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THVISTELMA

Taman tutkimuksen kohteena ovat pelastustoimen ja valtion keskushallinnon valiset
tietovirrat erityisesti Yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen strategiassa
(YETTYS) esitettyjen uhkakuvien mukaisissa tilanteissa. Tassé tutkimuksessa kasitel-
I&&n niita erityistilanteita, joissa pelastustoimella on merkittava rooli l1ahinnd yleisjohta-
jan ominaisuudessa. Tietovirtoja on tarkasteltu lisaksi kahden todellisuudessa tapahtu-
neen vakavan ja laajan yhteistoimintaa vaatineen erityistilanteen tapauselostusten poh-
jalta, koska ndissa tulisi oletusarvoisesti olla havainnoitavissa viimeisimmat prosessit ja
tavat toimia. Tutkimus sisaltdd myds varsin laajaasti pohdintaa tietovirroista ja niiden
suhteesta kriisinhallintaan.

Erityistilanteiden johtamisen tulee perustua varmistettuun tietoon ja tdman my6ta on
noussut esiin tarve tunnistaa tietovirrat ja niiden kulku organisaation eri osissa, niiden
valilla ja eri hallinnonalojen vélill4. Tietovirtojen toimivuus on edellytys oikealle ja
oikea-aikaiselle toiminnalle, tilannekuvan luomiselle ja hyvélle johtamiselle. Tilanne-
kuvapohdintojen ohella tutkimuksessa korostuu tietoprosessin ja johtamisprosessin
lisdksi ns. tietojohtoinen ohjausmalli, jota poliisi on kehittdnyt jo useita vuosia oman
toimintansa tueksi. Pelastustoimen tietoprosessia ja ohjausmallia ei aiemmin ole tutkit-
tu ja méaritelty laajasti kaikki johtamisen tasot huomioiden.

Tietoyhteiskunnan uudet tavat johtaa ja toimia korostavat yhteistyon ja tilannekuvan
merkitystd, mika puolestaan edellytta4 tiedon ja tietdmyksen jakamista ajasta ja paikas-
ta riippumattomasti, turvallisesti ja luotettavasti. Ndin kyetddn luomaan tiedon kaytta-
jille johdonmukaisesti tilanne, jossa he pystyvét luottamaan tiedon oikeellisuuteen ja
avoimuuteen eri organisaatioiden valilla. Aiemmin kukin organisaatio ja toiminnan
taso on tehnyt méérittelyja lahinnd omista lahtokohdistaan ottamatta muita tasoja ja
organisaatioita riittavasti huomioon. Pelastustoimeen tarvitaan tietovirtoja tukeva ko-
konaisprosessi, toimivia tietoprosesseja ja prosesseja tukeva johdettu kokonaisarkkiteh-
tuuri. Tutkimus my0s vahvistaa olettamaa, ettd yhteistyo ei ole kaikin osin mutkatonta,
vaikka vaikka halua avoimeen yhteisty6hon onkin olemassa. Esimerkiksi korostuneet
tietosuoja-asiat ovat omiaan estdmaan informaation jakamisen silloinkin, kun se olisi
toiminnan kannalta perusteltua ja jopa valttaméatonta.

Avainsanat: Tietovirrat, tilannekuva, tietojohtoinen ohjausmalli, tietoprosessi,
johtamisprosessi ja kokonaisarkkitehtuuri.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen lahtokohdat

Tietoyhteiskunnan uudet tavat johtaa ja toimia korostavat yhteistydon merkitystd, mika
puolestaan edellyttda tiedon ja tietdmyksen jakamista ajasta ja paikasta riippumattomas-
ti, turvallisesti ja luotettavasti — toimivia tietoprosesseja. Tiedon kayttajan on pystyttava
luottamaan tiedon oikeellisuuteen ja avoimuuteen eri organisaatioiden valilla. (Rantanen
2008) Yhteistyo ei kuitenkaan ole kaikin osin mutkatonta, vaikka halua avoimeen yh-
teistydhon olisikin olemassa. Esimerkiksi tietosuoja-asiat usein estavét informaation
jakamisen silloinkin, kun se olisi toiminnan kannalta perusteltua (Rantanen 2008). Niin
sanottujen ulkoisten asiantuntijoiden ja riippumattomien tutkimuslaitosten hyédyntami-
nen on Suomessa edelleen pitké&lti jasentyméatont, ja se koetaan pikemminkin ongelma-

na kuin mahdollisuutena.

Suomi on edelleen yksi edellakavijoistd informaatioteknologian hyddyntamisessa. Yh-
teiskunnan lisdantyva riippuvuus laajoista ja monimutkaisista tieto- ja muista teknisista
jarjestelmistd lisdd myos haavoittuvuuden mahdollisuutta. Koordinoinnin ja sovellusten
yhteensovitusten tarve kasvaa ja korostuu entisestaan. Riippuvuus tietoverkoista kasvaa
ja vastaavasti teknologian vaarinkdayton mahdollisuudesta aiheutuu turvallisuusriskeja,
kuten tietoverkkojen ja johtamisjérjestelmien lamautumista seka yhteiskunnan toiminto-
jen héiriytymista. Tietoturvallisuuden merkitys korostuu. Tietojarjestelmia ja esimerkik-
si energianjakelua koskevat vakavat hairiot voivat vaarantaa yhteiskunnan toimivuutta

ja vaeston turvallisuutta.

Kehittyvaa teknologiaa voidaan hyédyntaa pelastustoiminnassa ja sen koordinoinnissa.
Toimivan informaatioteknologian merkitys korostuu tulevaisuudessa paitsi viranomais-

ten sisaisessa niin varsinkin viranomaisten valisessa informaation siirrossa.

Teknologian tarjoamia mahdollisuuksia voidaan hyddyntéa tehokkaasti kun organisaati-
oiden tarvitsema tieto on tunnistettu, tiedon muodostuminen ja tiedon luotettavuus var-
mistettu ja prosessit kuvattu tarpeeksi tasmallisilla, maardmuotoisilla kuvausmenetel-
mill&. Teknologian kayttd palvelee talloin ihmisen muodostaman tiedon jatkojalostusta
ja valittamista sité tarvitseville. Tietovirtojen padasiallinen muodostaja on ja kuuluu olla

ihminen, teknologia helpottaa, havainnollistaa ja nopeuttaa ihmisen tyo6ta.



Johtaminen ja yhteistoiminta perustuvat yhda enemmaén tietoon ja myds muiden kuin
oman organisaation tuottaman tiedon tehokkaaseen hyddyntdmiseen. Tahén pyritaén
monissa organisaatioissa, niin pelastustoimessakin sen kaikilla tasoilla. Pelastustoi-
mialan kehittdminen vaatii entist yhtendisempid toimintatapoja ja yksildityj& toiminta-
prosessien kuvauksia. Tuntemalla ja dokumentoimalla oma toiminta tarpeeksi tarkkaan,
voidaan yhteistoiminta ja tietovirrat rakentaa ymmarrettavélle perustalle taloudellisesti
ja toimivasti. Edelleen riippumattoman evaluoinnin jarjestdminen ja moniviran-
omaisharjoitusten toteuttaminen yhteistydssa akateemisen huippuosaamisen ja elinkei-

noeldmén kanssa on toiminnan kehittdmisen kannalta ratkaisevan tarkeéta.

Varmistettuun tietoon perustuvan, vaativan erityistilanteiden johtamisen tarpeista—on
noussut esiin tarve tunnistaa tietovirrat ja niiden kulku organisaation eri osissa, niiden
valilla ja eri hallinnonalojen valilla. Tietovirtojen toimivuus on edellytys oikealle ja
oikea-aikaiselle toiminnalle, tilannekuvan luomiselle ja hyvalle johtamiselle. Tilanne-
kuvalahtdisen tarpeen lisaksi tietovirtojen tutkiminen on tarpeen valtion Kkriisijohtamis-
mallin ja nykyisen hallituksen (Vanhanen I1) hallitusohjelman perusteella. Hallitusoh-
jelmaan on kirjattu lausuma koskien hallinnon uudistusten yhteydessa tapahtuvaa kriisi-
johtamismallin varmistamista hallinnon kaikilla tasoilla. Liséksi vuodenvaihteessa 2009
- 2010 toteutettu aluehallinnon uudistus muutti kaytant6jad monelta osin, luo ainakin
vahaksi aikaa selkeytymattoman tilanteen joidenkin toimintojen osalle ja tarvitsee tuek-

seen erityistilanteiden tietovirtojen tarkastelua ja arviointia.

