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Paaministerin nousu kriisijohtajaksi

SEPPO TITHONEN

Koronakriisi on ensimmadinen vakava kriisi toisen maailmansodan jalkeen, jolloin turvauduttiin
poikkeusolojen lainsddadéntoon. Vuonna 2011 sdddetyn valmiuslain 6 § 1 momentin (1552/2011)
mukaan paitoksen poikkeusoloihin siirtymisestd tekee valtioneuvosto yhteistoiminnassa tasa-
vallan presidentin kanssa. Lain mukaan varautumista johtaa ja valvoo valtioneuvosto ja kukin
ministerid toimialallaan. Vanhan valmiuslain mukaan péétosvalta asiasta kuului presidentil-
le (Buure-Hégglund 2002). Padtosvallan siirtiminen presidentiltd valtioneuvostolle perustuu
1980-luvulla kdynnistettyyn valtiosadnnon parlamentarisointiin, presidentin valtaoikeuksien
supistamiseen ja padministerin aseman vahvistamiseen.

Koronakriisin johtaminen on julkisuudessa henkil6itynyt ennen kaikkea padministeri Sanna
Mariniin. Marin ei ole pelkistdédn hallituksen johtaja vaan toimii niin sanottuna toimivaltaisena
ministerind, silla valtioneuvoston kanslia vastaa valmiuslain 6 §:ssd tarkoitetun poikkeusolo-
jen toteamisen ja kdyttoonottoasetuksen antamisen yleisestd yhteensovittamisesta. Covid-19-
pandemian torjuntaa puolestaan hoidetaan tartuntatautilain mukaisesti ja vastuu siitd kuuluu
sosiaali- ja terveysministeriolle. Valmiuslain kdyttoonoton yhteydessé julkisuuteen tuli esille
riitaa johtajuudesta presidentti Niiniston ja pdaministeri Marinin valilla.

Téssa kirjoituksessa analysoin padministerin roolin kehitystd kriisijohtajaksi uuden perus-
tuslain aikana. Teemaa on tutkittu varsin vdhan, eikd se nouse esille pddministerin aseman vah-
vistumista kisittelevissa tutkimuksissa (Jyranki 2000, 129-131, 134-145, 147, 204, 208, 210;
Myllymaki 2010; Paloheimo 2001; 2003, 2005, ks. kuitenkin ulkopolitiikan osalta Raunio ja Wi-
berg 2001, 51-86; Raunio 2012, 567-584). Vuoden 2020 koronakriisin hoito paljastaa uuden
ulottuvuuden pdaministerin toimivallassa: valmiuslaki (1552/2011) ja laki valtioneuvoston ti-
lannekeskuksesta (300/2017) luovat paaministerille uudenlaista roolia kriisijohtajana.

Kytken paaministerin aseman kriisijohtajana yhtdaltd poliittisen vallan sisdisiin kilpa-asetel-
miin pddministerin ja presidentin vélilld ja toisaalta suomalaisen hallitusmallin - kollegiaalinen
hallitusmalli, ministeriomalli ja pddministerijohtoinen malli - muutostrendeihin. 2000-luvulla
perinteinen kilpailu kollegiaalisen mallin ja ministeriémallin vililld on hévinnyt muuntuen mi-
nisteriomallin ja padministerijohtoisen mallin kilpailuksi (Murto 1994; Myllymaéki 2010, 179-
190, 247-324; Nousiainen 1999, 1102-1111). Sijoitan padministerin kriisijohtajuuden néiden
kahden erilaisen ja eritasoisen kilpa-asetelman kenttdan.

Paaministerin asemaa tdsmentdvien sddnndsten ottaminen perustuslakiin ja presidentin
valtaoikeuksien supistaminen ovat vahvistaneet paaministerin asemaa toimeenpanovallan joh-
tajana. Sdddosmuutosten ohella padministerin asemaa ovat muokanneet poliittiset kdytdnnot
ja niistd tehtavit tulkinnat (Hallberg ym. 2009, 320-367; Karvonen ym. 2016, 9-30; Raunio
ja Wiberg 2003, 301-324; Raunio 2016, 231-238). Suomalaisen poliittisen tradition voiman
vaikutuksesta presidentilld on edelleen vahva asema valtiollisena johtajana. Monien 2000-
luvun padministerien lyhyet urat ja presidentteja vahdisempi poliittinen kokemus vaikuttavat
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padministerin asemaan valtiollisena johtajana. Keskityn tdssd esityksessd padaministerin ase-
maan kriisijohtajana. Koska asiaa ei ole sdddelty perustuslaissa, pddministerin kriisijohtajuus
riippuu valtiollisen johtamisen yleisestd lainsdddanndstd ja poliittisten kdytdntojen kehitykses-
td (Forsberg 2001, 3-11).

