
concludes that the incident management model
requires improvement not only in fostering
cooperation, but also in regard to jointly agreed-
upon approaches to incident management.

Keywords: leadership, incident, concept for
comprehensive security, security strategy for
society

JOHDANTO

Muuttuneessa turvallisuusympdristossd uhat
kohdistuvat useamman viranomaisen ja hallin-
nonalan vastuulle ja sen my6té aiheutuu haastei-
ta varautumistoimenpiteille, pdatoksenteolle se-
ka viranomaisyhteisty6lle (Aine ym. 2022, 841;
Sisaministeri6 2023, 12). Turvallisuuspoliittisen
toimintaympdriston muuttuessa tulee kansalli-
seen turvallisuuteen liittyvda paatoksentekojar-
jestelmdd tarkastella uudelleen erityisesti koor-
dinoinnin ja yhteensovittamisen nidkokulmasta
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(Andreassen ym. 2020, 2; Balcaen ym. 2022, 28—
29; Martelius 2024, 108). Yksi merkittava erilai-
siin héiriotilanteisiin varautumisen haasteista
on kehittymidton johtamisjarjestelmd (Noboa-
Ramos ym., 2023, 2). Jirjestelmdn kehittdmi-
sen ndkokulmasta hairiétilanteiden hallinta
perustuu toimivaan organisaatiorakenteeseen
(Hugelius ym. 2020, 10). Covid 19 -pandemia
osoitti keskitetyn padtoksenteon, lainsdddannon
ja kokonaisturvallisuuden kaltaisen yhteistyon
merkityksen (Tsalambouni 2022).
Hairiotilanteiden hallintaan liittyvaa koordi-
naatiota voidaan pitda prosessina, minké avulla
toisistaan riippuvaiset toimintatavat synkronoi-
daan. Koordinoinnissa on otettava huomioon
organisaatioiden eri elementit, niiden rakenteet,
roolit ja tehtdvit sekd tilannekuva ja tilannetie-
toisuus (Sydnes & Sydnes 2011; Wolbers ym.
2017, 1522; Autioniemi ym. 2023, 197).
Ajantasaisen tilannekuvan ohella tarvitaan
selkedt johtamis- ja vastuusuhteet sekd kyvyk-
kyys hyodyntdd kaikkia tarkoituksenmukaisia
voimavaroja (Valtioneuvosto 2022, 29). Toimin-
taympdriston muuttuessa vastuuviranomaisen
tunnistaminen erityisesti héiriétilanteiden alku-
vaiheessa on muuttunut haastavammaksi (Sisa-
ministerié 2023, 12). Hairiotilanteisiin varau-
tumisesta huolimatta erilaiset odottamattomat
tapahtumat tulevat haastamaan johtamisjérjes-
telmédd myos tulevaisuudessa (Boin, Hart, Stern
& Sundelius 2005, 5). Kompleksiset hairiotilan-
teet saattavat lisdtd hierarkkisen hallinnan vaati-
musta yhteistyon sijasta (Hood 2012, 6; Waugh
& Streib, 2006, 138). Haasteista huolimatta julki-
selta sektorilta odotetaan hairiétilanteissa johta-
juutta ja tehokasta resurssien koordinointia seké
keskitettyd viestintad (Kapuchu, 2010, 452-453).
Klassisen julkishallinnon yksi keskeisistd
periaatteista on hallinnon ja politiikan erotta-
minen toisistaan (Vartiainen ym. 2021, 6;
Overeem 2021, 14-15). Julkishallinnon toimin-
taympdristd on muuttunut aikaisempaa komp-
leksisemmaksi. Muutoksen my6té julkishallinto
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on yksi toimija verkostomaisessa ympéristossd.
Padatoksenteon kontrolli ei ole endd jollakin
tietyn keskushallinnon organisaatiolla, koska
verkoston toimijoiden suurta maardd yksittdi-
nen toimija ei kykene kontrolloimaan eika silld
ole valtaa koordinoida kokonaisuutta (Cairney,
Heikkild & Wood 2019; Vartiainen ym. 2021,
11.) Poikkihallinnollisissa verkostoissa viran-
omaiset tarvitsevat poliittisen ohjauksen lisaksi
toistensa kyvykkyyksié ja toimivaltuuksia vasta-
tessaan alati monimutkaistuviin yhteiskunnalli-
siin haasteisiin (Valtiontalouden tarkastusviras-
to 2024, 6).

Tutkimuksen taustateoriana on eurooppalai-
seen ja kansalliseen kehitykseen liittyvd koko-
naisvaltainen, verkostoitunut ja koordinoitu tur-
vallisuuden hallinta. Kyseinen governance - teo-
ria tdmén tutkimuksen viitekehyksessd kasittda
turvallisuusasioiden hallintaan kuuluvien yksi-
tyisten, yhteisdjen seka julkisen vallan toimijoi-
den harjoittamaa yhteistoimintaa erilaisilla me-
nettelytavoilla (Lonka 2016, 25; Virta 2011, 113)
Edelld mainittu ajattelutapa voidaan rinnastaa
suomalaiseen kokonaisturvallisuuden malliin.
Kokonaisturvallisuuden malliin kuuluu keskei-
sesti uhkien ennakoiminen ja torjunta, sisdisen
ja ulkoisen turvallisuuden viranomaisyhteistyo,
lainsaddannollinen harmonisointi, viranomais-
ten koulutus ja koordinaatio sekd uutena paino-
pisteend kriiseihin ja hairiotilanteisiin vastaami-
nen eli vaste (Heusala 2012, 97; Valtioneuvosto
2025, 10). Kokonaisturvallisuus voidaan ym-
martad myos turvallisuuspoliittisena kisitteend,
jonka avulla koordinoidaan valtiollisia ja ei- val-
tiollisia toimijoita (Branders 2016, 115).

Tutkimuksen tarkoituksena on selvittdd, mil-
lainen suomalainen héiridtilanteiden hallinnan
ja johtamisen nykytila on ja miksi se on muo-
dostunut nykyisen kaltaiseksi sekd millaisia eri-
tyispiirteitd ja kehittdmistarpeita siihen liittyy.
Artikkelin teoriaosassa sekd tutkimustuloksissa
tuodaan esille, millaisia vaikutuksia hairiotilan-
teiden johtamisessa eri osa-alueilla on kokonai-
suuteen. Paitutkimuskysymys on, mikd suoma-
laisen hdiriotilanteiden johtamisjérjestelmédn
nykytilanne on ja mitkd ovat sen kehittdmistar-
peet. Tutkimuksen ldhtokohtana oleva héirioti-
lanteiden hallinta on suomalaisessa tutkimus-
kentdsséd noussut esille vasta 2000-luvulla valtio-
neuvoston paatoksilla (Kiveld 2016). Viimeisten
vuosikymmenien aikana on tehty lukuisia koko-

naisturvallisuuteen kohdistuvia paitoksid, joil-
la on vaikutusta héiriétilanteiden hallintaan.
Useissa selvityksissd nousee esille hairiotilan-
teiden johtamiseen liittyvit kehittdmistarpeet
(Deloitte 2021, 33-34; Kihlstrom ym. 2022, 4).

Suomalaisesta hiiri6tilanteiden johtamisesta
on tehty runsaasti tutkimusta, sen sijaan johto-
vastuun kohdentumisen kannalta merkittavista
ndkokulmista sekd johtamisjarjestelmdn ke-
hittymiseen liittyvistd elementeistd on niukasti
vertaisarvioitua tutkimusta. Tutkimus tuo uutta
ymmarrysta siitd, mitd epdjohdonmukaisuuksia
ja kehittamistarpeita kokonaisturvallisuuteen
pohjautuvassa johtamisjarjestelmassd edelleen
esiintyy. Governance -teorian nakokulman mu-
kaisesti turvallisuusjohtamista tarkastellaan ar-
tikkelissa koordinaatiotarpeen nikokulmasta
perinteisen viranomais- tai hallintokeskeisyyden
sijasta. Yleensd johtamiseen liittyvissd tutki-
muksissa teoreettinen tarkastelu keskittyy paa-
sdantoisesti johonkin héiriotilanteen hallinnan
osa-alueeseen tai yksittdisiin tapaustutkimuk-
siin (Pursiainen 2020, 51; Wolbers ym. 2021,
374).