Taman tutkimuksen kohteena ovat pelastustoimen ja valtion keskushallinnon véliset
tietovirrat erityisesti Yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen turvaamisen strategiassa
esitettyjen uhkakuvien mukaisissa tilanteissa. Téassa tutkimuksessa kasitellaan strategian
niit4 erityistilanteita, joissa pelastustoimella on merkittdva rooli 1ahinnd yleisjohtajan
ominaisuudessa. Tietovirtoja on analysoitu erikseen lisdksi kahden, todellisuudessa ta-
pahtuneen vakavan ja laajaa yhteistoimintaa vaatineen erityistilanteen tapausselostusten

pohjalta.

1.2 Tutkimuksen kehysajatus

Tutkimuksen kohteena ovat pelastustoimen ja valtion keskushallinnon véliset tietovirrat
ldhinna Yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen strategian mukaisissa eri-

tyistilanteissa. Tutkimukselle on olemassa seka ulkoisia etta siséisia syitd. On néhtavis-



s4, ettd pelastustoimen on kyettdva mm. itse méaarittelemaan oma tietoprosessinsa, pys-
tyakseen vastaamaan siihen kohdistuviin paineisiin, kasvaviin kehitys- ja suoritevaati-
muksiin. Liséksi erilaiset muutoshankkeet kuten aluehallinnon uudistus aiheuttaa vah-
voja muutospaineita. My6s toiminnallisen ja hallinnollisen yhtendisyyden kehittdmisek-
si ja yllapitamiseksi pelastustoimessa, tulee organisaation tuntea omat tietoprosessinsa

seka johtamisen ja paatoksenteon perusteet.

Tutkimuksen keskeisia termejd on tietoprosessin ja johtamisprosessin liséksi ns. tieto-
johtoinen ohjausmalli (Pawli, Polamk 2009). Tutkimuksen ldhtokohdaksi ja perusaja-
tukseksi on otettu mm. se, ettd viranomaisten toiminta perustuu yha laajemmin tietojoh-
toiseen ohjausmalliin, jossa lahtékohtana on toiminnan johtaminen entistd luotettavam-

man ja paremmin saatavilla olevan tiedon pohjalta.

Kaésite on tullut suomalaiseen viranomaisjohtamiseen lahinna poliisin kehittdmishank-
keiden myota. Lahtokohtaisesti ohjausmallista voidaan todeta, ettd se tarkoittaa: "Pa-
remmin jalostetun, analysoidun ja johdolle hyvissa ajoin ennen varsinaista paatoksen-
tekoa toimitetun tietomateriaalin tulee my6s johtaa parempiin (strategisiin) paatoksiin,
paremmin suunnattuihin ja tehokkaampiin toimenpiteisiin. Hyvin valmistellun ja analy-
soidun materiaalin hyédyntaminen kaikilla paatoksenteon eri tasoilla antaa myds pa-
remmat evaat objektiiviseen jalkitarkasteluun, arvioitaessa valittuja toimintatapoja ja

niiden vaikuttavuutta. (Pawli, Polamk 2009)”’

Hieman pelkistetymmin tietojohtamisessa on siis kysymys systemaattisesti keratyn ja
analysoidun tiedon, tiedon tulkinnasta ja asiayhteydestd syntyvan informaation seka
kokemusperaisen tietdamyksen kokonaisvaltaisesta strategisesta hallinnasta ja johtami-
sesta. Peruslahtokohta on se, ettd on olemassa useita tiedon tasoja ja tiedon lajeja, joiden
analysoinnissa tarvitaan seké tekniikkaa ettd kriittistd inhimillista ajattelua. Tietojohta-
misen ja analyysitoiminnan tavoitteet ovat yhtenevia (Poliisin toimintakertomus 2008).”

Tietojohtoinen toimintamalli on ollut Suomessa késitteend ja toimintamallina kiintea
osa poliisitoimintaa ja poliisin johtamiskoulutusta lahes 10 vuotta. Pelastustoimeen ky-
seinen kasite ja toimintamalli tekevét vasta tuloaan ja onkin aiheellista tarkastella kasi-
tettd hieman poliisin tekemid pelkistettyja maaritelmid syvemmaltd ja pohtia hieman,

mité toimintamalli voisi tarkoittaa pelastustoimen nakokulmasta.

Kaésitteen taustalta 16ytyvat juuret johtavat yleiseen liiketoiminnan tietolahtoiseen tuke-

miseen tahtadvaan termiin Business Intelligence (Bl). Viranomaisyhteyksissa taustalta



I0ytyy esimerkiksi New Yorkin Comparative Statistics (Compstat). Ensimmainen tieto-
johtoinen poliisitoiminnan malli on vallitsevan kasityksen mukaan Britanniassa kéyt-
toonotettu NIM (National Intelligence Model). Suomessa tietojohtoinen toimintamallia
on kehitetty jo useita vuosia ja sitd ollaan ulottamassa kaikkeen poliisin johtamistoimin-
taan. (Pawli, Polamk 2009)

Poliisi on kehittanyt malliaan Suomessa jo noin 10 vuotta, eika vastaavaa ei ole tutki-
muksen yhteydessa ollut todennettavissa pelastustoimen piiristd. Useita elementteja
tietojohtoisesta toimintamallista voidaan toki havaita mm. ennaltaehk&isevén tyon osalta
useallakin laitoksella ja tatd on ulotettu mm. Helsingissé myds ensihoidon puolelle,

vaikkei se pelastustoimen lakisaéteinen tehtavé olekaan.

Poliisi on kdantanyt englantilaisen Ratcliffen (Ratcliffe 2008) maaritelmén tietojohtoi-
sesta ohjausmallista omaan toimintaansa soveltuen®. Maaritelma on mahdollista sovel-
taa my0s pelastustoimeen, jotta tietojohtoisuus ymmarrettéisiin osaksi johtamisen viite-
kehystd, tutkija on laatinut tydajatuksena tahan tutkimukseen liittyen maérittelyn pelas-
tustoimelle soveltaen poliisin jo tekemé&a vastaavaa. Madrittely pelastustoimelle voisi

olla seuraava:

! Poliisilla tietojohtoinen toimintamalli on kyseisessa kehittdmishankkeessa maaritelty perustasolla seu-
raavasti: TIETOJOHTOINEN TOIMINTA - johtamisfilosofia jossa analysoitu tieto ja rikostiedustelutieto

muodostava kehyksen objektiivista paatdksentekoa varten. (Jerry Ratcliffe, http://www.jratcliffe.net)

Madritelma on ICT-maailmassa vahvassa nousussa olevasta kasitteesta Business Intelligence (Bl), joka
on kaksijakoinen kasite. Silla tarkoitetaan kahta tasoa 1) prosessit ja toiminnot — eli tekemista ja 2) tiedon
tasoa — Intelligence. Késite sisaltdd tiedon kerdédmisen seké sisdisesta ettd ulkoisesta liiketoimintaymparis-

tosta.

Poliisin hallintorakenteen kehittdmishankkeen ensimmadisessd vaiheessa on analyysitoiminnasta todettu,
ettd jokaiseen poliisilaitokseen on jarjestettdva keskitetysti toimiva analyysitoiminto. Analyysitoiminnon
perustehtavaksi maariteltiin: operatiivisen ja strategisen paatoksenteon tuki; rikostorjunta sen kaikilla

tasoilla; tulosohjaus seké resurssien kohdentaminen.

Analyysitoiminta tulisi kytkea Kiintedsti mukaan paatoksentekoon esimerkiksi siten, ettd analyytikko

osallistuu poliisilaitoksen johtoryhmén tydskentelyyn.

Uudessa tilanteessa tulee varmistaa tietoprosessin toimivuus, tiedon kéytettavyys ja hyddynnettavyys seké
riittdvat resurssit johdon ja ylemmén pdallyston tukitoimien laadukkaaseen toteuttamiseen (analyysitoi-

minta).
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Tietojohtoinen toiminta tulisi ymmartaa johtamisfilosofiana jossa analysoitu tieto (palo-
tarkastustieto) ja tehtavatieto (PRONTO-tieto) muodostava kehyksen objektiivista paa-
toksentekoa varten. Viitekehykseen siséltyy sek& palonsyyntutkinta, palontorjunta, tuli-
palojen ja onnettomuuksien vaikutusten minimointi, ongelmakohteiden riskien vahenta-
minen ja ennalta ehkdiseva toimintaa (valistus ja palotarkastukset). Toiminta toteute-

taan seka strategisen johtamisen, etta tehokkaiden operatiivisten toimien avulla.?