KRIISIJOHTAMISEN KIVINEN TIE PAAMINISTERIN TEHTAVAKSI

Vuoden 2001 terrori-isku Yhdysvaltoihin ja sen jalkeen tehdyt terrori-iskut eri maihin ovat nos-
taneet kriiseihin varautumisen aiempaa vahvemmin esille my6s Suomessa (Forsberg ym. 2003).
Suomessa erityisesti Thaimaan tsunami-onnettomuus vuonna 2004 vauhditti toimenpiteitd
(Volanen 2011, 79-80). Kriisijohtaminen on kehittynyt pddministerin ja hinen johtamansa val-
tioneuvoston kanslian tehtéviksi 2000-luvulla pienin askelin hallitusten paatosten, hallinnollis-
ten ja poliittisten kdytantojen sekd viime vuosina myos lakien ja asetusten kautta.

Merkittava virstanpylvds valtioneuvoston kanslian roolin kehityksessd kriiseihin varautu-
misen alalla on Vanhasen I hallituksen periaatepaitos Yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen
turvaamisen strategian (YETT) tarkistamisesta marraskuulta 2003. YETT madarittelee vastuun
valtiojohdon toimintaedellytysten yhteensovittamisesta ja siviilikriisien johtamisesta — nykyter-
mein kriisihallinnasta - valtioneuvoston kanslialle. Tehtdvan - kdytdnndssé tilannekuvan - hoi-
taminen maarattiin valtioneuvoston kanslian turvallisuuspaillikolle, jonka puolustusvoimat oli
padministerin pyynnosti jo aiemmin komentanut tehtdvadn. Valtioneuvoston kanslian tuli kési-
telld yhteistoiminnassa muiden ministerididen kanssa ne asiat, jotka liittyivét valtioneuvoston ja
ministerididen turvallisuuspalveluun seka héiriétilanteisiin ja poikkeusoloihin varautumiseen.
(Asetus valtioneuvoston kansliasta 459/2003, 1 §; Valtioneuvoston periaatepaatos 2003.)

Yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen strategia joutui kdytdnnon testiin joulukuussa 2004,
kun Intian valtameren maanjdristyksen synnyttamat valtavat hyokyaallot aiheuttivat tsunamin,
jonka kohteeksi Thaimaassa joutui noin 3 000 suomalaista. Heidét oli siirrettdva kotimaahan.
Tuolloin voimassa ollut toimivaltaisen ministerién vastuuseen perustunut johtamismalli ei toi-
minut riittavan ripedsti, mistd syystd padministeri valtuutti valtiosihteerinsi toimimaan koordi-
naattorina (Volanen 2011, 19-98). Tsunamin kisittely paljasti valtioneuvoston kriisijohtamisen
puutteita kriisijohtamisen sddddspohjassa, kriisien johtamisen instituutioissa ja valtiojohdon
tilannekuvajérjestelmassd (Onnettomuuskeskus 2004, 40-45, 142-144; Volanen 2011, 19-98).

Tsunami-operaatiota selvittdnyt Martti Ahtisaaren johtama ryhma totesi toukokuussa 2005,
ettd valtioneuvoston kanslian tilannekeskuksesta tulisi muodostaa jatkuvasti toimintakykyinen
johtamisviline ja huolehtia tilannekuvan poikkihallinnollisesta luonteesta. Lisaksi tulisi luoda
menettely toimivan johto- ja koordinaatioyksikon muodostamiseksi. Tyoryhma piti kiinni val-
tionhallinnon toiminnan johtamisesta normaaliorganisaatiolla mahdollisimman pitkdan myds
poikkeustilanteissa (Onnettomuuskeskus 2004, 153). Tilannekeskuksen sijoittamista valtioneu-
voston kansliaan perusteltiin padministerin tarpeella erityisesti kriisi- ja héiriétilanteissa ottaa
nopeasti kantaa ja tehda paatoksid valtioneuvoston johtamisesta ja vastuunjaosta. Padministeri
kantaa vastuun hallituksen toimintakyvystd. Tilannekeskuksen juridisena perustana pidettiin
perustuslain padministerille maérittimaa vahvaa asemaa valtioneuvoston johtajana seki asioi-
den valmistelun ja kisittelyn yhteensovittajana.
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KRIISIJOHTAMISEN JOHTOVASTUIDEN MAARITTELY

Vanhasen hallitus I maaritti marraskuussa 2006 tekemissdan paivitetyssa Yhteiskunnan elintdr-
keiden toimintojen turvaamisen strategiassa valtion kriisijohtamismallin. Se on ensimmadinen
selked tahdonilmaisu Suomen kriisijohtamisesta. Mallin mukaan valtioneuvostolla ja valtioneu-
voston kanslialla on kriisissd johtava asema. Siind tarkoituksessa kansliassa valmisteltiin erilli-
sen siviilikriisien johtamista tukevan ja valtioneuvoston kansliassa toimivan valtioneuvoston
johtokeskuksen perustamista (Valtioneuvoston periaatepaitds 2006, 26; Volanen 2007, 37).