TUTKIMUKSEN VIITEKEHYS

Tutkimuksessa selvitetdan héiriétilanteiden hal-
linnan ja johtamisen nykytilaa normaaliolojen
lainsdaddannon vallitessa tilanteissa, jotka saatta-
vat edellyttad viranomaisten tavallista laajempaa
yhteistoimintaa seka poliittisten toimijoiden lin-
jauksia toiminnan johtamiseen. Hairiotilanteella
kisitetddn tdssd tutkimuksessa tilannetta tai
tapahtumaa, joka vaarantaa yhteiskunnan elin-
tarkeitd toimintoja tai strategisia tehtdvia (Sa-
nastokeskus 2017, 60; Valtioneuvosto 2017, 97).
Hairiétilanne -kisitettd kaytetddn tapahtumis-
ta, misséd tarvitaan tutkimuksen viitekehyksen
mukaista johtamisjarjestelmad tai linjataan joh-
tovastuuta Valtioneuvoston kdyttdamidn madri-
telmdan mukaisesti (Valtioneuvosto 2017, 16).
Hairiotilanne -kasite kattaa tutkimuksessa eri-
laisista syntymekanismeista riippumatta kaikki
epatavalliset tilanteet, jotka vaativat eri tahojen
yhteistoimintaa (Boin & Hart 2007,42; Rapeli
2017, 19-22). Hairiotilanteiden hallintaan kuu-
luu oleellisesti ennaltachkdisy ja varautuminen
sekd vaste eli toimenpiteet uhkiin varautumises-
sa (Merildinen ym. 2020, 97-98: Valtioneuvosto
2025, 12).
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Tutkimuksen viitekehys

Hairiotilanteiden hallinta ja johtaminen

Yhteiskunnan turvallisuusstrategian ja lainsdadannon periaatteet

Tutkimuksen konteksti
Security Governance teoria
Command System (ICS) jarjestelma

Hairiétilanteiden hallinnan ja
johtamisen konteksti

Muuttunut turvallisuusymparisto

Kordinaation ja yhteensovittamisen
vaatimus

Tilannekuvan merkitys

Varautumisen vastuuasetelma

Kuvio 1. Tutkimuksen viitekehys ja tutkimusasetelma

Artikkelissa tulkitaan kokonaisturvallisuutta
eri toimijoiden vilisend yhteistoimintamallina,
joka laajan turvallisuuskdsityksen mukaisesti
huomioi johtamisen osalta yhteiskunnan eri ta-
sot koordinoinnin ndkékulmasta. Turvallisuutta
kasitelladn kokonaisturvallisuuden viitekehyk-
sessd turvallisuuden kéytdnnon tuottamisen ja
eri turvallisuustoimijoiden toiminnan kautta
(Valtonen & Branders 2021). On huomioitava,
ettd tutkimuksen viitekehyksen keskiossd ole-
vaan johtamiseen kokonaisturvallisuus ei tuo
toimivaltaa tai médritd johtovastuuta viran-
omaisille tai muille toimijoille (Valtioneuvosto
2012, 7).

Tutkimuksen viitekehys on kuvattuna Kuvios-
sa 1. Kuvio havainnollistaa artikkelin tutkimuk-
sellisen perustan, tutkimusaineiston seka kon-
tekstin mihin héiriétilanteiden hallinnan ja joh-
tamisen malli tutkimuksessa asemoituu. Kuvios-
sa on liséksi esitetty tiivistettynd, mitd turvalli-
suusympdristd yleisesti vaikuttaa tutkimuson-
gelman Kkisittelyyn ja mité erityispiirteitd tulee

Tutkimusaineisto

Teemahaastattelut

Haridtilanteiden hallinnan ja
johtamisen erityispiirteet

Sektorimallin korostuminen

Verkostomaisen rakenteen ja
viranomaisyhteistyon vaatimus

Oikeusvaltio- ja toimivaltaisen
viranomaisen periaatteet

Kokonaisuuden johtovastuun ja
varautumisen vastuiden
maarittamattomyys

Poliittisen toiminnan vaikutus

huomioida tutkimuksen viitekehyksessd suoma-
laisessa jérjestelmassa.

Tutkimuksen teoriaosaan kirjattuja teemoja
héiriotilanteiden hallinnan ja johtamisen eri-
tyispiirteistd sekd osittain tutkimusaineistoa
tarkastellaan Incident Command System (ICS)
jarjestelmdn avulla. Hairitilanteiden johtamis-
jarjestelmdmme muistuttaa keskeisiltd osiltaan
ICS -jérjestelman rakennetta erityisesti suur-
onnettomuuksien hallinnan osalta. Jarjestelmad
voidaan pitdd organisaatioiden vilisen koordi-
noinnin mekanismina (Buck ym. 2006).

Jarjestelmd on kehitetty hierarkkiseksi ra-
kenteeksi hdiri6- ja kriisitilanteiden hallintaan
(Chang 2017, 52-55). Standardoidun ldhesty-
mistapansa mukaisesti jarjestelméd mahdollistaa
koordinoidun organisaatiorakenteen. Rakentee-
seen on yhdistetty viestintd, yhteisten prosessien
suunnittelu ja hallinta sekd mahdollisuus hairio-
tilanteesta riippuen toimijoiden maaran kasvat-
tamiseen ja rakenteen laajentamiseen tilanteen
muuttuessa. Jarjestelmdn haasteina on pidetty
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yhden viranomaisen selkedn johtoroolin ni-
medmistd hiiriotilanteessa, useiden toimijoiden
toiminnan yhteensovittamista tilanteen hallitse-
miseksi, ristiriitatilanteiden muodostumista
elleivat hiiriotilanteen hallintaan osallistuvat
kykene yhteiseen nakemykseen ennen tapahtu-
misen alkamista sekd organisaatioiden halutto-
muus yhden johdon alaisuuteen (Chang 2017,
52-56.)

Hairiétilanteiden hallinnan ja johtamisen
jarjestelyt

Yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen turvaa-
misen strategiassa 2006 péivitettiin suomalainen
hairiétilanteiden johtamismalli nykyisen kaltai-
seksi. Strategiassa kaytettiin kisitettd valtion
kriisijohtamismalli. Tilannekuva- ja johtokeskus-
toiminnon sekd viestinndn kehittimisen merki-

tys kirjattiin valtion johtamisen osa-alueeseen
(Valtioneuvosto 2006.)

Yhteiskunnan turvallisuusstrategian mukai-
sesti toimivaltainen viranomainen johtaa opera-
tiivista toimintaa. Valtion johdon tasolla toimi-
valtainen ministerio johtaa toimintaa ja tarvit-
taessa eri ministerididen yhteistoimintaa ja paa-
ministeri valtioneuvoston toimintaa. Vakavissa
ja laajoissa hdiridtilanteissa valtioneuvosto joh-
taa toimintaa ja tekee paatoksia koko valtakun-
nan tasolla. Johtovastuun periaatteen mukaisesti
paatoksenteon tasoa voidaan tilanteen vaati-
muksien mukaisesti siirtdd paikalliselta tasolta
valtakunnalliselle tasolle (Valtioneuvosto 2017,
16.) Strategiaan kirjatut periaatteet ovat perusta
koordinoidulle organisaatiomallille. Kuviossa
2. on esitetty suomalainen hiiridtilanteiden
hallinnan ja johtamisen malli (Valtioneuvosto
2017, 16).

Valtion johdon taso
=
tilannekeskus

Toimivaltainen
ministerio

Hairio-
tilanne

Valmiustoimikunta
- viranomaiset

- elinkeinoelama
- jarjestot

Valmiuspaallikkokokous
Kansliapaallikkokokous

EDUSKUNTA
PN pAAMINISTERI § TP | TASAVALLAN
VN YLEISISTUNTO J§ UTVA | PRESIDENTTI

HALLITUKSEN NEUVOTTELU

MINISTERIVALIOKUNTA

Turvallisuuskomitea

Paikallinen ja alueellinen taso

Kuvio 2. Hairiotilanteiden hallinnan ja johtamisen yleinen toimintamalli

Hiiriotilanteiden hallinnassa ja johtamisessa
lahtokohtana on lainsdddéannén ja yhteiskun-
nan turvallisuusstrategiassa esitettyjen periaat-
teiden noudattaminen (Valtioneuvosto 2012,
13) sekd viranomaisten, yksityisen sektorin ja
jarjestojen vilinen yhteistyo (Valtioneuvosto

2025, 10). Hairiétilanteiden hallintaan ja johta-
miseen ei ole olemassa kokonaisuuden johto-
vastuun tai koordinaation osalta nimenomai-
sia sdddoksid. Varautumisen vastuuasetelmaa
osoittava Valtioneuvoston periaatepaitds on
poliittinen kannanotto ja valmisteleva paitos,



ARTIKKELIT | KOISTINEN & SEDERHOLM

jolla annetaan ohjeita ja suuntaviivoja asioiden
valmistelulle. Periaatepditokselld ei ole vilitto-
mia oikeudellisia vaikutuksia (Lonka 2023, 200;
Valtioneuvosto 2024a.)