Edellinen mé&aritelmd on l&hinna tutkijan tytajatus, joka on muotoiltu poliisiammatti-
korkeakoulun vapaata Radcliffen kd&nnostd mukaillen. Téstd méaarittelyd on kuitenkin
helppo jatkaa my6hemmissé tutkimus- ja kehittdmishankkeissaan ellei jopa omassa ka-
siteanalyysissaan. Ajatuksena maarittelyssd on noudattaa Radcliffen ideaa, jonka mu-
kaisesti kokonaisuudessa yhdistyvét pelastustoimen sisdiset rekisterit, mutta myos hal-
linnonalan ulkopuolinen tieto, jota voi tulla useammasta eri l&hteesta (yhteistoimintavi-

ranomaiset ja muut kumppanit).

Tietoa tehokkaasti keraamaélla ja analysoimalla pystytdén resursseja kohdentamaan en-
tistd tehokkaammin. T&ssa yhteydessé on hyvé ottaa huomioon — vastoin usein esiinty-
vaa késitysta, etteivét tiedon ja tietdimyksen jakaminen ole vain informaatioteknologian
soveltamista, vaan informaatioprosessin organisointia ja parantamista toiminnan laadun
parantamiseksi. Tietojohtoisessa ohjausmallissa on aivan keskeista padtoksenteon taso-

jen kohtaaminen toimivan prosessin kautta. (Pawli, Polamk 2009)

Tietoa siirretddn yha enemman eri toimijoiden valilla ja talloin on tarke&a huolehtia, ettd
koko informaation arvoketju on mahdollisimman hé&irioton. Erityisesti tdma tulee esiin
vuorovaikutuksesta pelastustoimen ja muun valtionhallinnon pé&étoksentekoon liittyvien
toimijoiden kesken (Pawli, Polamk 2009). Tiedon siirtdmisen perustana on oltava toi-

miva tietoprosessi.

Pelastustoimen tietoprosessia ei ole tutkittu ja madritelty aiemmin laajasti kaikki johta-
misen tasot huomioiden. Kukin organisaatio ja toiminnan taso on tehnyt maarittelyn
ldhinna omista lahtokohdistaan ottamatta muita tasoja tasapuolisesti huomioon. Pelas-
tustoimeen tarvitaan tietovirtoja tukeva kokonaisprosessi, tietoprosessi. Tutkimuksen

l&htdkohtaisena olettamana on ollut, ett4 pelastustoimi voisi varsin vapaasti hyodyntéé

2 Tutkija muotoillut soveltaen poliisin maarittelya (Pawli, Polamk 2009 ja Pawli 2009)
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muiden viranomaisorganisaatioiden jo tekemié tutkimuksia ja tarkasteluja, kuten esi-
merkiksi poliisin yhteispohjoismaisen analyysitydéryhmén tyon tuloksia (Pawli, Polamk
2009 ja Pawli 2009)°.

1.3 Tutkimuksen tavoitteet

Tutkimuksen tavoitteena on tarkastella analyyttisesti tiedonvélitysta pelastustoimen ja
valtion keskushallinnon Vvélilla erityisesti YETTS:n mukaisissa tilanteissa ja erikseen
valituissa erityistilanteissa. Ty0ssé tarkastellaan tietojen yhtenéisyysastetta eri toimijoi-
den ja paatoksenteko-tasojen kesken. Tydssé hahmotetaan miten eri tekniikoita voitai-
siin hyodyntéa erityistilanteiden hoidossa ja miten mm. yhteinen tilannekuva saataisiin
mahdollisimman ajantasaiseksi, luotettavaksi seké vuorovaikutteiseksi tyokaluksi pelas-

tustoimen organisaation sisélld ja viranomaisten keskindiseen viestintaan.

Tutkimuksen tavoitteena on tuottaa tuloksia, jotka on tarkoitettu hyodyttdmaan koko
pelastustointa ja myos valtion keskushallintoa. Tutkimukselle asetettiin tavoitteeksi
edistdd pelastustoimen valmiutta YETTS:n mukaisten tilanteiden hoitamiseen. Tavoit-
teena on, ettéd tutkimuksen lopputuloksia voidaan hyddyntaa erityisesti erityistilanteiden
tiedonvalitysta kehitettdessd sekd tehtdessa paatoksia uusien tietojarjestelmien kehitté-

misesta ja kayttéonotosta.

1.4 Rajaukset

Tutkimuksessa pitaydytadan keskeisesti pelastustoimen ja valtion keskushallinnon vali-
sissd tiedonvélitystarpeiden ndkokulmassa. Keskushallinnoksi ymmarretdén tassa minis-
teriditd osastoineen ja valtioneuvoston kansliaa. Tuleva Aluehallintoviranomainen on
aluehallinnon taso ja pelastustoimen alue (aluepelastuslaitos) on paikallinen taso. Tar-
kasteluissa sivutaan myds viranomaisten valisia tiedonsiirron tarpeita, mutta niihin ei
pureuduta kovin syvallisesti, koska viranomaisyhteistyon tietovirrat ovat oman tutki-

muksensa arvoinen aihealue.

* Yhteispohjoismaista prosessin maarittelyd on verrattu ECIMiin eli European Criminal Intelligence Mo-
deliin sekd Ruotsin PUMIiin eli Polisens Underréttelsemodelliin. Myds Britannian poliisin NIM on yhte-
nevd mallin méarittelyn kanssa. Poliisissa onkin todettu, ettd kaikkia em. malleja voitaisiin kéyttaa tar-

peen vaatiessa kehittdmisen lahtdkohtana.
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1.5 Katsaus rinnakkaishankkeisiin

Tutkimuksen alkuvaiheessa selvitettiin, mité tietovirroista on selvitetty aiemmin ja mi-
ten niit4 on kasitelty eri hallinnonalojen selvityksissa. Lisaksi selvitettiin k&ynnissa ole-
vat tdman tutkimuksen aihepiiriin laheisesti liittyvat tutkimus- tai kehittdmishankkeet

pelastustoimessa, muissa viranomaisissa seka tutkimus- ja oppilaitoksissa.
Selvitykseen liittyvia keskeisimpia rinnakkaishankkeita tunnistettiin seuraavasti:

e TKK:lla Otaniemessa tutkitaan tilannekuvan muodostamiseen liittyvia tietovir-
toja ja prosesseja erityisesti SAR-harjoitusten esimerkkien avulla. Lisaksi tutki-
taan teknologian tarjoamien mahdollisuuksien hyotykayttéa tilannekuvan muo-
dostamisessa ja tietdamyksen merkitysta tilannetietoisuuden muodostumisessa

(Virrankoski Kirsi ym.)

e Maanpuolustuskorkeakoulussa tutkitaan yhtena neljéstd painopistealueesta vi-
ranomaisyhteistyotd, josta keskeisin tdmén tutkimuksen kannalta on valmisteilla
oleva Vesa Valtosen vaitoskirja turvallisuusalan viranomaisyhteistyéta (Viran-
omaisyhteistyd — turvallisuuden yhteistoiminta, Vaitostutkimus (k&sikirjoitus
2009), Valtonen Vesa, MpKK).

e Pelastusopistolla tutkitaan mallintamismenetelmien (BPMN eli business process
model notation) kayttokelpoisuutta viranomaisyhteistoiminnan kuvaamiseen
suuronnettomuudessa ja moniviranomaistilanteiden viranomaisyhteistyota (Wii-

kinkoski Tarja, Rantanen Hannu)

Poliisin organisaatiosta tunnistettiin runsaasti rinnakkaista tutkimustoimintaa, erityisen
merkittdvaan rooliin nousi tdman tutkimuksen erddn keskeisen lahtokohdan tietojohtoi-
nen ohjausmalli — kasitteen méérittely, johon saatiin tukea poliisiammattikorkeakoulun
kehittdmishankkeesta: “Tietojohtoinen poliisitoiminnan kéytantdjen ja rakenteiden ke-

hittdmisprojekti”.