Valtioneuvoston kanslian aktivoituminen herdtti epiilyksid monissa ministeridissda. Val-
tioneuvoston kanslia jatkoi epdilyksistd huolimatta tilannekeskuksen ja johtamisjdrjestelman
rakentamista. Huhtikuussa 2007 annetussa valtioneuvoston asetuksessa valtioneuvoston kan-
sliasta (393/2007) kanslian tehtdvia kriisijohtamisessa tdsmennettiin. Asetuksen 1 §:n 24 kohdan
mukaan valtioneuvoston kanslialle kuuluvat valtioneuvoston turvallisuuspalvelut, turvallisuu-
teen liittyvan yleisen tilannekuvan kokoaminen ja valtioneuvoston yhteinen poikkeusoloihin
varautuminen. Syyskuussa 2007 valtioneuvoston kansliaan perustettiin vuorokauden ympéri
toimiva tilannekeskus ja valmiusosasto (Saari 2012, 9).

Vanhasen II hallituksen tekema patés siviilikriisien johtamismallista joutui uudelleenarvioi-
tavaksi Kiviniemen ja Kataisen hallitusten aikana. Kiviniemen hallitus uskoi siviilikriisihallin-
nan valmistelun johdon puolustusministeriélle ja puolustusministerion yhteydessé toimineelle
Turvallisuus- ja puolustusasiain komitealle. Linjamuutos kirjattiin Kiviniemen hallituksen 2010
hyviksymaéan Yhteiskunnan turvallisuusstrategiaan. Siind korostetaan sektoriviranomaisten ja
-ministerididen johtovastuuta. Pdaministeri ja valtioneuvoston kanslia tulevat mukaan vasta
myShemmin kriisin pitkittyessd. Viranomaisten vastuujako ja yhteistyoelimien toimintamallit
sdilytetadn mahdollisimman pitkddn normaaliolojen mukaisina. (Valtionneuvoston periaate-
paitds 2010.)

Kiviniemen hallituksen pédtos ei lopettanut johtamismallia koskevaa kiistaa valtioneuvos-
tossa. Asiaa ryhdyttiin selvittimaddn erityisessa komiteassa, joka piti valtioneuvoston kanslian
vastuulle luotua kriisijohtamisen jérjestelméa hajanaisena. Ongelmien korjaamiseksi komitea
esitti tilannekuvatoiminnan siirtimistd puolustusministerioén perustettavalle turvallisuus-
komitealle (Valtioneuvoston kanslia 2010, 83-84). Asian ratkaisu siirtyi Kataisen hallitukselle,
joka joulukuussa 2012 hyviksymaissadn Kokonaisturvallisuusohjelmassa paityi my6s toimival-
taisen ministerion mallin kannalle ja kokonaisuuden koordinaation kokoamista puolustusmi-
nisterion paavastuulle (Valtioneuvoston periaatepddtos 2012, 7; Volanen 2011, 76-96). Kataisen
hallituksen kriisijohtamisen malli perustui hajautetun vastuun pohjalle.

Kokonaisturvallisuusohjelman esityksen mukaisesti puolustusministerion yhteyteen perus-
tettiin Turvallisuuskomitea avustamaan valtioneuvostoa ja sen ministeriditd kokonaisturval-
lisuuden hallintaan tdhtdavéassa ennakoivassa varautumisessa ja varautumisen yhteensovitta-
misessa. Turvallisuuskomitean tehtdva ei ole hdirio-, kriisi- tai poikkeustilanteen johtaminen
tai toiminnan ohjaaminen. Toimivaltaiset viranomaiset vastaavat varautumisesta ja toiminnan
ohjaamisesta omalla hallinnonalallaan. (Valtioneuvoston periaatepaitos 2012, 6, 11-12.) Tur-
vallisuuskomitealle maariteltiin vastuu turvallisuuskysymysten varautumisen ylimméan tason
koordinaatiosta valtionhallinnossa. Valtioneuvoston kanslia vastaa hiiriétilanteiden hallinnan
yleisesta yhteensovittamisesta valtioneuvostossa.

84



Keskustelua

Valtioneuvoston kanslian roolia kriisijohtamisessa tdsmennettiin vuonna 2015 méardamal-
14 valtioneuvoston kanslian tehtaviksi yhteinen tilannekuva, varautuminen ja turvallisuus seka
héiriétilanteiden hallinnan yleinen yhteensovittaminen (Valtioneuvoston kanslia 2015). Vuonna
2016 tilannekeskuksesta annettiin laki (300/2017) ja valtioneuvoston kanslialle méarittiin vastuu
valmiuslain 6 §:ssd tarkoitetun poikkeusolojen toteamisen ja kayttdonottoasetuksen antamisen
yleisestd yhteensovittamisesta (Valtioneuvoston ohjesddntd 333/2017, 12 § 7. kohta). Annetut
sdadokset lisdsivat valtioneuvoston kanslian ja pddministerin vastuuta kriisijohtamisessa.