Hiiriotilanteiden ennakoiminen pohjautuu
varautumisen vastuuasetelmaan. Yhteiskunnan
turvallisuusstrategiassa madritellddn suomalai-
sen yhteiskunnan varautumisen yleiset periaat-
teet kokonaisturvallisuuden nakokulmasta (Val-
tioneuvosto 2025, 10). Strategiassa kuvatut tehtd-
vit ohjaavat ministerididen seki lainsdddannon
toimivaltasddntdjen mukaisesti paikallistason
viranomaisten varautumista ja valmiussuunnit-
telua (Kari 2024, 726). Lainsaadanto velvoittaa
viranomaisia ja muita toimijoita varautumaan
poikkeusoloissa tapahtuvaan toimintaan etu-
kateisvalmisteluin sekd muilla toimenpiteilld
(Valmiuslaki 1552/2011). Kansallisessa riski-
arviossa vastaavasti maédritelladn strateginen
perusta varautumiseen sekd yhteiskunnan tur-
vallisuusstrategian mukaiselle varautumiselle.
(Sisaministerio 2023, 8; Valtioneuvosto 2024b,
4). Varautumisen vastuuasetelmasta on johdet-
tavissa osittain hiiriotilanteiden johtamisen
johtovastuu, koska varautumisen voidaan tul-
kita olevan my6s hiiriotilanteiden johtamiseen
varautumista. Varautumisen prosessin keskiossi
on hairiotilanteiden johtaminen (Valtioneuvosto
2017, 9.) Kokonaisturvallisuuteen linkittyvassa
tavoitetilassa varautumisen osalta edellytetadn
varautumisen osaamista ja osaamisen johta-
mista sekd yhteistyotd poliittisilta paattajilta ja
varsinaisilta toimijoilta (Lehto ym. 2018, 13;
Wiikinkoski & Ollila 2021, 2).

Yhteiskunnan turvallisuusstrategioihin kir-
jattujen linjausten mukaisesti viestintddn ja ti-
lannekuvaan liittyvét toiminnot ovat merkitta-
vimpid osa-alueita johtamisen edellytysten
varmistamisessa (Valtioneuvosto 2025, 16-17).
Toimivaltainen viranomainen vastaa ja koor-
dinoi hiiriotilanteen johtamisen lisdksi siihen
liittyvastd viestinnastd (Valtioneuvosto 2019,
28; Suomen kuntaliitto 2016, 55). Mikali hai-
ridtilanne vaikuttaa useaan toimialaan ja vaatii
toimenpiteitd myds hallitukselta, siithen liitty-
vistd viestinndn koordinoinnista voi vastata val-
tioneuvoston kanslia (Valtioneuvosto 2019, 22;
Valtioneuvosto 2023, 20). Viestinndn vastuua-
setelma on korostunut nykyisessd kompleksi-
sessa toimintaymparistossd. Viestintdd voidaan
pitdd strategisesti merkittdvind johtamisen

osa-alueena, missd sen rooli tukitoiminnosta on
muuttunut osaksi johtamisprosessia (Juholin &
Rydenfeldt 2023, 431).

Tilannekuvalla tarkoitetaan koostettua ku-
vausta vallitsevista olosuhteista sekd tilanteen
synnyttaneistd tapahtumista, taustatiedoista
sekd arviota tilanteen kehittymisestd (Kuusisto
2005, 6-7; Sisaministerié 2023). Tilannekuva
tukee paitoksentekoa ja hdiridtilanteen hallin-
taan osallistuvien toimijoiden tilannetietoisuu-
den ylldpitamistd (Horsmanheimo ym. 2017, 8;
Hwang & Yoon 2020). Ajantasainen ja kollek-
tiivinen tilannekuva sekd tilannetietoisuus on
yksi keskeisimmistd paatoksenteon perusteista
jokaisella johtamistasolla (HE 261/2016 vp, 4).
Tilannetta johtavalla viranomaisella on vastuu
tilannekuvan yllapitimisestd sekéd sen valittami-
sestd (Valtioneuvosto 2012, 15; HE 261/2016 vp,
11).

Hairidtilanteiden hallinnan ja johtamisen
erityispiirteita

Suomalaiseen julkishallinnon ja sen my6téd vi-
ranomaistoiminnan johtamiseen liittyy siilo-
mainen sektoriajattelu, missé tulostavoitteet ase-
tetaan kullekin hallinnonalalle ja organisaatiolle
erikseen ja toimintaa kehitetdan oman hallinno-
nalan tarpeista ja tavoitteista (Lonka ym. 2020,
42; OECD 2015, 5; Valtiontalouden tarkastusvi-
rasto 2018, 19; Valtiontalouden tarkastusvirasto
2021, 8). Julkishallinnossa siilomaisella raken-
teella tarkoitetaan hierarkkista organisaatiota,
joka maksimoi vertikaalisen koordinaation
horisontaalisen koordinaation kustannuksella
ja huomioi omiin tavoitteisiin liittyvit seikat
(Scott & Gong 2021, 20-21).

Julkisen hallinnon eri toimijoiden valilld on
havaittavissa intressiristiriitoja aiheuttavia val-
ta- ja resurssikysymyksia (Morttinen 2021, 16;
Valtiontalouden tarkastusvirasto 2021, 34). Eri
hallinnonaloille on ominaista omien tehtévien
ja resurssien puolustaminen vaaditun yhteis-
toimintavelvoitteen kustannuksella (Valtonen
2020, 21). Kompleksiseen toimintaympérist6n
liittyvit haasteet ja verkostomainen johtamisra-
kenne vaativat kokonaisuuden ymmarrystd sii-
lomaisen yksittdiseen organisaatioon tai viras-
toon keskittyvin jarjestelmén sijasta (Martelius
2024, 115).
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Hiiriotilanteiden johtamiseen ja sitd kautta
julkisen vallan kayttoon liittyy merkittavas-
ti oikeusvaltioperiaate seké toimivaltaisen viran-
omaisen vastuun periaate (Hovi 2018, 33-34;
Valtioneuvosto 2025, 16). Oikeusvaltioperi-
aatteella tarkoitetaan tutkimuksen viitekehyk-
sessd julkisen vallan kédyttdmisen perusteena
olevaa toimivaltaperustetta. Lahtokohtana on,
ettd toimivaltainen viranomainen tulee ilme-
td lainsdadannostd (Nurmi 2020, 35). Hairio-
tilanteiden hallintaan liittyvistd jérjestelyistd
normaalioloissa huolehditaan useilla erityislaeil-
la. Normaaliolojen ja poikkeusolojen viliselle
harmaalle alueelle ei ole saddetty hairiétilantei-
den hallinnan ja johtamisen nakokulmasta sdi-
doksia (Kivela 2016, 21.)

Laajoihin héiri6tilanteisiin ei ole aluehallin-
non tasolla médritelty johtovastuuta millekdin
taholle (Koistinen & Sederholm 2024 31; Lonka
ym. 2020, 3). Hiiriotilanteiden hallintaan viran-
omaisilla on sektorikohtaisesti runsaasti lain-
saddantod tukenaan (Luoma 2019, 41). Yhdella-
kddn viranomaisella ei ole suoranaista toimi-
valtaa ottaa johtoonsa toista viranomaista. Val-
tioneuvosto paittaa tarvittaessa hairiotilannetta
johtavan ministerion, mikali tilanteen hallin-
taan osallistuu useita toimivaltaisia viranomai-
sia (Laki valtioneuvostosta 175/2003). Yhteis-
kunnassamme varautumisen eri tehtdvid ei ole
laitettu priorisointijarjestykseen, vaikka yhteis-
kunnan turvallisuusstrategiassa on linjattu elin-
tarkedt toiminnot varautumisen nakékulmasta
(Turvallisuuskomitea 2025, 15). EU -laajuinen
lainsaddanto on kehittymdssd vastaamaan muut-
tuneeseen turvallisuusymparisto6n. CER -di-
rektiivin (Critical Entities Resilience Directive)
soveltamisala osaltaan maidrittelee kansalli-
sesti kriittiset toimijat ja turvattavat palvelut
(European Parliament and Counsil 2022; HE
205/2024 vp,19). Kansallisen turvallisuuden ni-
kokulmasta katsottuna keskiossd ovat ihmisten
hengen, terveyden tai toimeentulon vakavaan
vaarantumiseen liittyvét yhteiskunnan perustoi-
minnot (Martelius 2024, 113).