Myds Valtionneuvoston kanslian toimesta tehddén rinnakkaisia selvityksid, mutta ne
kohdistuvat haastattelujen perusteella Iahinna valtion ylimmén johdon keskinéisen tie-

donkulun kehittamiseen.
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1.6 Tutkimusongelmat, tutkimusmenetelmaét ja lahteet
Tutkimuksessa pyrittiin vastaamaan seuraaviin kysymyksiin:

e Minkalaisia tietovirtoja tunnistetaan pelastustoimen ja valtion keskushallinnon

valilla erityistilanteissa?

e Miten tietovirrat muodostuvat ja toimivat erilaisissa erityistilanteissa, erityisesti
YETTS:n uhkakuvien mukaisissa tilanteissa pelastustoimen ja valtion kes-

kushallinnon vélill&?
e Mitd kehityskohteita on havaittavissa?

e Mitd vaihtoehtoja teknologia tarjoaa informaatioprosessin tehokkaaksi tukemi-
seksi?

e Mitd teknologian suunnittelussa ja toteuttamisessa on ainakin otettava huomi-

oon?

Tutkimus on tyypillinen kvalitatiivinen tutkimus, jonka aineisto on kerétty keskeisesta
kirjallisesta aineistosta ja tekemalla avoin haastattelu valikoidulle kohdejoukolle. Tut-
kimuksessa ei ole tavoiteltu eksplisiittistd kytkentaa teoriaan, vaan tutkimuksellisesti se

on lahelld toimintatutkimuksen syklisté teorian ja kdytannon linkittdmisté.

Tutkimuksen erédénéd keskeisend lahtékohtana on uusien, parempien jérjestelmien luo-
minen ja toisaalta pyrkid ymmartdmaan kayttaytymista ja toimintaa syvéllisemmin, jo-
ten voidaan sanoa myds, ettd tdma tutkimus on tutkimusotteeltaan toiminta-
analyyttinen, joka perustana on hermeneuttiseen ndkemykseen. Tatd tukee myds se, etta
toiminta-analyyttisessé tutkimuksessa asioita katsotaan tavallaan organisaation sisalta,
kuten téssékin tutkimuksessa pelastustoimen siséltd. Samoin asioiden tarkastelun suh-
teen tutkijat eivat itse katso omaavansa kaiken kaikkiaan parasta mahdollista tietoa or-
ganisaatiosta, vaan ratkaisujen etsindssa tukeudutaan vahvasti myos organisaation toi-
minnassa mukana olevien henkil6iden tietoihin ja kokemuksiin. Tutkimuksessa koros-
tuu induktiivinen péaattely - toisin sanoen tutkimuksen tavoitteena ei ole sdilyttaa ole-

massa olevaa totuutta, vaan pikemminkin laajentaa tietoa.

Toiminta-analyyttiseen tutkimusotteeseen on pé&adytty myds siksi, ettd tassa tutkimuk-
sessa ollaan tekemissé sellaisten inhimillisten prosessien kanssa, jotka eivét ole taysin

kenenk&an hallinnassa. Toiminta-analyyttiselle otteelle tyypillisesti tdssékin voidaan
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todeta, ettd tiedon ja ymmarryksen saavuttamiseksi on tarvittu intensiivista tutkimusta,
jossa tutkijat jopa ovat osallistuneet kohteensa toimintaan Kiintedsti. Toisaalta aivan
tyypillinen toiminta-analyyttinen tutkimus ei t&ssa kuitenkaan ole kyseessd, koska tut-
kimus keskittyy kuitenkin useampaan kuin yhteen tai korkeintaan muutamaan havainto-

kohteeseen.

Selvityksen ldhtokohdat on kuvattu aiemmin luvussa 1.2 eiké tutkimukselle esiteté sel-
ke&é hypoteesia. Tietty ennakkoasetelma on kuitenkin esitetty tilaajan ja tutkijan tiedos-
sa olevien yleisten ja usein pitkaaikaistenkin haasteiden ja ongelmien pohjalta. Samoin
ylatason ohjaus eriselontekojen ja ohjelmien kautta asettaa jonkinlaisen oletusarvon

tutkimuksen lopputulokselle.

Selvityksessa on myos selkeité piirteitd Etsinnallisestd tutkimuksesta (eksploratiivinen),
joka rakentaa ja tunnistaa uusia tutkimusongelmia. Téalle selvitykselle on luonteen-
omaista se, ettd tunnistettaessa tietovirtoja, 10ydetéddn joukko uusia selvitettavia asioita,
joita jatkotutkimuksessa voidaan ja tuleekin tutkia. Talléin vasta voidaan l6ytaa infor-
maatio- ja johtamisprosessien kehittdmiselle laajempaa, syvallisempadd ja pelastustoi-
men erityisvaatimukset ja luonteen huomioon ottavaa pohjaa ja kyetddn hahmottamaan
pitkan aikavalin kehityspolku. Tdma tutkimus palvelee osaltaan téssa mielessé eraanlai-
sena esiselvityksend. Esitettyjen ratkaisujen ja mahdollisuuksien toimivuuden ja kaytet-
tavyyden arviointi jaa hyvin pitkélti muissa tdissa arvioitavaksi. Tutkimuksessa esite-

td&nkin runsaasti kehittdmistarpeiksi muotoiltuja havaintoja.

Tutkimus pyrkii 1&hestyméén problematiikka joko pelastustoimen ndkdkulmasta tai val-
tioneuvoston kanslian (= keskushallinnon ylin taso) nakdkulmasta. kokonaisuuden sel-
keyttdmiseksi, ovat muut ulottuvuudet pyritty jattdmaan mahdollisimman véhalle tar-

kastelulle.

Tutkimus perustuu ensisijaisesti asiakirjatutkimukseen ja avainhenkildiden haastattelui-
hin. Lahteet on kokonaisuudessaan esitetty raportin kohdassa lahteet ja niihin on viitattu
mahdollisimman tarkasti. Kirjallisia lahteitd on pyritty kokoamaan mahdollisimman
laajasti aihepiirin ymparilta siten, ettd kustakin asiasta kdytetddn aina mahdollisimman
uutta dokumenttia tai luonnosasiakirjaa, jos silld on jo suhteellisen laaja hyvéksynta
olemassa. Kirjalliset lahteet on jaoteltu kahteen ryhmééan: 1) primaareihin eli viitattuihin

ja 2) tukeviin eli taustoittaviin ei viitattuihin.



15

Kirjallisia lahteitd on keskeisesti valtioneuvoston ja eri ministerididen julkaisut osin
valmisteluasiakirjoineen ja kommentteineen. Joukossa on joitakin kokonaisuuksia ko-
koavia tyOpapereita sekéd rinnakkaistutkimuksia tai muutoin tatd aihealuetta sivuavia
tutkimuksia. L&hteiden joukossa on myd@s eritasoisia esityksia erilaisista seminaareista
ja tilaisuuksista. Varsinaista kirjallisuutta ei l&dhteiden joukossa ole. Kirjallisten l&htei-
den ika on suhteellisen nuorta,-paasaantoisesti vuonna 2003 tai selvésti sen jalkeen jul-

kaistuja. Lahteind on my6s onnettomuustutkintamateriaalia.

Kirjallisia lahteita tukemaan sek& kaynnissa olevien kehittdmishankkeiden tuomien
muutosten ja tietovirtoihin kohdistuvien kehittdmistarpeiden tunnistamiseksi on selvi-
tyksen yhteydessa haastateltu joukkoa pelastustoimen ja muiden organisaatioiden asian-
tuntijoita. Keskeisesti haastateltavat ovat edustaneet paikallistasoa eli aluepelastuslaitos-
ta, pelastustoimen keskushallinnon tasoa eli sisdasiainministerion pelastusosaston hen-
Kilostod ja johtoa, valtioneuvostotason virkamiesjohtoa seka hatdkeskuslaitosta. Lisaksi
on vapaamuotoisemmin haastateltu mm. poliisin, tutkimusyhteisdjen ja yritysmaailman

edustajia.

Haastattelut toteutettiin ns. teemahaastatteluina, jolloin ei kdytetty strukturoitua haastat-
telukaavaa tai tarkkaa agendaa, vaan tutkija haastatteli asiaomaisia aina pelastustoimen
tietovirtojen nédkdkulmasta sekd kunkin edustaman tason ja organisaation nakemyksia
korostaen mm. kehittdmistarpeiden ja kaynnissa olevien hankkeiden osalta. Otanta haas-
tatteluihin oli laadulliselle tutkimukselle tyypillisesti harkinnanvarainen ja siihen vai-
kutti tutkijan yhdessa tilaajan kanssa tekema tavoitteen asettelu, kohdehenkildiden saa-
vutettavuus tutkimuksen aikataulun puitteissa seka haastateltavien antama ohjaus eri

asiakokonaisuuksien osalta.