Tilannekeskuksesta annettiin lakitasoinen sdddds vasta paaministeri Juha Sipilan hallituksen
aikana 2017. Tilannekuvatoiminnan tavoitteena on lain mukaan tukea presidentin ja valtioneu-
vosto paatoksentekoa siten, ettd valtion itsendisyyteen, vaeston elinmahdollisuuksiin ja muihin
yhteiskunnan elintdrkeisiin toimintoihin kohdistuvat uhkat ovat hallittavissa (HE 261/2016 vp,
18). Tilannekeskuksen sijoittaminen valtioneuvoston kansliaan perustui Vanhasen hallituksen
omaksumaan padministerivetoiseen kriisijohtajuusmalliin (Volanen 2016, 463-486). Paaminis-
teri Sipildn hallitus otti kantaa kriisijohtamisen malliin vuonna 2017 hyvaksymadssdan Yhteis-
kunnan turvallisuusstrategiassa. Kriisijohtamisen mallia vodaan pitdd kompromissina toimival-
taisten ministeriomallin ja pddministerijohtoisen valtioneuvostomallin vililld (Valtioneuvoston
periaatepdatos 2017, 16, 31).

PAAMINISTERIN KRIISIJOHTAJUUDEN VAIKEUS

Sipildn hallituksen linjaukset ja niiden mukaisesti tehdyt paitokset eivdat muuttaneet vakiin-
tunutta kokonaisturvallisuuden johtojirjestelmid, jonka muut osat ovat 1) puolustusministe-
rion toimialaan kuuluva kokonaismaanpuolustuksen yhteensovittaminen (Valtioneuvoston
ohjesdantd 262/2003, 6 § 3. kohta, 2) puolustusministerion yhteydessé toimivan Turvallisuus-
komitean vastaama kokonaisturvallisuuden ja hdiridtilanteiden koordinointi (Valtioneuvoston
asetus Turvallisuuskomiteasta 77/2013) ja 3) sisdasiainministerion vastaama aluehallinnon
poikkeusoloihin ja hiiriétilanteisiin varautuminen (Kiveld 2016, 61-187; Valtioneuvoston oh-
jesdanto 1445/2024, 15 § 8. kohta).

Paaministerin kriisijohtamisen luonnetta arvioitaessa on muistettava, ettd pddministerin
aseman vahvistuminen 2000-luvulla on ollut pidosin poliittista ja koskenut valtioneuvoston
kaytinnon tyoskentelyd. Pdaministerin poliittisen aseman vahvistaminen ei ole muuttanut val-
tioneuvoston vanhan kollegiaalisen ja sitd 1990-luvulla ministeriomallin suuntaan uudistetun
aiempaa hajautuneemman johtamisjirjestelman perustaa: valtioneuvostolle kuuluvat asiat rat-
kaistaan edelleen oikeudellisesti sitovalla tavalla joko valtioneuvoston yleisistunnossa tai asian-
omaisessa ministeriossd (Paloheimo 2016, 75-78). Paaministerille ei ole uskottu valtioneuvos-
ton oikeudellisesti sitovan padtoksenteon sisdltoon suoranaisesti liittyvaa valtaa.

Sipildn hallitus yritti vahvistaa pddministerin asemaa my0s valtioneuvoston johtamista ja paa-
toksentekoa koskevilla saéddosmuutoksilla. Padministeri puhui usein yhtendisestd valtioneuvos-
tosta ja kollegiaalisuuden vahvistamisesta valtioneuvostossa, silld valtioneuvoston paitoksenteko
oli 1990-luvulta alkaen siirtynyt ministeridille ja ndin heikentanyt valtioneuvoston yhtenaisyytta.
Hallituksen asiaa selvittimaan asettama Seppo Tiitisen johtama parlamentaarinen tydryhma tyr-
midsi ajatuksen organisatorisesti yhtendisestd valtioneuvostovirastosta ja pdaministerin aseman
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vahvistamisesta valtioneuvoston johtamisessa (Valtiovarainministerié 2017, 13-14, 24). Paami-
nisterin aseman vahvistaminen kaatui jilleen kerran, yhtendinen valtioneuvosto jii rakentamatta
ja paaministerin vallan kasvattaminen jai vain haaveeksi.

Edellisestd voidaan tehdi selked paitelma: Poliittiset paatoksentekijdt kokevat valtioneuvoston
johtamisen uudistamisen padministerijohtoisen mallin suuntaan rikkovan historiallisesti muo-
toutuneen kollegiaalisen perinteen pohjalle rakentuneen valtioneuvostomallin. Suomalaisen
mallin katsotaan toimivan kohtuullisen hyvin ja sopeutuvan suomalaiseen puoluejirjestelman.
Tutkijat esittdvat kuitenkin suosituksia pdaministerin aseman vahvistamisesta ja kiinnittavt
huomiota Suomesta puuttuvaan vahvaan poikkihallinnolliseen johtajuuteen, strategisen koko-
naisndkemyksen ja poikkihallinnollisuuden puutteeseen (Alter 2019; Bouckaert ym. 2010; Kiveld
2010; 2016, 202-203). Lobbausta tutkineen Anders Blomin (2018, 289) mukaan valtioneuvoston
ministeriopohjainen ja siilomainen rakenne ja tyoskentelytapa ovat myos lobbausta harjoittavien
etujdrjestdjen intressiss. Siiloutuneessa valtioneuvostossa ne voivat kohdistaa vaikuttamispyrki-
myksensd helposti ministeri6ihin, virkamiehiin ja ministerien poliittisiin esikuntiin.