Kokonaisturvallisuuden malliin nojautuvas-
sa hairiotilanteiden johtamisjarjestelméssé edel-
lytetddn verkostomaista yhteisty6td eri toimi-
joiden vililld (Valtioneuvosto 2017, 5; Valtonen
& Branders 2021, 94). Verkostomaisesta yhteis-
tyostd puhutaan yleisesti viranomaisyhteistyo
-késitteend, missa toimivaltainen viranomainen

koordinoi toimintaa (Valtiontalouden tarkastus-
virasto 2020, 2). Verkostojohtaminen edellyttaa
yhteisten tavoitteiden luomista, luottamuksen ja
sitoutumisen varmistamista yhteisen toiminnan
kautta sekd sitoutumista vaativaa koordinaa-
tiota (Ala-Poikela ym. 2015). Viranomaisten
viliset toimivaltuudet eivdt muutu hiiriétilan-
teessa. Valtakunnallisesti ei ole olemassa eri-
tyistd kriisihallintoa tai jarjestelmdd miké ote-
taan héiriotilanteessa kayttoon (Kari 2024, 726).
Liséksi hiiriotilanteiden johtamiseen liitetdan
usein viranomaisyhteistyo — kasite. Kasitteelld
tarkoitetaan pddsdantoisesti tiettyyn tehtavadn
tai toimintaan liittyvaa tiettyjen toimijoiden va-
listd yhteistyotd. Viranomaisyhteistyon osapuo-
let yleensd madrittelevit yhteistyohon liittyvit
kasitteet ja roolit omista lahtokohdistaan kasin
(Valtonen 2007, 7-8.)

Poliittisella toiminnalla on merkittdva vaiku-
tus hairiotilanteiden hallintaan ja johtamiseen.
Poliittinen tahto maédrittelee lainsdddannon
kautta hairiétilanteiden paitoksentekorakentei-
den, vastuunjaon, varautumisen sekd resurssien
laadun ja kohdentamisen. Varsinaisessa hiirio-
tilanteessa poliittisilla paattdjilla on merkittava
rooli viestinndssd, paitoksentekemisessa seka
héiriétilanteista toipumisessa. Yhtend haastee-
na turvallisuuteen linkittyvdssd hiiriotilantei-
den hallinnan ja johtamisen kehittimisessd on
poliittinen jérjestelmdmme, mikd osaltaan vai-
keuttaa paiatoksenteon vastuiden maérittdmista
(Lonka ym. 2020, 41-42, Stenvall ym. 2023,
198). Hiiriotilanteiden johtaminen ei ole pelk-
kdd operatiivista toimintaa, vaan siihen liittyy
oleellisesti poliittinen elementti. Hairiotilanteet
aiheuttavat paasaantoisesti merkittavid haastei-
ta poliittisille johtajille (Drennan & McConnell
2007, 145, 169.)

TUTKIMUSMENETELMA JA -AINEISTO

Tutkimuksen empiirinen aineisto keréttiin vuo-
den 2023 aikana haastattelemalla 18 valtionhal-
linnon, kuntien ja jarjestdjen edustajaa. Haas-
tateltavat edustivat organisaatioidensa ylintd
johtoa tai asiantuntija tasoa. Heidédn valintape-
rusteena oli merkittdvd asema organisaatiossa,
joilla on strategista, operatiivista tai koordinoi-
vaa vastuuta varautumisen tai hiiri6tilantei-
den johtamisesta. Valintaa ohjasi tutkimuksen
tavoite, asiantuntijoita haastattelemalla saatiin
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tutkimuksen kannalta merkityksellistd ja kon-
tekstuaalista tietoa (Kvale & Brinkmann 2015).

Haastattelut toteutettiin teemahaastatteluina
ennalta médriteltyjen teemojen pohjalta. Haas-
tattelun péadteemat olivat hdiridtilanteiden
hallinnan ja johtamisen nykytilan arviointi
erityisesti johtovastuun osalta, yhteiskunnan
turvallisuusstrategian merkitys hairiétilantei-
den hallinnan ja johtamisen nakokulmasta, ko-
konaisturvallisuuden kannalta laajamittaisen
héiriétilanteen johtamisjérjestelmén selkeys ja
vastuuasetelma seké ennalta estdvin toiminnan
(varautumisen) johtamisen nykytilan arviointi.

Laadullisen tutkimuksen aineistokeruun
yhtend tavoitteena on tuottaa analysoitavaksi
aineistoa, joka on tutkimuksen ndkokulmas-
ta oleellista, ja jota ei tunneta riittavasti (Flick
2018). Metodologisesta ndkokulmasta teema-
haastattelujen avulla saadaan esille haastatelta-
vien asioille antamia merkityksid ja niiden vuo-
rovaikutussuhteita (Tuomi & Sarajarvi 2018, 88).
Tutkimuksessa noudatettiin Tutkimuseettisen
neuvottelukunnan hyvin tieteellisen kiytinnén
periaatteita (Tutkimuseettinen neuvottelukunta
2023, 11-14).

Tutkimusaineiston analyysissa kaytettiin
induktiivista sisdllonanalyysia. Induktiivinen
eli aineistoldhtdinen sisdllonanalyysi korostaa
teemojen aineistoldhtoisyytta ja sen my6td so-
veltuu tutkimuksiin, joissa aiempien tutkimus-
ten ndkokulmia tdydennetddn (Hsieh &
Shannon 2005, 1281). Kyseinen ldhestymistapa
sisdlsi tiedon avoimen koodauksen, luokittelun
ja aineiston abstraktion (Elo & Kyngds 2008).
Haastattelujen perusteella litteroitu tekstiaineis-
to koodattiin kvalitatiivisella data-analyysiohjel-
malla Atlas.ti 9 (Atlas.ti, GmbH, Berliini, Saksa).
Tutkimusaineiston analyysissa on myds teoria-
ldhtoisen eli deduktiivisen ldhestymistavan ele-
mentteja.

Erilaisten koodiluokkien laatiminen on si-
sdllonanalyysin ydintd (Graneheim & Lundman
2004, 106). Analyysin lopputuloksena saadaan
luokkia ja kategorioita kuvaamaan tarkastelta-
vaa tutkimusteemaa (Elo & Kyngds 2008). Tut-
kimusaineiston analyysi eteni sisallonanalyysin
péaavaiheita noudattaen (Elo ym. 2022, 219).
Analyysiyksikoksi valittiin haastateltavan lause
tai lausekokonaisuus. Aineistoon perehtymisen
jalkeen analyysi eteni pelkistdmalld ja luomalla

luokkia, missd haastateltavat toivat esille héirio-
tilanteiden hallinnan ja johtamisen nykytilaan
liittyvid seikkoja etsimélld tutkimusaineistosta
tutkimuskysymyksid vastaavia alkuperiisilmai-
suja. Seuraavassa vaiheessa saatuja tuloksia
koodattiin keskittymalld teemoihin, jotka olivat
suomalaisen héiridtilanteiden hallinnan ja joh-
tamisen nykytilan arviointi ja miten hairiétilan-
teiden johtamisjdrjeste(lmdamme on muotoutu-
nut nykyisen kaltaiseksi ja mitkd ovat jdrjestel-
min kehittdmistarpeet.