Kéytannossé kaikkien haastateltavien kanssa pyrittiin k&sittelemaan kunkin tehtdvan ja
vastuualueen mukaisesti tietovirtoja, informaatioprosessia, johtamisprosessia, hallinnon
kehittdmista ja kaynnissé olevia jarjestelmahankkeista. Naista asioista muodostui haas-
tattelun agendan runko. Kukin tilaisuus muodostui sitten hieman erilaisiksi painotuksil-
taan ja késittelyn syvyydeltd ja laajuudelta. Haastatteluissa korostuivat erityisesti asian-
tuntijoiden ja padttajien ndkemys muutostarpeista ja valmistelussa olevien kehittamis-
hankkeiden seka lakien ja asetusten mukanaan mahdollisesti tuomat muutokset ja tule-

vassa pelastustoimen kehittamistydssa huomioon otettaviksi tulevat asiat.
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Luku: Nakemyksia valtiotason kriisijohtamisjarjestelmén ja tilannetietoisuuden kehit-
tamiseksi pohjautuu Aleksanteri-Instituutin tuottamaan selvitykseen “Tilannetietoisuus
ja tietovirrat Suomen Kkriisinhallinnassa” (11.11.2009). Sen ovat laatineet VTT Timo
Hellenberg ja VTT Pekka Visuri.
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2 POHDINTAA TIETOVIRROISTA JA NIIDEN SUHTEESTA KRIISIJOHTA-
MISEEN

2.1 Tietovirtoihin vaikuttavista tekijoista

Kun informaatiota siirretddn, niin sitd myos tulkitaan vastaanottajapadssa ja tulkitsijana
toimii vastaanottaja. Tama on otettava huomioon informaatioprosessia ja sitd tukevia
tietojarjestelmia kehitettdessa. Vastaanottaja tekee informaation tulkinnan omista lahto-
kohdistaan ja liséa siihen omaa tietdmystaan, joka mahdollisesti auttaa tilanteen hoita-
mista ja joka tapauksessa aiheuttaa sen, ettei vastaanottopaassd muodostunut tieto ole

valttamatta sama kuin lahettajan paassa oleva tieto. (Rantanen 2008)*

Tulkintaan vaikuttavat vastaanottajan kognitiiviset toiminnot (mm. ajattelu, havaitsemi-
nen, kieli, muisti ja oppiminen). Kunkin yksilon muistissa on jasentyneita tietorakentei-
ta ja toiminta-kokonaisuuksia so. sisaisia malleja eli skeemoja. Nama muuttuvat ja jar-
jestyvat uudelleen kokemusten karttuessa ja niihin yhdistyy uutta tietoa. (Rantanen
2008) Tama nékyy esimerkiksi toiminnan muuttumisessa varmemmaksi ja tehtyjen rat-

kaisujen tason paranemisena saanndéllisen harjoittelun kautta.

Kognitiivisten toimintojen ansiosta ihmiselld on merkittavan suuri kyky tehdé analyytti-
sid paatelmia suuristakin kokonaisuuksista ja yhdistelld asioita, miké& tulee ottaa huomi-
oon informaatio- ja johtamisprosessien kehittdmisessé seka niita tukevien tietojérjestel-
mien kayttoliittymien kehittdmisessd. Hannu Rantanen on tuonut esiin omassa tyOpape-

rissaan sen, etta:

”lhmisen tietojen yhdistely- ja analyysikyky on valtava ja se on syytd huomioida ihmi-
sen ja tietojarjestelman valisissa rajapinnoissa ja tyonjaossa. Parhaillaankin on viran-
omaistoiminnassa kaytossa tietojarjestelmid, joissa kéyttaja on pikemmin mekaaninen
osa jarjestelmad kuin se aktiivinen tiedon kasittelija, mik& rooli hanelle luonnostaan
kuuluu. (Rantanen 2008)°”

% kts. seuraava viittaus.

> Tutkimusjohtaja Hannu Rantanen, pelastusopisto: Informaatiovirrat yhteiskunnassa, Ty®&paperi,

10.6.2008 — Esimerkkind Rantanen tuo esiin ratapiirin ohjauskeskuksen ja pelastustoiminnan johtajan
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Ammattikielessa ja terminologiassa voi olla eroja jo saman organisaation siséllékin.
Esimerkiksi pelastustoimessa on terminologisia eroavaisuuksia sekd pelastustoimen
alueiden, ettd eri organisaatiotasojen vélill4. Yhden pelastustoimen alueen sisélla ter-
minologia on padsaantoisesti yhtendinen. Terminologisia eroja ja korostuseroja on myos

murrealueiden kesken ja erityyppisten toiminta-alueiden valilla.

On siis perusteltua olettaa, ettd pelastustoimen alueiden ja valtion ylimman johdon ter-
minologiassa, painotuksissa ja ammattikielessa on merkittdvida eroja eri organisaa-

tiotasojen valilla.

VNK:n valtionhallinnon kriisitilanteiden ja poikkeusolojen viestintaa koskeva ohjeistus,
kokemukset Aasian hyokyaaltokatastrofista seka kansallisista valmiusharjoituksista tu-
kevat tarvetta nopeaan ja luotettavaan viranomaisyhteistyéhon, joka perustuu yhdenmu-
kaisiin tietokasitteisiin. Talla hetkella viranomaisten kéayttdmat tietojérjestelmat ja nii-

den tietosiséllot ovat erillisia ja epdyhteensopivia.

2.2 Tietovirrat ja kriisijohtaminen

Hallitusohjelman perusteella on ns. kriisijohtamisty6ryhma selvittanyt valtion kriisijoh-
tamismallin toteuttamista alue- ja paikallishallinnossa, josta loppuraportti on valmistu-
nut maaliskuussa 2009. Kyseinen ty6 heijastuu pelastustoimen tietovirtoihin ja laajem-

min ajateltuna koko informaatio- ja johtamisprosessiin.

Valtion kriisijohtaminen perustuu kaikilla tasoilla toimivaltaisen viranomaisen johta-
maan toimintaan ja muiden viranomaisten ja tahojen yhteistoimintaan. Johtovastuussa
olevan viranomaisen velvollisuuksiin kuuluu jarjestaa tilanteen edellyttdma yhteistoi-
minta, jota tuetaan poikkihallinnollisilla yhteisty6elimilla. Aluehallintoviraston tehtéva-
na on tukea toimivaltaisia viranomaisia johtamistoiminnassaan ja tarvittaessa sovittaa

yhteen niiden keskeista toimintaa. (KRIJO-ty6ryhma 2009) Té&llGin tiedottamisvastuu

alisen kasite-eron. Kun johtaja pyytaad "jannitekatkoa” tietdmatta, ettd talla termill& junien sallitaan edel-

leen ohittaa tapahtumapaikka rullaamalla. Oikea termi olisi ollut "liikennekatko™.

Rantasen tydpaperin liséksi tatd ndkemysté tukevasti on asia tullut esiin tdmén selvityksen kaikissa haas-
tatteluissa. Eli asia on, ainakin jollain tasolla, tiedostettu laajasti ja sité tavoitellaan. Toisaalta useat haas-
tateltavat toivat esiin (p&dosin haluten tassa asiassa pysya nimettéméand), ettd nykyiset johtamista tukevat

tietojérjestelmét eivat onnistuneesti hyddynnd ihmisen kognitiivisia kykyja.
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so0. vastuu informaatioprosessista vertikaalisesti on kulloisessakin tilanteessa yleisjohto-

vastuussa olevalla viranomaisella, myds pelastustoimella.

Poikkihallinnollisuus tulee esiin kriisijohtamisen kaikilla tasoilla kuntatasolta valtion
keskushallintoon, mika vaikuttaa pelastustoimen ja valtion keskushallinnon vélisiin tie-
tovirtoihin. Eri tasojen vaatimukset ja tarpeet johtavat haasteellisiin tilanteisiin kehitet-
tdessd yhdenmukaista tai jopa yhta tieto- ja tilannekuvajérjestelméaéd koko pelastustoi-

melle.