KORONAPANDEMIA VAHVISTAA PAAMINISTERIN ROOLIA
VALTIONEUVOSTON KRIISIJOHTAJANA

Kiinan Wuhanissa vuoden 2019 lopulla puhjenneen koronaviruksen aiheuttaman pandemian
levidaminen Suomeen on ensimmainen testi, johon edellisessé jaksossa kisitelty kriisijohtamisen
malli joutui. Koronakriisi osoitti mallin toimivuuden, mutta myds ongelmia ja sen, ettd paa-
ministerin rooli perustuu paaministerin, hallituspuolueiden puheenjohtajien ja toimivaltaisen
ministerin tilannekohtaiseen tulkintaan.

2010-luvulla omaksutun kriisijohtamismallin mukaisesti koronaviruksen aiheuttaman ter-
veyskriisin torjunnan johto kuuluu sosiaali- ja terveysministeridlle (STM) ja sen alaisuudessa
toimivalle Terveyden ja hyvinvoinnin laitokselle (THL). Ne ryhtyivit jo tammikuun alkupuo-
lella rakentamaan ennusteita viruksen liikkumisesta maailmalla ja sen saapumisesta Suomeen.
Valtioneuvostotasolla seuranta aloitettiin tammikuun puolivilissd (Valtioneuvoston selvityksid
2021, 12, 14-16; Morttinen 2021, 15). Valtioneuvoston kansliassa toimiva tilannekeskus ryhtyi
tammikuun lopulla valmistamaan pdaministerille, avainministereille, valtiosihteereille ja kans-
liapaallikoille korona-tilannekatsauksia. Pandemian poliittista hoitoa selvittineen Matti Mortti-
sen (2021, 22) mukaan hallituksessa ei vield helmikuun puolivilissa hallituksessa olisi tunnettu
kriisitietoisuutta.

Helmikuun lopulla Marinin hallitus ryhtyi ottamaan valtioneuvostotason johtajuutta korona-
kriisin kisittelyssd asettamalla 26. pdivd valtioneuvoston kansliaan covid-19-koordinaatioryh-
man (Valtioneuvoston viestintaosasto 2020). Hallitus arvioi tuolloin, ettd kriisi voidaan hoitaa
tartuntatautilain avulla STM:n johdolla. Tdméan mukaisesti koordinaatioryhmdn ulkopuolelle
jatettiin muun muassa oikeusministerion ja opetus- ja kulttuuriministerion edustajat. Pari viik-
koa aiemmin (13.2.) hallitus oli mairittanyt koronoviruksen tartuntatautilain maarittdmaéksi
tarttuvaksi taudiksi. Samana pdivana STM (2020; ks. my6s Morttinen 2021, 42-43) oli asettanut
sosiaali- ja terveydenhuollon varautumista ja johtamista tukevan varautumisen koordinaatio-
ryhmin ja sen alaisuudessa toimivan operatiivisen ryhman.
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Lehdistdsséd arvosteltiin hallituksen ja pddministerin kriisijohtamisen sekavuutta ja heikkoa
kokonaisuuden johtamista. Arvostelun olisi pitdnyt kohdistua omaksuttuun valtioneuvoston
kriisijohtamisen malliin, jonka mukaisesti toimittiin. Mallin mukaisesti paaministeri saattoi
asettua kriisin johtoon vain poliittisesti. Juridinen péastovalta ja johtajuus kuuluu sosiaali- ja
terveysiministeriélle. Valtioneuvostotason hitaaseen johtajuuden ottamiseen on voinut vai-
kuttaa paaministeri Marinin lyhyt kokemus paaministerind ja perhe- ja peruspalveluministeri
Krista Kiurun vahva poliittinen johtajuus ja heiddn keskindiset poliittiset riippuvuutensa. Leh-
distossa kiinnitettiin huomiota myds ministerien poliittisten kabinettien ja valtiosihteereiden
aktiiviseen osallistumiseen kriisin johtamiseen (Haapala 2020a; Morttinen 2021, 41-42).

Keskustelu hallituksen kriisijohtamisesta nousi uudelle tasolle presidentti Niiniston otettua
asiaan kantaa maaliskuun puolivilissd. Hdn esitti kansallinen turvallisuusneuvoston perusta-
mista (Nurmi ja Ristiméki 2020). Pddministeri torjui lehdiston spekulaatiot presidentin halusta
ottaa asiassa johtorooli. Marin totesi vastuun valmiuslain toimeenpanosta kuuluvan valtioneu-
vostolle ja ettd hin johtaa sitd (Vesala 2020a). Niiniston esityksen taustalla lienee ollut ensinna-
kin presidentin saamat erilaiset tiedot pandemian kansainvilisestd kehityksestd ja hdnen niis-
td tekemdnsd tulkinta, toiseksi valmiuslain sdannokset (Morttinen 2021, 25) ja kolmanneksi
Niiniston tietoisuus presidentti-instituution vahvasta roolista Suomen kokonaisturvallisuuden
johtojérjestelmassa.