Koodauksen tuloksena saatiin seitsemén
teemaa, joista haettiin samankaltaisuuksia ja
eroavaisuuksia. Analyysi eteni vertailemalla
muodostettuja koodiryhmié keskenddn ja yh-
distimilld ne samansisaltdisyyden perusteella
edelleen viideksi teemaksi. Teemat ovat hiirio-
tilanteiden ennalta estimisen vastuuasetelma,
poliittisten toimijoiden vaikutus hairiotilantei-
den johtamiseen, johtamiskyvykkyyden ja joh-
tovastuun selkeyden vaatimukset, tilannekuvan
ja viestinndn merkitys hdiri6tilanteiden johta-
miseen sekd hdiri6tilanteiden johtamisjérjestel-
man kehittyminen nykyisen malliseksi sekd sen
kehittamistarpeet. Tutkimusaineiston analyysis-
sa ja haastattelujen pditeemoissa luokittelu ei
ole tdysin yhteneviinen ICS -jdrjestelméin kans-
sa. Tutkimuksessa hyodynnettiin ICS -jérjestel-
mai teoreettisena viitekehyksend, jonka avulla
tarkasteltiin johtamisjdrjestelméa ja erityisesti
sen johtamisrakenteita. ICS -jarjestelmd tarjoaa
luokittelun pohjaksi rakenteelliset ja toiminnal-
liset kategoriat. Kyseisen jérjestelmén keskeiset
osa-alueet toimivat teorialdht6isind elementtei-
nd aineiston analyysissa.

TUTKIMUSTULOKSET

Tutkimusaineiston analyysissa keskityttiin joh-
dannon teoriaosassa esille nostettuihin teemoi-
hin sekd haastatteluiden paiteemoihin. Tutki-
mustulokset esitetdan ICS -jarjestelmén luokit-
telumatriisin perusteella teoriaohjaavan analyy-
sin avulla, siten ettd teoria toimii apuna, mutta
analyysi ei suoraan pohjaudu sithen (Tuomi &
Sarajarvi 2018, 109). Tutkimustulosten esittami-
sen yhteydessd on kiytetty haastateltavien suo-
ria lainauksia litteroidusta tekstistd osoittamaan
yhteys tietojen ja tulosten vililla (Graneheim &
Lundman 2004, 110).
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Taulukko 1. Incident Command System (ICS) -jérjestelman vertailu suomalaisen hairittilanteiden

hallinnan ja johtamisen malliin

ICS -JARJESTELMA

VASTINE SUOMALAISESSA JARJESTELMASSA

Koordinoitu organisaatiomalli

Yhteiskunnan turvallisuusstrategia varautumisen
perusasiakirjana

Selkeén johtovastuun vaatimus

Alueellisen ja valtakunnallisen tason
hairictilanteiden erottaminen ja alueellisella tasolla
johtovastuuasetelman selkiinnyttdminen

Yhteinen prosessien suunnittelu ja hallinta

Ennalta estavéa toiminta ja varautuminen, ja niihin
liittyvé kokonaisuuden johtovastuun méaarittdminen

Hairiotilanteiden hallinnassa tilannekuvan ja
viestinnan merkitys

Yhteisen tilannekuvan vaatimus toiminnan
yhteensovittamisen ja johtamisen perustana.
Johtovastuussa olevan tulee koordinoida ja johtaa
viestintaa

Hairiotilanteiden hallinnassa toimijoiden maaran
kasvattaminen ja jarjestelman skaalautuvuus

Johtamisosaamisen ja paatoksentekokyvyn
vaatimus ja niihin liittyva harjoitustoiminta

Hairiotilanteessa toiminnan yhteensovittamisen
haastavuus

Poliittisten toimijoiden vaikutus johtamiseen.

Haasteet yhteisen nakemyksen muodostamiseen
ja yhden johdon alaisuuteen sitoutumiseen

Julkisen hallinnon sektorimallinen rakenne.
Lainsaadannon kehittdmisen haasteet

Taulukossa 1. on esitetty Incident Command
System -jdrjestelmdn teemat, joita voidaan ver-
tailla suomalaisen hairiétilanteiden hallinnan
ja johtamisen malliin. Taulukossa on esitetty
jarjestelmédn péddperiaatteet sekd siihen liittyvit
haasteet.

Koordinoitu organisaatiomalli

Koordinoidun organisaatiomallin osalta esille
tulee yhteiskunnan turvallisuusstrategian mer-
kittdvd rooli varautumisen perusasiakirjana.
Yhteiskunnan turvallisuusstrategia antaa raamit
yhteiskunnan johtamiseen kuvaamalla varautu-
misen vastuut ja keskindisriippuvuudet. Peri-
aatepadtoksen muodossa asiakirjaa pidetddn
toiminnanohjausasiakirjana valtionhallinnon
tasolla.

Yhteiskunnan turvallisuusstrategia osoittaa
vdljad tahtotilaa ja yleiskuvaa varautumisen ja
johtamisen vastuuasetelmasta, miké on jokaisen
toimijan hyviksyttavissd. Joidenkin haastatelta-
vien mielestd asiakirjasta puuttuu kokonaisuu-
den johtovastuun mdédrittiminen, virastojen
ja laitosten sekd operatiivisen johtamisen roo-
li - miten johtaminen varsinaisesti toteutetaan.
Eri johtamistasot ovat liséksi sekaisin ja periaa-
tepddtoksen malli antaa liikaa tilaa toimijoiden

tulkinnalle yhteistoimintavelvoitteesta huoli-
matta. Hairi6tilanteet tulisi johtaa péivittaisessa
toiminnassa ylldpidettyjen organisaatiojarjeste-
lyiden ja kéytinteiden mukaisesti. Tilanteen
laajentuessa ainoastaan lisitadn resursseja, eikd
muuteta johtamisjarjestelméa.

“Joo koska se on ainut yleiskuvaus siitd, miten

meiddn varautuminen toimii kriisijohtamises-
sa. Ja se on sen tehtivi. Mutta ei se YTS (yh-
teiskunnan turvallisuusstrategia), ei silld joh-
deta mitddn’.

“Ja meiltd puuttuu tavallaan se seuraavan ta-
son pohjustus, ettd miten tdmdn toimintamalli
toimeenpannaan organisaatiossa’.

Selkean johtovastuun vaatimus

Haastateltavien mielestd hiiri6tilanteiden hal-
linnan ja johtamisen osalta pitiisi eriyttad sel-
kedmmin alueellisen ja valtakunnallisen tason
johtamisjdrjestelmat. Covid -19 pandemiaa ja
Aasian luonnonkatastrofia 2004 (Tsunami) pi-
detddn hiiriétilanteina, missd ainoastaan on
kéytetty yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa
kuvattua héiridtilanteiden hallinnan toiminta-
mallia valtionhallinnon tasolla. Alueellisella
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tasolla johtovastuuasetelma on selkiintymaton.
Johtovastuu jakautuu liikaa viranomaiskohtai-
seen vastuuajatteluun. Johtovastuuseen liitetddn
my0s toimivalta tehdd toimenpiteita.

"On se pienen tilanteen johtovastuu. Sielld pu-
hutaan toimivaltaisista viranomaisista. Ote-
taan nyt vaikka Turun puukotus ja Talvivaara.
Ne on semmoisia paikallisia hdiriétilanteita?
Sanotaan nyt pikku pienid isoja tilanteita. Ja
sitten kun mennddn valtakunnan tasolle, ko-
ronaepidemia taikka sitten jos tulisi sotilaalli-
nen tilanne, niin sitten ollaan tuolla kansalli-
sella tasolla. Ja ndmd pitdisi kdydd katsomassa
erikseen minun mielestd. Ne on erilaiset ja sit-
ten niissd on kummassakin ne samat pulmat”.

Kokonaisvaltaisen pédtosvallan puuttuminen
koetaan merkittavaksi haasteeksi. Laajoissa hi-
riotilanteissa saattaa olla johtovastuun maarayty-
misen kannalta useita toimivaltaisia viranomai-
sia, joista kenellekddn ei ole osoitettavissa selkedd
johtovastuuta kokonaisuudesta. Esimerkkind
kyseisestd haasteesta haastateltavat pitivit Covid
-19 pandemian hallintaa Helsinki -Vantaan len-
toasemalla 2020 (esim. Oikeuskanslerinvirasto
2020/433/70). Hairistilanteiden johtamiseen
kehitetystd mallista puuttuu yleisjohtamiseen
linkittyvéd toiminta-ajatus. Mitd harvinaisempi
tai tuntemattomampi hairiétilanne on, niin sita
korostetumpaa on johtovastuun maarittdmisen
velvoite.

“Suomalaiselle vastuuperiaatteelle rakennetul-
le ajattelutavalle on suotavaa, ettd on osoitet-
tavissa johtovastuullinen taho.”