Kriisijohtamisryhmd on omassa tydssaan pitanyt hallitusohjelman kirjausta kriisijohta-
mismallin toteutumisesta hallinnon Kkaikilla tasoilla erityisen térkeéna ja aluetason yh-
teensovittamisen osalta haasteellisena. (KRI1JO-tyoryhma 2009) Tama toteamus osal-
taan ohjaa myos pelastustoimen tietovirtojen ja johtamisprosessin kehittdmista ja kehit-
tymista.

Aluehallinnon uudistus tulee vaikuttamaan monessa suhteessa pelastustoimen ja valtion
keskushallinnon véliseen tiedonkulkuun ja johtamisprosessiin, kun aluehallinnolta pois-
tuu lakiuudistuksen myota hallintoviranomaisen rooli eikd ns. johtoonotto-oikeutta ole
operatiivisen johtamisen osalta esim. pelastustoimessa, vaan aluepelastuslaitoksen yla-
puolinen operatiivinen taso onkin suoraan pelastusylijohtaja esikuntanaan ministerion
pelastusosasto. (KRI1JO-tyéryhma 2009)

Turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon yhteydessa linjataan kriisijohtamismallin
kehittdminen sekd kuvataan turvallisuuden johtamisen kehittymista seuraavasti: "Valti-
on kriisijohtamismallia kehitetadn edelleen osana YETT-strategiaa ja sen toteutuminen
varmistetaan kaikilla hallinnon tasoilla. Toimintamallin kehittdmisen l&ahtékohtana on
perustuslaki ja muu lainsaddantd sekd vuoden 2006 periaatepaatos yhteiskunnan elin-
tarkeiden toimintojen turvaamisen strategiasta. Keskeisia osa-alueita kriisijohtamisky-
vyn kehittdmisessa ovat tilannekuvatoiminta, johtamista tukevat jarjestelmat, fyysiset
rakenteet, suunnittelu seka viestinta. Johtamisjarjestelmien kehittdminen ja toiminta-
varmuuden takaaminen kaikissa olosuhteissa huomioidaan hallinnon turvallisen verk-
koratkaisun suunnittelutyéssa.(VNS 11/2009, s .81)”

Vaikka turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa onkin kasitelty pelastustoimea
hyvin suppeasti (SPEK/Kohvakka 2009), niin esimerkiksi edell& esitetysta lainauksesta
on johdettavissa pelastustoimen johtamisprosessiin ja tietovirtoihin kehittdmisen perus-

teita.
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Ulkoinen ja sisdinen turvallisuus kytkeytyvéat yha tiiviimmin yhteen. Useat laaja-
alaisista turvallisuusuhkista ovat kytkoksissa toisiinsa, vaikeasti ennustettavissa, moni-
muotoisia sekd varoitusajaltaan lyhyitd. Valtion eri toimijoiden avoin yhteistyd ja
kumppanuudet kansalaisjérjestojen, yritysten ja muiden ei-valtiollisten toimijoiden

kanssa korostuvat edelleen seka kansallisessa ettd kansainvalisessé yhteisty0ssé.

Keskeista johtamisprosessin tukemisessa on jarjestelméatason ja teknologian sijasta itse
ihminen ja h&nen kasityksensa tilanteesta. Johtajana toimiva ihminen tekee pé&tokset
toimenpiteistd, niihin ryhtymisesta tai jopa niistd pidattaytymisestd, mutta tatd paatok-
senteko prosessia, joka on osa johtamisprosessia, voidaan tehokkaasti tukea informaa-
tioteknologian hyddyntamiselld. (Rantanen 2008) Informaatioteknologiset ratkaisut vaa-
tivat kuitenkin kaikkien toimintaan liittyvien prosessien hyvéa tuntemusta ja niité tuke-
van kokonaisarkkitehtuurin méérittelemistd. On my6s muistettava vanha viisaus: ”Niin
toimit kuin harjoittelet.” Talla tarkoitetaan sitd, ettd ilman oikeanlaista harjoitustoimin-
taa mikaan prosessi ei toteudu itsestadn eikd informaatiojérjestelma ratkaise johtamisen

tai informaation prosessien ongelmia.

Selvityksen lahtokohdista voidaan kiteyttdd, ettd yhdenmukainen, oikea-aikainen ja to-
tuuden mukainen tilannekuva on kriisijohtamisen eras ydintavoite. Tasta johtuen alueen
kehitykseen panostetaan myos pelastustoimessa edelleen merkittavésti. Jotta panostuk-
sista saataisiin oleellinen tulos ja investointi maksaisi lopputuloksen kautta itsensa, ai-
nakin toiminnallisella tasolla, niin kehittdmisen on tapahduttava kaikilla pelastustoimen
tasoilla (kasitelldan tarkemmin omassa luvussaan) yhdenmukaisten tavoitteiden mukai-
sesti. Se tarkoittaa yhdenmukaista informaatioprosessia, jonka toteutus tulee rakentua
yhdenmukaisille arkkitehtuuriratkaisuille. Parhaimmillaan se tarkoittaisi koko pelastus-
toimen ja jopa kriisijohtamisen prosessin vaatimukset tayttavat "yritystasoisen” koko-
naisarkkitehtuurin madrittelyé ja sen toteuttamista kaikilla tasoilla. Huomattavaa tassa
on se, etta eri tasojen erityisvaatimuksia tdma ei jatd huomiotta. Kyse on vain ndiden
erityisvaatimusten sovittamisesta koko informaatio- ja johtamisprosessin kehykseen
mahdollistaen informaation arvoketjun sdilyttdmisen ehyend sek& kokonaisuuden toteut-
tamisen mahdollisimman helposti ja kustannustehokkaasti hallittavana.
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NAKEMYKSIA VALTIOTASON KRIISIJOHTAMISIARIESTELMAAN JA

TILANNEKUVATOIMINTAAN

Kriisijohtamisjarjestelman ja siihen siséltyvén valtioneuvostotason tilannetietoisuuden

arvioinnin ja kehittdmisen tueksi on tuotettu analyysijarjestelma (Hellenberg Interna-

tional 2009), joka perustuu Euroopan unionin keskeisten jasenmaiden ja Euroopan ko-

mission kriisinhallintavahvuuksien ja heikkouksien arvioimiseen. Analyysipaketti tuot-

taa myos ehdotuksia periaatteiksi, joilla tilannekuvatoiminnan kokonaisuutta voitaisiin

edistaa lahivuosina.

3.1 Léahtdkohdat

Kriisinjohtojarjestelmien vertailussa kaytetyt kysymykset ja vertailumallit:

1.

2.

Kriisinjohtojérjestelman yleiskuvaus hallinnollisesti ja toiminnallisesti.

Onko kriisijohtojarjestelmé keskitetty (vrt. Yhdysvaltojen Homeland Security)
vai eri hallinnonhaaroille tai alueellisesti hajautettu jarjestelmé? Perustuuko ha-
jautettu jarjestelma paikallis-, alue-, keskushallintojakoon vai johonkin muuhun

hajautusperiaatteeseen?

Onko jollakin hallinnonalalla ensisijainen johto- tai koordinointivastuu (kuten

esimerkiksi sisdasiainministeriolla tai oikeusministeriolla)?

Perustuuko tilannekuvan tuottaminen keskitettyyn tilannekeskuksen (Situation
Centre) luomaan tilannekuvaan vai hajautettuun malliin, jossa eri hallinnonalat
ja sektoritoimijat tuottavat omalta alaltaan tilannekuvaa suoraan paatoksenteki-
joiden kayttéon?

Millaisia kokemuksia on saatu jéarjestelman toimivuudesta?

Onko néhtdvissd Euroopan unionin kehityksen myo6ta esille noussut yhteisten

standardien ja k&ytantojen tarve?