Presidentin ja pdaministerin sanaharkka kiihtyi, kun julkisuuteen tuli presidentin kannan-
otto valtioneuvoston kansliaan perustettavasta kriisid johtavasta "nyrkista”. Presidentti todella
esitti ajatuksen erityisestd nyrkistd Marinille 26.3. osoittamassaan kirjeessd. Siind presidentti
toteaa, ettd paha on vasta edessd ja pahin seuraa sitd. On tehtédva kovia paatoksid, mutta lisaksi
kriisid on johdettava operatiivisesti ja huolehdittava, ettd kokonaistilanne on hallittavissa. Presi-
dentin mukaan viranomaiset virkavastuulla hoitavat kriisid, mutta se ei riitd. "Toistan moneen
kertaan esitetyn ajatuksen operatiivisen ‘nyrkin’ kiyttamisesta. Tiiviisti kdytinnon asioissa tyos-
kentelevd ryhma takaisi, ettd rattaat pyorivét saddettyyn tahtiin” (Niinisto 26.3.2020; ks. myos
Morttinen 2021, 56-57; Vesala 2020b.)

Paaministeri vastasi presidentin kirjeeseen vield samana pdivdnd. Marin kiistdd erillisen
nykyisen hallinnon ulkopuolisen kriisijohtoryhmédn tarpeen. Pdaministeri kiitti presidenttia
yhteistyostd ja hinen puheenvuoroistaan kansalaisten suuntaan. Marin piti tarkednd, ettd paa-
tokset tehddan virkavastuulla valmisteltujen esitysten perusteella, ja niin, ettd vastuusuhteet sdi-
lyvit selkeind. "Otan hallituksen puolesta harkintaani tekeménne ehdotuksen kriisiryhmasta”,
hén totesi. (Marin 30.3.2020). Presidentin ja padministerin kirjeenvaihto viittaa valtiojohtami-
sen jonkinasteiseen kriisiin. Presidentti koki tarpeelliseksi ohjeiden antamisen padministeril-
le kriisin operatiivisesta johtamisesta. Padministeri torjui nyrkin perustamisen toimivaltaisen
ministerihallintomallin mukaisesti. Hin kdytanndssa totesi, ettd padministeri ja valtioneuvosto
eivdt voi ottaa toimivaltaa sosiaali- ja terveysministeriolta. Kirje osoittaa padministerin pitdvan
presidentin ulostuloa puuttumisena valtioneuvoston asioihin. Padministeri jatkoi Twitter-vies-
tissadn 29.3. kohteliaan drsyyntyneesti presidentin arvostelua: "Kriisiaika ei ole se hetki, jolloin
kyseenalaistetaan toimivaltaisten viranomaisten osaaminen ja kyky, tai uudistetaan johtamisen
rakenteen. Kriisissd tehdddn paitoksid ja toimitaan sen tiedon pohjalta, joka on kdytettdvis-
sd. Hallinnon tehtdvé on toimeenpanna linjaukset.” Hén lisdsi: ”Yhtalailla on tirkeda pitaa ylla
mutkatonta vuoropuhelua instituutioiden valilld. Néahddkseni keskusteluyhteys valtioneuvoston,
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eduskunnan ja presidentin vililld on ollut suora ja toimiva... Jotta voimme onnistua tyossam-
me mahdollisimman hyvin, tarvitsemme myos tydrauhaa.” (Marin 29.3.2020.) Viestien sanoma
on selked: paaministeri ja presidentti olivat eri linjoilla kriisin johtamisesta. Pdaministeri torjui
presidentin neuvot pitden niitd sekaantumisena hénen ja hallituksen asioihin.

My6s eduskunnan puhemies Matti Vanhanen arvosteli Yleisradion Ykkosaamun haastat-
telussa 1.4. poikkeuksellisen jyrkkédsanaisesti presidenttid ja tuki pdaministerid. Vanhanen ih-
metteli presidentin sekaantumista terveysalan kriisin kasittelyyn. Siind presidentilld ole roolia.
”Presidentti, hallitus ja eduskunta hoitavat omat asiansa eivitké puutu toisten tontille kuuluviin
asioihin. Eduskunta ei neuvo miten presidentin kanslia organisoi tyonsa eika sitd, kuinka halli-
tus organisoi tyonsa. Jokainen valtioelin hoitaa oman tyonsé ja kantaa vastuun siitd, miten tyon-
sd organisoi.” Koronakriisin johtaminen on Vanhasen mukaan paaministerijohtoista toimintaa.
Operatiivinen johtoryhma sekoittaisi toimintaa. Padtosvalta on Vanhasen mukaan hallituksella
ja eduskunnalla ja se on tarkkarajaisesti maaritelty: "Jos presidentti ja hallitus ovat eri linjoilla
ja eri mieltd, hallitus ratkaisee asiat eduskunnan tuella. Se on tdysin selvda.” 2000-luvun alussa
padministerind toiminut Vanhanen totesi, ettd organisaation tulee olla selkedsti padministeri-
vetoinen ja ettd sektoriministerididen ja -virastojen tulee sopeutua sithen. (Vanhanen 2020.)
Vanhasen lausunto Yleisradiolle perustui hdnen oman hallituksensa aiemmin omaksumaan
paaministerijohtoiseen kriisin johtamismalliin ja tulkintaan pdaministerin poliittisesta johta-
misesta, ei pddministerin juridisesta johtajuudesta.