"Sieltd pitdd l0ytyd se niin sanottu yleisjohtovi-
ranomainen tai yleisjohtaja’”.

Yhteinen prosessien suunnittelu ja
hallinta

Kategoriaan voidaan katsoa kuuluvan hairiéti-
lanteiden ennalta estdvédn toiminnan vastuiden
osoittaminen varautumisen velvoitteen mukai-
sesti. Haastattelujen perusteella erityisesti viran-
omaiset tulkitsevat lainsddddntod ahtaasti vas-
tuuperiaatteen toteutumiseksi. Toisaalta esimer-
kiksi sisdisen turvallisuuden strategiasta ja yh-
teiskunnan turvallisuusstrategiasta johdettujen

vastuun maardytymisen perusteiden todetaan
olevan liian kaukana kdytiannoén toiminnasta.
Viranomaiset haluavat lisdksi pitdd hairitilan-
teiden varautumisen selkednd, sen vuoksi mo-
niviranyhteistyén ennakoiminen koetaan haas-
tavaksi.

Haastateltavat kaipasivat nykyistd selkedm-
péd kokonaisuuden johtovastuun maarittdmista
jollekin toimijalle ennalta estavistd toiminnasta.
Optimitilanteessa johtovastuu pitéisi olla selkeé
jo hiiriétilannetta ennalta estettdessd erityisesti
vaikuttajaviestinndn osalta. Siitd huolimatta to-
dettiin, ettd ei ole realistista mahdollistaa resurs-
seja toiselle viranomaiselle erityisesti varautu-
misen nikokulmasta.

“Esimerkiksiradikalisoituminen, joka koskettaa

sitten pahimmassa muodossa toteutuessaan
kaikkia, koko yhteiskuntaa, kaikkia viran-
omaisia, niin pitdisiko sille voida tehdd jotain
yhdessd. Niin kuka siti johtaa, ettd pitiiko
sinne antaa resursseja johtamisen tueksi, niin
tietenkin se on kannatettavaa, mutta realismi
voi olla kaukana, ettd se toteutuu”.

Varautumisen vastuista suuri osa on kuntien
vastuulla. Viranomaisten lisdksi yksityiselld
sektorilla ja jarjestoilla on merkittavid varautu-
misen vastuita, mutta toimivallan puuttumisen
vuoksi ei selkedd roolia johtovastuun osalta. Osa
haastateltavista kaipasi kyseisen haasteen osalta
enemmin huoltovarmuustyyppistd ajatteluta-
paa.

Yhteiskunnassamme on runsaasti erilaisia
turvallisuuden jérjestelmid ja rakenteita vailla
toimivaltaa tai tosiasiallista vaikutusmahdolli-
suutta. Toisaalta erilaisilla yhteistoimintasopi-
muksilla ja epévirallisilla rakenteilla pyritddn
korvaamaan lainsddddnnén puutteita johtovas-
tuun méidraytymisen osalta. Parhaimmillaan yh-
teistoimintasopimuksilla kyetdan sovittamaan
yhteen erilaisia toiminta-ajatuksia.

“Lihtokohtaisesti johtovastuu mddritellddn
lainsddddnnon kautta, mutta sitten sitd voi-
daan tietysti tarkentaa niiden sopimusten
kautta, tai siirtdd siltd osin kuin sitd ei ole
lainsdddidnnossi kuvattu niin voidaan sopia
niistd menettelyistd”.
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Hairiotilanteiden hallinnassa
tilannekuvan ja viestinndn merkitys

Hiiriotilanteen hallinnassa yhteisen tilanneku-
van vaatimus koetaan valttdmattoméksi. Yhtei-
nen tilannekuva mahdollistaa myds johtovas-
tuusta sopimisen yhteisesti hyvéiksytyn tilanne-
kuvan pohjalta. Tilannekuvan osalta oleellista
on médrittad milld toimijalla on vastuu ja valta
mairitelld, mika on oleellinen tilannekuva haii-
ridtilanteen hallinnan kannalta, koska viran-
omaisten tilannekuvatoiminnot tukevat liikaa
oman sektorin toimintaa yleistilannekuvan si-
jasta. Tilannekuvan yhteensovittamisen nako-
kulmasta on vilttimatontd, ettd johtovastuussa
olevalla viranomaisella on kaytossdan kaikki ti-
lannekuvaan liittyvit elementit, myos yksityisen
sektorin tuottama tieto.

"Mutta meiddin yksi semmoinen kompastuskivi

on tdssd, ettd meilld ei ole semmoista pykdldd
olemassa, joka mahdollistaa semmoisen yhtei-
sen johtamisen, silli yhteiselld tilannekuvalla
ja yhteiselld ndylld. Nyt se ongelma minun
mielestd osittain muodostuu siitd, niin kun
mind sanoin, sopiminen on helppoa, jos meilli
on sama tilannekuva®.

Hairiotilanteen viestinnéssd pidetddn yhteisen
viestinnillisen sanoman merkitystd oleellisena.
Tiivistettynd johtovastuussa oleva taho koordi-
noi myds viestintdd ja viime kiddessd paittaa
viestinnillisistd pailinjoista. Viestintd on kes-
kiossd johtovastuun ilmentyménd. Jokainen vi-
ranomainen viestii omasta toiminnastaan, mut-
ta huomioi, ettei vaaranna toisen viranomaisen
lakisadteista tehtdvaad viestinnallddn. Osa haasta-
teltavista toi esille, ettd demokraattisessa yhteis-
kunnassa viestinndn vapautta kuuluu kunnioit-
taa myos héiriotilanteissa.

“Ja kylld viestintdvastuun pitdd sitten ottaa
sen, joka kantaa myos poliittista vastuuta sii-
td. Siitd kuka johtaa toimintaa varmaan sitten
viestii sitten toiminnasta’.

Hairiétilanteiden hallinnassa toimijoiden
maaran kasvattaminen ja jarjestelmén
skaalautuvuus

Hairiotilanteiden hallinnan kannalta on valttd-
matontd, ettd johtovastuussa oleva taho kykenee

héiriétilanteen laajentuessa johtamaan muita
toimijoita. Haastateltavien mielestéd yksittdisilla
virkamiehilld ei ole vélttimatta riittdvdd johta-
misosaamista ja joillakin viranomaisilla péivys-
tystyyppistéd jdrjestelmdi johtamisen varmista-
miseksi. Turvallisuusviranomaiset kykenevit
kohtuullisesti johtamaan toisiaan, mutta eivét
talouteen, huoltovarmuuteen tai terveydenhoi-
toon liittyvid héiri6tilanteita. Suurimmalla osalla
viranomaisista ei ole riittdvai tietoa ja osaamista
toisen viranomaisen resursseista. Toisaalta tur-
vallisuusviranomaisilla on tehtéviensé luonteen
vaatimusten mukaisesti olemassa péditoksente-
kokyky.

Johtamisosaamiseen liittyy hairiétilanteiden
harjoitteleminen. Sodan tyyppisiin hdiriétilan-
teisiin on olemassa harjoitustoimintaa, mutta
laajamittaisiin siviilikriiseihin ei ole sadnnollisia
harjoituksia. Lisaksi pitkédkestoisiin héiriétilan-
teisiin johtamiskyky tulee rakentaa erikseen.
Valtionhallinnon, keskushallinnon ja virastojen
ylimmain johdon osalta tulee haasteeksi vaihtu-
vuus ja harjoittelemattomuus. On huomioita-
va, ettd ministeriotasolla vastuuviranomaisella
(esim. ulkoministerio) ei valttamatta ole itsel-
ladn tarvittavia resursseja hairiétilanteen hoita-
miseksi. Voidaan todeta, ettd on osittain poliit-
tinen ratkaisu, halutaanko johtamisosaamista
rakentaa ja ylldpitaa.

“Tammoinen siis siviilikriisin johtaminen, sii-
nd on monia erityispiirteitd ja se vaatii am-
mattitaitoa ja vaatii samanlaista tutkimusta,
koulutusta, harjoittelua kun sotilasjohtami-
nen. Ja se tarkoittaa mydskin sitten semmoisen
monialaisen eri organisaatioiden monialaisen
organisaatioon perustuvan perustoimintamal-
lin tuntemista, kehittdmistd ja harjoittelua”.