Onko tilannetiedon valittdamisessa ja tilannekuvan luomisessa tarvittavan toi-
mintakulttuurin ja teknologian alalla odotettavissa uudistuksia tai havaittu kehi-

tystrendeja?
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Liséksi on selvitetty viimeaikaisten uhkakuvien erityispiirteita seka keskeisten kriisijoh-
tamisen késitteiden sisaltod. Kaytetty lahdeaineisto on julkista. Léhteind on hyddynnetty

my®s tutkimusryhmén tuottamia aikaisempia tutkimuksia.®

3.2 Eurooppalaisen kriisijohtamisen yleispiirteita

Kriisijohtamisjarjestelmat (varautuminen valtiota, yhteiskuntaa tai kansalaisia uhkaa-
viin onnettomuuksiin tai muihin Kriisitilanteisiin) ovat eri maissa kehittyneet historial-
listen kokemusten pohjalta sek& sopeutuen maan poliittisen jarjestelman erityispiirtei-
siin, uhkakuvan muutokseen ja viimeksi koettujen dramaattisten kriisi- tai hairiotilan-
teiden aiheuttamiin uudistuspaineisiin.” TAman vuoksi jarjestelmat poikkeavat toisistaan
huomattavasti, eika kaytannossa ole ollut mahdollista kehittaa niitad vastaamaan mahdol-
lisesti tutkimuksen ja ulkopuolisen arvioinnin avulla hahmotettuja optimimalleja. Jérjes-
telmien kehittdmistd koskevat paatokset ovat useimmiten kdytdnnon kokemuksien poh-
jalta tehtyja poliittisia kompromisseja, mista seuraa helposti teknologista, hallinnollista
ja menetelmallista jalkeenjaaneisyyttd. Monet havaitut epdkohdatkin mielellaan jatetaan
huomiotta tai korjataan ndenndaisuudistuksilla, jotta valtyttéisiin uudistuksien vaatimalta
suurelta tydmaaralta ja niihin liittyviltd byrokratian sisdisilta ja sisapoliittisilta kamppai-
luilta.

Varautumisen uhkakuvissa on aikaisemmin tehty selvé ero rauhanaikaisten ja toisaalta
sotiin liittyvien uhkien valille, mihin on liittynyt kasitys sisdisten ja ulkoisten uhkien
erilaisuudesta. Kylméan sodan péaattymisen jalkeisessa Euroopassa sotilaallisen hyokké-
yksen uhka on olennaisesti vahentynyt ja myds raja siséisten ja ulkoisten uhkien valilla
hamértynyt. Vaikka luonnononnettomuudet ja ihmisten aiheuttaman vakivallan uhat
ovat varsin erilaisia, varautumisjarjestelmat pyritadn nykyisin kehittamaan sellaisiksi,
ettd samoilla jarjestelyilla pystyttaisiin vastaamaan erilaisiin uhkiin ns. all-hazards —

periaatteella. Siin& on omat ongelmansa, joten asia vaatii yha tutkimista.

® Naista mainittakoon erityisesti Timo Hellenberg — Pekka Visuri (eds.), Preventing Terrorism in Mariti-

me Regions. Case Analysis of the Project Poseidon (Aleksanteri Papers 1:2009).

" Ks. laaja vertailututkimus teoksessa FEMA 2009: Comparative Emergency Management Book. Interne-

tissa: http://training.fema.gov/emiweb/edu/CompEmMgmtBookProject.asp
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Kriisijohtaminen tapahtuu jo valmiina olevia resursseja hyvaksikayttaen, koska ajan-
kohtaisessa Kriisitilanteessa ei ole aikaa eika voimavaroja jarjestelméan merkittaviin kor-
jauksiin. Toisaalta jarjestelmduudistukset toteutetaan usein kriisien tuottamien muutos-
paineiden vuoksi ja niistd saatujen kokemuksien pohjalta. Tastd seuraa edelleen vaara,
ettd yksittéiset kriisitilanteet padsevat liiaksi vaikuttamaan koko jarjestelman kehittami-
seen. Tama todettiin ehk& selkeimmin Yhdysvalloissa, kun syyskuun 2001 terrori-
iskujen jalkeen laiminly6tiin luonnononnettomuuksiin varautuminen ja resursointi, mika
sitten kostautui Louisianan osavaltiota kohdanneen Katrina-hurrikaanin aiheuttaman

tulvakatastrofin aikana. Varautuminen ja tuhojen torjunta pettivat pahasti.

Yleisperiaatteena voidaan todeta, ettd kriisijohtaminen jaetaan joko ihmisten aikaan-
saamien uhkien ja luonnontuhojen kategorioihin tai keskitetd&n all-hazards -periaatteen
mukaisesti. Yhdysvalloissa edellinen on voimissaan jalleen Katrina-hurrikaanin koke-
musten myo6td, kun taas Euroopassa naitd molempia tavataan edelleen — all-hazards Eu-
roopan unionin neuvoston ja komission seka joidenkin maiden (kuten Hollanti ja Tans-

ka) taholla sek& verraten selva kahtiajaottelu joissakin jasenmaissa kuten Suomessa.

Kriisid luonnehditaan yleensa siten, ettd tarkedt arvot ovat uhattuina, on tunne aikapu-
lasta, ts. tarve tehdd nopeasti jotain tilanteen hallitsemiseksi, sek& vallitsee epdvarmuus

tilannekehityksesta.(Forsberg, Pursiainen, Lintonen ja Visuri 2003)

Kriisipadtoksenteko tapahtuu kriisitilanteen maarittamissa puitteissa, joten se poikkeaa
suoraviivaisuudessaan ja nopeudessaan tavanomaisesta paatoksenteosta. Toisaalta krii-
sitilannetta pyritddn usein kayttdmaan hyvéksi myds muiden, siihen kuulumattomien
paatoksien tekemiseen, jolloin kriisid saatetaan liioitella. Tilanteen vakavuutta voidaan
siis ylikorostaa ja toimintaa “kriisiyttdd” paatoksenteon helpottamiseksi ja poliittisen
hyvaksynnan hankkimiseksi. Yht& tavallista on tilanteen vakavuuden vahéttely, johtaji-
en vastuunpakoilu ja myos tapauksen selittdminen niin poikkeukselliseksi, ettei sen pe-

rusteella ole aihetta ryhtyé jarjestelman korjaustoimiin.

Kriiseihin pyritdan varautumaan luomalla ennalta jarjestelma, joka kestda yllattavat ja
vakavatkin tilanteet ilman, ettd tarvitsisi heti tehda tuntuvia jarjestelmén muutoksia.
Silti kokemuksien mukaan helposti turvaudutaan tilapéisjarjestelyihin eli ad hoc —
johtamiseen. Toinen kokemus kertoo, ettd varautumistoimenpiteistd huolimatta kriisit
yllattavat aina, joten jarjestelman kehittdmisessa saattaa olla tarkoituksenmukaista

keskittyd kriisijohtamisen perusteiden luomiseen ja perustavan valmiuden yllapitami-
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seen. Siihen kuuluu myos koulutus seka tiedon hankinnan ja tehokkaan kayton varmis-
taminen. Kriisit ovat myos aina luonteeltaan poliittisia eli vaativat poliittista paatok-
sentekoa, vaikka niiden syyt saattavat olla ensi sijassa luonnon tuottamissa onnetto-

muustilanteissa tai tekniikan pettdmisessa.

3.3 Suomen kriisijohtamisjérjestelmé ja tilannekuvan tuottaminen

3.3.1 Kriisinhallintajarjestelman kehittyminen ja yleiskuvaus

Toisen maailmansodan kokemukset vaikuttivat siihen, ettd kylméan sodan aikana Suo-
messa kehitettiin kriiseihin varautumisen jérjestelmé ensisijaisesti kokonaismaanpuo-
lustuksen periaatteelle. Tavoitteena oli, ettd kaikki kansakunnan voimavarat kyettéi-
siin mobilisoimaan mahdollisimman nopeasti ja tehokkaasti palvelemaan maanpuolus-
tusta, joka pystyisi torjumaan yllattden alkavan voimakkaan sotilaallisen hytkkéyksen.
Véestonsuojelun uhkakuvana oli kaupunkeihin kohdistuvat pommitukset toisen maail-
mansodan tapaan ja suojautumistarve myds ydinaseiden vaikutuksia vastaan. VVaatimuk-
sena huoltovarmuudelle oli kestda pitkaaikaista, jopa kahden vuoden sulkutilannetta,
jossa yhteydet ulkomaille olisivat lahes katkenneet seka erityisesti elintarvikkeiden ja
polttoaineiden tuonti olisi merkittavésti estynyt. Rauhanaikaiset kriisitilanteet oli tarkoi-
tus hoitaa tavanomaisia hallintomenettelyjd hyvaksikayttden sekda ottamalla kayttoon
tarvittavassa maarin poikkeusolojen valmiuslainsdadéantod, jolloin viranomaisille olisi
lisatty toimivaltuuksia ja perustettu myos erditd uusia kriisin vaatimia johtoelimia ja

toimeenpano-organisaatioita.