Presidentin kirjeen takia tai siitd riippumatta valtioneuvoston kansliaan perustettiin 1.4. py-
syvén tilannekeskuksen rinnalle erillinen ja pitkilti koronavirukseen keskittyvd operaatiokes-
kus. Sen jésenet olivat eri ministerioistd ja valtioneuvoston kansliasta (Karjalainen 2020).

Koronakriisin iskiessa voimalla Suomeen kriisijohtamisen jarjestelma ei ollut vain heikko
vaan myos sekava. Kokonaisuuden koordinaatiota ei ollut. Poikkihallinnollista kriisihallinnan
koordinaatiota padministerin johdolla ei ollut kehitetty. Valtioneuvoston kanslian tehtdvikent-
td riskien analysoinnin ja kriisien ennakoinnin alalla on yleinen ja resurssit vahdiset. Edelliset
kokemukset poikkeusoloihin joutumisesta ovat sodan ajalta ja 1990-luvun alusta (Forsberg ym.
2003, 115-206; Hellenberg ym. 2011). 2000-luvulla on ollut my6s pienempia kriiseja (Hellen-
berg, ym. 2011, Mérttinen 2021, 11-13, 20). Edes Yhdysvaltoihin syyskuussa 2001 tehdyn ter-
roristi-iskun jalkeen laadituissa analyyseissd kriisijohtamisesta ei pdaministerilld tai valtioneu-
voston kanslialla ole katsottu olevan johtoroolia (Visuri 2003, 315-334). Pdaministeri Marin oli
nimitetty tehtdvadnsa vasta pari kuukautta aiemmin ja myds padministerin poliittiselta kabine-
tilta puuttui valtioneuvoston johtamiskokemus. Hallinnon sisélta tulleen arvion mukaan covid-
19-operaatiokeskuksen jasenten kokemattomuus nakyi (Haapala 2020b).

Koronakriisin hoidon siirtymista valtioneuvostotasoiseen ja padministerijohtoiseen malliin
hidasti 1990-luvulla omaksuttu valtioneuvoston ministeriohallintomalli. 2010-luvulla hallin-
non kehittdmisessa toki puhuttiin ruotsalaisen mallin mukaisesti yhtendisestd valtioneuvostosta,
joka olisi tarkoittanut ministerididen mieltdmistd yhtend virastona. Suomalaisessa monipuo-
luehallitustraditiossa pyrkimykset yhtendisen valtioneuvoston rakentamiseksi epdonnistuivat,
silla mikdan puolue ei halua luopua "omien” ministerididensa itsendisyydestd ja luovuttaa johta-
juutta padministerille (Virtanen ym. 2016). Valmiuslain kdyttdonottamisen seurauksena tilanne
muuttui: pddministeri Marin ja hallituspuolueiden puheenjohtajien muodostama viisikko yh-
dessd ministeri Kiurun kanssa nousivat selkedsti kriisin johtajiksi. Kriisid ryhdyttiin johtamaan
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ylhédlta. Paaministeri antoi valtiojohdon kasvot kriisijohtajuudelle. Han néytti, ettd hallituksen
padmies johtaa kriisid edesta ja loi uskoa kriisistd selvidmiseen. Ministerit osallistuivat sdannol-
lisesti tiedotustilaisuuksiin ja kayttivit apunaan myds asiantuntijatietoa. Talld osoitettiin, ettd
valtiojohto on ajan tasalla, silld se luo turvallisuuden tunnetta.

Paaministerin ja puheenjohtajien muodostaman viisikon yhteisesiintymisen taustalla oli
mitd ilmeisimminkin pditos toimia paaministerijohtoisen ja samaan aikaan kollegiaalisen hal-
litusmallin mukaisesti. Hallitus esiintyi vahvana ja yhtendisend paaministerin johtamana kol-
lektiivina: kaikki ovat mukana, mutta padministerin johdolla. Marinin julkinen esiintyminen
synnytti mielikuvaa padministeristd valtion operatiivisena johtajana.