Hairi6tilanteessa toiminnan
yhteensovittamisen haastavuus

Toiminnan yhteensovittamisen osalta haastelta-
vat toivat selkeisti esille poliittisen toiminnan
vaikutukset hdiriétilanteiden johtamiseen. Ky-
seisestd teemasta haastateltavilla oli kuitenkin
huomattavan erilaisia nakemyksid. Yleisesti vi-
ranomaisille katsotaan kuuluvan toimeenpano-
valta lainsdddannon kautta. Pédatoksentekovalta
ja toimeenpanovalta tulisi erottaa selkedammin
toisistaan. Esimerkkind kdytettiin kunnallista
hallintoa, missé poliitikoille kuuluu paatoksen-
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teko ja virkamiehille valmisteluvastuu. Viran-
omaisilla on velvoittava virkavastuu toimenpi-
teistddn. Lisdksi viranomaiset eivdt juurikaan
astu poliittisen péadtoksenteon alueelle, eika
heilld ole selkedd poliittista vastinparia. Yhtena
nékokulmana ja haasteena poliittisten toimijoi-
den osallistumisesta hiiriétilanteen hallintaan
pidettiin heiddn substanssiosaamisen puutetta.

“Sen tiytyy olla oikeusperiaate. Siti on tirked-
td suojella, ettd toimeenpanovalta on, kun me
ollaan virastoja, itsendisid virastoja ja meilld
on toimeenpanovalta, ja me ollaan itsendisid.
Me perustamme pddtoksemme lainsdddin-
toon”.

Toisaalta useiden haastateltavien mielestd demo-
kraattiseen yhteiskuntaan kuuluu oleellisesti
poliittisen péaidtoksenteon vaikutus hiiridtilan-
teiden hallintaan, vaikka vahvat turvallisuusvi-
ranomaiset kaipaisivatkin selkedd vastuunjakoa.
Poliittisilla paattijilld on strateginen nikokulma
lainsddddnnon ja resurssien ohjaamisen kaut-
ta. Lisaksi laajoilla hiirictilanteilla on yleensa
merkittavid yhteiskunnallisia vaikutuksia, min-
ké vuoksi hiiriotilanteiden hallinta ei voi olla
pelkistadn virkamiesten vastuulla. Vaativan ja
laajan tilanteen hallintaa tarvitaan lisdksi hallin-
nonalan poliittista johtoa viestintddn. Poliittisia
paattdjid ei tule suoraan poistaa hdiriotilantei-
den hallinnan jérjestelmastd, vaan ymmartaa
heidén rooliaan.

"Minun mielestd kaikkien pitdisi hyviksyd se,
ettd poliitikot johtaa titd maata kuitenkin. Ja
sitten kun tilanne menee isoksi, ei se tarvitse
edes valtavan isoksi mennd, niin poliitikot on
vdistamdttd mukana. Ettd vahvat viranomai-
set haluaisivat siivota ne poliitikot séihldd-
mastd sivuun siitd. Se ei kuulu demokratiaan,
vaan poliitikot kuitenkin pddttid”.

Haasteet yhteisen nakemyksen
muodostamiseen ja yhden johdon
alaisuuteen sitoutumiseen

Haastateltavat toivat esille viranomaisten halun
padttdd sektorinsa asioista itse, keskushallin-
tomaista ohjausta halutaan vilttad. Haasteena
on yleisesti yhteiskunnan rakentuminen sektori-
malliseksi, koska hairiotilanteet eivit juurikaan

noudata sektorimallia. Sektorimainen rakenne
luo lisdksi vahvat toimivaltarajat. Laajoista ke-
hittdmistarpeista ei kyetd avoimesti keskustele-
maan. Kiteytettynd, yksikddn viranomainen ei
halua toisen johdettavaksi.

Hairiotilanteiden johtamiseen liittyvai lain-
sadddnt6d on kehitetty osio kerrallaan. Lain-
sdadantd on muodostunut nykyisen kaltaiseksi
vuosikymmenien aikana, minkd vuoksi koko-
naisuutta on haastavaa saada linjakkaaksi. Eri-
tyisesti turvallisuusviranomaisten sektorilain-
sdadanto on puutteellinen johtovastuun koko-
naisuuden nakokulmasta. Lisdksilainsdddédnnon
sddtdminen on haastavaa, koska yksittdisilla
muutoksilla on merkittavid vaikutuksia useaan
muuhun sdddokseen. Muuttuneen lainsdaddédn-
non liséksi on oleellista muodostaa riittava
laintulkinta toiminnan tueksi. Ajantasaisen ja
toimivan lainsdddannén vaatimus pohjautuu
toimivaltaisen viranomaisen vahvaan rooliin
hiiriotilanteiden hallinnassa ja johtamisessa.
Toisen viranomaisen toimintaan puuttuminen
ja sitd kautta johtaminen ei ole mahdollista il-
man nimenomaista saadosta.

"Myos meidin oma lainsddddnto, huoltovar-
muuslainsddddnté kun pddosin on 80-90 lu-
vulta. Niin sanotaan ettd 90 -luvun lainsdd-
danndlld, kun yritetddn vastata 2020 luvun
riskeihin ja uhkiin, se ei aina ole ihan helpoim-
masta padsta’”.

SUOMALAISEN HAIRIOTILANTEIDEN
HALLINNAN JOHTAMISJARJESTELMAN
NYKYTILANNE JA KEHITTAMISTARPEET

Tutkimuksen johtopédtdsten osalta on huomioi-
tava, ettd johdannossa esitetyilld teemoilla ja
haastattelujen tuloksilla on kokonaisuutena
merkittava vaikutus héiriotilanteiden hallinnan
ja johtamisen nykytilan arviointiin. Johtamis-
jarjestelmdamme tulee tulkita kisiteltyjen tee-
mojen ja nakokulmien kautta. Haastatteluissa
tuli esille jarjestelman kehittamistarpeet koko-
naisuuden johtovastuun ja koordinaation osalta.
Tutkimustulokset osoittavat hairiotilanteiden
johtamisen vastuukysymysten ja mandaatin toi-
minnan yhteensovittamiseen jadvin epéselvaksi.

Valtionhallinnon jarjestelyjen tulee olla sel-
keisti kuvattuja viranomaisten luottamuksen na-
kokulmasta. Kokonaisturvallisuuden lahtokoh-



HALLINNON TUTKIMUS 3/2025

dista kompleksiseen turvallisuusympéristoon
tulee vastata ilman hallinnollisia rajoja kokonai-
suutena, eika sektorikohtaisesti (Branders 2016,
110; Dentoni 2018, 349). Johdannossa oleva ku-
vaus suomalaisen hdiri6tilanteiden hallinnan ja
johtamisen rakenteesta, erityispiirteistd seké esi-
tetyt tutkimustulokset kuvaavat johtamisjérjes-
telmén nykytilannetta ja sen kehittimistarpeita.
Kokonaisturvallisuuden nékokulmasta tavoit-
teena on poikkihallinnollisuus ja yhteistoiminta,
mutta varsinainen toiminta hairi6tilanteissa jaa
sektorikohtaiseksi.

Koordinoidun organisaatiomallin tarkaste-
lussa korostui yhteiskunnan turvallisuusstrate-
gian keskeinen rooli varautumisen perusasiakir-
jana. Useiden nidkemysten perusteella strategia
jaa liian yleiselle tasolle, vailla konkreettista vi-
ranomaisten roolien ja vastuiden tasmentamista
johtamisen nakokulmasta. Toisaalta kokonais-
turvallisuuteen perustuvan yhteistydrakenteen
ldhtokohtia on haastavaa kyseenalaistaa.

Tutkimusaineiston perusteella voidaan havai-
ta hairiotilantilanteiden tuovan esille erilaisten
turvallisuushierarkioiden jarjestyksen sekd hal-
linnon siilomaisen rakenteen. Hairiotilanteiden
hallinnan ja johtamisen kehittiminen osoittaa
systeemisen haavoittuvuuden eri hallinnonalo-
jen ja toimijoiden vililld (Laitinen 2023, 15). Ky-
seinen haavoittuvuus ilmenee osaltaan turval-
lisuuteen liittyvien eri kdsitteiden kautta. Esi-
merkiksi kokonaisturvallisuus - késitettd voi-
daan tulkita poliittisen diskurssin kautta (Sil-
vasti 2016, 284-287).

Lainsddddnnon puutteellisuuden sekd paa-
toksentekovaltaan liittyvien epéselvyyksien
vuoksi toimijat velvoitetaan yhteistoimintaan.
Nykyisen kokonaisturvallisuuden mallin keskei-
nen haaste on se, ettd se edellyttdd vapaaehtois-
ta yhteistoimintaa eri toimijoiden ja hallinnon-
alojen vilillda (Martelius 2024, 124). Johtovas-
tuuasetelma olisi kehitettdvissd organisatorisesti
toimivaksi, mutta juridinen ja poliittinen ele-
mentti tekee sen haastavaksi. Koronapandemia
osaltaan osoitti, mitd haasteita on odotettavis-
sa, kun lainsdaddant6d aletaan kehittiméan kes-
ken hairiotilanteen (Pandemics 2024, 5-8).
Erilaisten valtionhallinnon jérjestelmien ja oh-
jausrakenteiden osalta pysyvyys lisdd ymmar-
rystd yhteistyoviranomaisten toiminnasta seka
toimivaltuuksista (Valtiontalouden tarkastus-
virasto 2024, 6).

Hiiriotilanteiden hallintaa ja johtamista tu-
lee kehittda julkisessa hallinnossa eri organisaa-
tioiden ja toimijoiden viliselld yhteistyolld. Toi-
mivaltaisten viranomaisten omien toimintojen
kehittaminen ja siihen liittyvd lainsdddanto
tulee sovittaa yhteen yhteisen hairiétilanteiden
johtamisen kokonaisuuden niakokulmasta. Hai-
ridtilanteissa organisaatioiden toiminta ja sii-
hen liittyvé johtaminen tulee perustua yhteisesti
sovittuihin kiytantoihin ja valtasuhteisiin (Tii-
honen 2021, 90; Stenvall ym. 2022, 267.) Koko-
naisturvallisuuden mahdollistamisen keskiossa
ovat lainsdaddanto, paatoksenteko ja johtamis-
rakenteet (Valtioneuvosto 2024e, 75). Tulosten
perusteella kokonaisturvallisuuden periaatteet
tunnetaan hyvin, mutta lainsdadinto ei tue riit-
tavdsti toimeenpanoa. Liséksi johtamisjdrjestel-
mai ei voida rakentaa ilman poliittista tahtoa.
Jarjestelmdn rakentaminen ja héiriétilanteisiin
liittyva resursointi ja priorisointi on poliittinen
péitos, ei pelkéstdan hallinnollinen kysymys.

Haiiriotilanteiden johtamiseen on erilaisia
vastuuasetelmia, mutta kenelle annetaan man-
daatti yhteensovittaa toimintaa tai kuka saa joh-
taa hallinnonalojen kehittdmistd (Niiranen &
Keskiméki 2019, 468-469). Lausuntopyyntona
oleva hallituksen esitys laiksi yhteiskunnan
kriittisen infrastruktuurin suojaamisesta ja héi-
riénsietokyvyn parantamisesta on esimerkki
siitd, miten eri tavalla virastot, organisaatiot ja
yksityinen sektori kokevat omilta sektoreiltaan
asian velvoittavuuden, yhteistoimintaan liittyvat
kysymykset sekd yhteiskunnan kannalta mer-
kittavimmat kriittiset kohteet (Lausuntopalvelu
2022, VN/18947/2022-SM-46).

Onnettomuustutkintakeskus on tutkintase-
lostuksessaan velvoittanut valtioneuvoston kans-
liaa huolehtimaan hdiridtilanteiden johtamis-
mallin kehittdmistd sellaiseksi, ettd se mahdollis-
taa ennakoivan ja avoimen yhteistoiminnan
sekéd vastuutahon, joka huolehtii asioiden val-
mistelun ja toimeenpanon. Lisdksi kehittdmis-
kohteena tulee olla viestinndn johtamisen sel-
keys ja poliittisten péadtosten ja asiantuntija-
nidkemysten erottaminen toisistaan (Onnetto-
muustutkintakeskus 2021, 92.)

Miksi johtamisjérjestelmai ja siihen liittyvaa
lainsaddantoa ei ole kehitetty nykyiseen toimin-
taympéristoon sopivavaksi, vaikka kehittamis-
kohteet ovat tunnistettu jo 2000 -luvun alkupuo-
lella (esim. Onnettomuustutkintakeskus 2005,
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153; Tiihonen 2021, 90). Yhteiskunnan turval-
lisuusstrategiaa on uudistettu vuosikymmenien
aikana useaan kertaan. Haastattelujen perusteel-
la nimenomaan siihen kaivattaisiin selkedd lin-
jausta myos héiriotilanteiden johtamisjérjestel-
mastd. Uusimmassa strategiassa korostetaan
kykya vastata hdiriétilanteisiin, siitd huolimatta
johtamisen osio on sdilynyt kokonaisuuden na-
kokulmasta muuttumattomana (Valtioneuvosto
2025, 16). Lisdksi periaatepaatosten rooli riitté-
véan vahvana vilineend voidaan kyseenalaistaa
johtovastuun madrittdmisen osalta (Stenvall
ym. 2022, 51). Valtioneuvoston piaitds huolto-
varmuudesta on hyvé esimerkki, miten toimin-
taympériston muutoksen my6td huomioidaan
johtamis- ja yhteistyokdytdnnot sekd sddnnds-
muutostarpeet (Valtioneuvosto 2024d, 9 ja 12).
Muiden valtioiden johtamisjarjestelmistd ei
ole otettavissa mallia, koska kansainvilistd ver-
tailua hankaloittavat johtamisen erilaiset ra-
kenteet. Hiiriotilanteiden johtamiseen liittyvit
organisaatiorakenteet ja toimivaltasuhteet ovat
enimmaikseen kansallisia (Huovinen 2009, 35—
36; Kyyronen 2014, 4-7). Osa haastateltavista
kertoi nykyisten jérjestelyjen ja lainsdéddannén
sopivan suomalaiseen demokraattiseen jarjes-
telmddn. Lisaksi jérjestelyjen tulee olla sellai-
sia, jotka ovat riittdvdn parlamentaarisia ja hy-
viksyttavissd yli hallituskausien. Tiivistettyna
voidaan todeta, ettd Suomessa on jirjestelmad,
joka sopii poliittiseen paatoksentekoon ja toi-
mintakulttuuriin, sekd niihin soveltuva lain-
sadgddannollinen ohjaus. Tutkimuksessa esille
tulleista johtamisjarjestelmddn kohdistuvista
haasteita huolimatta suomalainen kokonaistur-
vallisuuden malli on yhteensopiva demokraat-
tisen jérjestelmédn ja hallintokulttuurin kanssa.
Oleellinen kysymys on, onko hiiriétilanteita
jadnyt hoitamatta tai onko ollut riski sithen ny-
kyisen johtamisjérjestelmédn vuoksi koronapan-
demian johtamisen haasteista huolimatta.
Tutkimuksen luotettavuutta nostaa suureh-
ko haastateltavien midérd, eri hallinonalojen
kattava huomioiminen sekd haastateltavien
asema organisaatioissa. Useat haastateltavat
ovat olleet kehittaiméssd tutkimuksen teeman
mukaisia toimintoja valtakunnallisella tasolla.
Haastateltavilla oli runsaasti tietimystd tutki-
musongelmaan liittyvistd taustatekijoistd, joita
ei kirjallisista lahteistd ole saatavilla. Haastat-
teluista kertyi runsaasti litteroitua aineistoa,

minkd analyysi on tarkastettu kahden tutkijan
toimesta. Laajasta aineistosta johtuen analyy-
siin ja varsinaiseen tutkimusaineistoon siséllyt-
tdmiseen saattaa liittyd haasteena, ettei mitdin
olennaista dataa suljeta pois tutkimusaineistosta
(Graneheim & Lundman 2004, 110).

Tutkimustulosten perusteella hairictilantei-
den hallinnan ja johtamisen mallista on 16ydet-
tdvissd uusia nakokulmia, joita voi hyodyntdd
jatkotutkimuksissa. Lainsddddnnon ohjaavam-
pi vaikutus sekd kokonaisuuden johtovastuun
madrittdminen ovat edelleen vailla kehittdmista.
Liséksi lainsddddannon ja normiohjauksen roo-
li kokonaisturvallisuuden ja hdiriotilanteiden
viitekehyksessd kaipaa selventamistd. Hairio-
tilanteet pakottavat etsiméédn uusia ratkaisuja ja
oppimaan aikaisemmista kokemuksista (Rossi
2021, 17).
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