Presidentti puolestaan lahestyi kansalaisia empaattisena valtionpadmiehend, kansakunnan
johtajana presidentti Kyosti Kallion tapaan. Niinistoé antoi lausuntoja, kirjoitti blogia, paivitti
omaa Facebook-sivustoaan ja esiintyi televisiossa, erityisesti kriisin alkuvaiheessa. Sekd presi-
dentin ettd padaministerin julkista esiintymistd luonnehti tunnetilojen rauhoittelu, kansalaisten
lohduttaminen, yhteisyyden rakentaminen ja kansakunnan yhteishengen luominen. Padministe-
rin johtajuudessa oli myds vahva strategisen ja operatiivisen johtajuuden ote. Jouduttuaan sana-
harkkaan Marinin kanssa presidentti omaksui vahdisemmaén roolin.

Sekd Marinin hallitus ettd valtioneuvoston virkamiesjohto - erityisesti STM:ssd ja THL:sséd
— joutuivat valmistautumattomina johtamaan kriisid ja luomaan toimintamallit ldhes tyhjasta.
Virkamiesjohto joutui dkkiseltddn kertomaan paatoksentekijoille tutkimustietoon perustuvia
suosituksia, joiden varmuudesta se ei voinut olla itsekadn varma. Se tiesi tutkimustulosten epé-
varmuuden ja ristiriitaisuuden. Vaikka Marinin hallitus otti jarjestdmiinsd tiedostustilaisuuk-
siin mukaan THL:n ja STM:n asiantuntijoita ja pyrki ndin luomaan uskottavuutta paatoksilleen,
hallitus my6nsi tekevinsa padtokset ilman varmaa tietoa. Paddministeri Marin viittasi presidentti
Mauno Koiviston sanoihin “Ellemme varmuudella tied4, kuinka tulee kdymain, olettakaamme,
ettd kaikki kdy hyvin” (Marin 29.4.2020).

PAAMINISTERIN KRIISIJOHTAJUUS

Pdaministerin kriisijohtajan roolin arviointia ei voida rajoittaa vain valtioneuvoston sisdiseen
johtamiseen ja maan sisdiseen turvallisuuteen. Samaan tapaan turvallisuusuhkia ei voida rajata
Suomen ulkorajojen mukaisesti valtion sisdiseen ja ulkoiseen turvallisuuteen eika ulkopolitii-
kan ja maanpuolustuksen viliseen tehtavien jakoon eika siviilikriisinhallintaan ja sotilaallisen
kriisinhallintaan. Pddministerin ja presidentin roolit kriisijohtajina limittyvét kaikissa vahaa-
kddn suuremmissa kriiseissd toisiinsa. Presidentti on johtava toimija ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikan alalla, ja padministeri kantaa vastuun toimeenpanovallan kaikkien lohkojen yleisjohta-
juudesta.

Koronakriisin johtamisessa olivat vastakkain valtioneuvoston kollegiaalinen malli, pdami-
nisterin johtajuuteen perustuva malli ja ministerihallintomalli. Ministerihallintomalli piti pin-
tansa, mutta pddministerimalli ja kollektiivinen johtamismalli tdydensivit sitd. Koronakriisin
johtaminen osoittaa, ettd kriisien uhatessa on ennakoitava toimivaltaisen ministerion toimi-
vallan ylittavaa kriisin johtajuutta. Padaministeri Marin kykeni nousemaan kriisijohtajaksi siitd
huolimatta, ettd lopullista ratkaisua kriisinjohtamismalleihin ei ole vield 16ydetty eivétka toimi-
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valtasuhteet ole olleet selkeédt. Marinin kyky kriisijohtajana on saanut poikkeuksellista kansain-
vilistd mediahuomiota.

2000-luvun alun kiista kriisijohtamismallista on edelleen ratkaisematta. Vastuu vakavan,
koko yhteiskuntaa uhkaavan kriisin johtamisesta ja sen kokoavasta koordinoinnista kuuluu paa-
ministerille, jonka vastuut ovat laaja-alaisemmat kuin minkdan ministerion tai viranomaisen.
Padministerin johdolla hallituksen on maariteltava kriisitilanteessa noudatettavat pelisdannot ja
vastuusuhteet. Uusi perustuslaki ja demokratian turvaaminen myos kriisitilanteessa edellyttavit
valta- ja vastuusuhteiden madrittelya lainsddddnndssa. Kriisijohtamisen valta- ja johtosuhteista
ei voida ryhtyéd keskustelemaan vasta kriisin sytyttya. Tdlld hetkella padaministerin valtuudet
siviilikriisijohtamisessa ovat puutteelliset. Padministerin on kaytdva pelisddnndistd neuvon-
pitoa hallituksen sisalla ministerien kesken. Hallituksen johtajana padministerin on osoitettava
kriisitilanteessa selkedtd kokonaisjohtajuutta. Kriisissd ei ole varaa reviirikiistoihin. Johtajuus
perustuu hallituksen toimintaan eduskunnan luottamuksen varassa. Koronakriisin selvittya val-
tioneuvoston on tdsmennettdvé kriisijohtamismallia vahvemmin valtioneuvostotasoisen johta-
misen suuntaan.
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