Jos on havaittu tarve lisatd valtioneuvoston toimivaltuuksia poikkeusoloissa, tasaval-
lan presidentti tekee paatoksen asetuksella. Sen kestolle on asetettava mééraaika, joka ei

saa ylittdd yhta vuotta. Asetus on heti alistettava eduskunnan hyvéksyttavaksi.

Puolustusvalmiuden poliittisesta suunnittelusta ja ohjeistuksesta vastasi aiemmin paa-
ministerin johtama, maanpuolustuksen kannalta tarkeimpien ministereiden ja korkeiden
virkamiesten muodostama puolustusneuvosto. Se tarkensi vuonna 1992 kriisien méaé-
rittelya lisaédmalla poikkeusolojen luetteloon normaaliajan hairidtilanteet, joita voivat
olla esimerkiksi tietoverkkojen vakavat hairiot. Tallaiset tilanteet on kyettdva hoitamaan
normaaleilla hallintomenettelyill4. Niihin varautuminen on kaikkien viranomaisten vel-

vollisuus. Suunnitteluohjetta tdydennettiin vuonna 1999.
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Kriisinhallintajarjestelmaa on uusittu eri alojen lainsdadantdé ja organisaatioita ke-
hittdmalla. Merkittavimpié kehittdmistoimia ovat olleet valtioneuvoston periaatepaatok-
set yhteiskunnan elintérkeiden toimintojen turvaamisesta (viimeksi vuonna 2006) ja

huoltovarmuusjérjestelman kokonaisuudistus vuonna 2008.

3.3.2 Yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaaminen

Valtioneuvoston periaatepaatds 23.11.2006 tarkensi jo edeltdvassa periaatepaatokses-
s& (2003) madritettyja yhteiskunnan elintérkeitd toimintoja ja niiden turvaamisen peri-
aatteita. Tahan liittyivat uhkamallit ja niihin liittyvét erityistilanteet tarkennuksineen.
Vastuu varautumisesta poikkeusoloihin ja normaaliaikojen héiridtilanteisiin on jokaisel-
la ministeriolld oman hallinnonalansa osalta. Viranomaiset vastaavat tarvittavista toi-

menpiteistd yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamiseksi kaikissa tilanteissa.

Toimivaltainen viranomainen aloittaa kriisi- tai hairidtilanteessa toimenpiteet odotta-
matta ylemman hallintoviranomaisen paatoksid. Vuoden 2006 periaatepaatoksessa on
uusia painotuksia muun muassa Euroopan unionin jasenyyden ja muiden kansainvalis-
ten yhteyksien entistd voimakkaampi huomioon ottaminen sek& yhteiskunnan teknisten

perusrakenteiden ja toimintojen jatkuvan suojaamisen korostaminen.

Valtion Kkriisijohtamisessa pysyviksi yhteistoimintaelimiksi maaritettiin ministerididen
kansliapaallikko- ja valmiuspéallikkokokoukset. Paatokset toimenpiteisté tekee jokainen
ministerio omalla alallaan ja vastaa myds tarvittavasta yhteistoiminnasta ja viestinnasta.
Valtioneuvosto paattaa valtion ja yhteiskunnan kokonaisuuden kannalta térkeista toi-

mista.

Valtion Kkriisijohtamismalli esitetddn oheisessa kuviossa. Periaatteena on, ettd toimen-
piteet kaynnistyvat heti toimivaltaisen viranomaisen alalla, ja paatoksentekoon liittyy
tilanteen vakavuuden mukaan ylempi& elimid. Tarvittaessa pdaministeri mééraa vastuu-
viranomaisen. Tasavallan presidentti osallistuu paatoksentekoon toimivaltansa puitteis-

Sa.



26

Toimivaltainen viranomainen
kaynnistad toimenpitest
ja llmoittaa
w

Valmiuspaallikkdkokous

tukee

F

Kansliapaallikkokokous
| | |

C tukee j

y

UTVA

k#sittelee
valmistelevast|

Valtioneuvaoston
yleisistunto tai
hallituksen neuvottelu

Kuva: Valtion kriisijohtamismalli (YETTS 2006, s. 24)

3.3.3 Tilannekuvan tuottaminen ja tilannetietoisuus

Valtioneuvostotasolla paatoksentekoa avustaa valtioneuvoston kanslia (VNK), jolla

on vakinainen tilannekeskus ja joka perustaa tarvittaessa johtokeskuksen.

[ VALTION KRIISIJOHTAMINEN: JOHTOKESKUS }
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Kuvio: Valtioneuvoston tilannekeskus, joka voidaan laajentaa johtokeskukseksi.
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Suomen Kriisijohtojarjestelméén sisaltyy valtiojohdon tasolla eréitd ongelmia ajatellen
patevén tilannekuvan tuottamista ja tilannetietoisuuden yllapitoa. Kokonaismaanpuolus-
tus on arvioitavissa verraten hyvin toimivaksi ja on luonteeltaan integroitu jarjestelma,
mutta onko se liian jare& ja monotoninen uudenlaisiin uhkiin? Kriisipdatoksenteko on
Suomessa moniportaista ja segmentoitunutta, jolloin paatoksenteon sykliin ja sita tuke-
vaan informaatioprosessiin syntyy helposti tahattomiakin viiveita ja epdjatkuvuuskohtia.
Erityisesti tah&n vaikuttaa informaatioprosessia tukevien tietokasitteiden ja toimintata-
pojen erilaisuus, eikd olemassa olevia jarjestelmid ole toteutettu yhtendisin kokonais-

arkkitehtuuria ohjaavin linjauksin ja -tavoittein.

Suomalaisessa viranomaisjohtamisessa, myos kriisijohtamisessa, hallinnon reviireista
kiinnipitdminen on silmiinpistavéa. osaltaan tdma vaikuttaa siihen, etta ulkopuolisen ns.

riippumattoman” asiantuntemuksen hyédyntdminen on véhaista.

3.3.4 Aluehallinnon uudistukseen liittyvia kysymyksia

Aluehallinnon uudistukseen liittyy pelastustoiminnan uudistushanke, mihin puolestaan
liittyy osittain my6s hatdkeskuslaitosten tehtévien ja sijoittelun uudelleenarviointi (SM
108:00/2008). Prosessi sai alkunsa jo 1980 luvulla ja tydryhma asetettiin 1994 Siséasi-
ainministerion toimesta selvittdmaéan erilaisia uudistusvaihtoehtoja. Pelastustoimen osal-
ta tuolloin oli esilld kolme vaihtoehtoa: a) kunnallinen pelastustoimi joka olisi vapaasti
kuntien organisoitavissa; b) kunnallinen jarjestelma valtion ohjauksessa, c¢) valtiollinen
pelastustoimi. Tyoryhma pééatyi ehdottamaa valtion ohjauksessa toimivaa kuntapohjais-
ta jarjestelmad. 1990-luvun lopulla kdynnistyi pohdinta palo- ja pelastustoimen valtiol-
listamisesta muiden turvallisuuseliminen tapaan. Tavoitteeksi asetettiin tehokas ja kus-
tannuksiltaan alhaisempi malli organisoida pelastustoimi. Tyéryhméan yhteenvetona
todettiin, ettd pelastustoimen valtiollistaminen olisi liian suuria riskejé siséltdva proses-
si, joten paadyttiin pelastustoimen alueellistamisen kannalle. Hanke kaynnistettiin
vuonna 2000, ja pelastusalueet aloittivat toimintansa vuonna 2004.(Halonen ja Hellen-
berg 2006)

Tassa vaiheessa el ole mahdollista hahmottaa tarkemmin, miten jérjestelméa l&hivuosina
muotoutuu. On todennékdistd, ettei uudistusprosessi pelastustoimen osalta ole jarjesta-

mismallin osalta péattynyt, vaan asiaa selvitetddn edelleen. Samoin pelastusalueiden
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keskinainen kansainvélinen yhteisty0 tullee saamaan suuremman merkityksen jatkoke-

hityksessa.

Pelastustoimen jarjestdmisen osalta kehitykseen voidaan vield vaikuttaa nostamalla esil-
le kdytdnndssa havaittuja ja odotettavissa olevia ongelmia sekd tarjoamalla tutkimuk-
seen perustuvia ratkaisumahdollisuuksia. Valmisteluaineistossa on tédhén asti késitelty

verraten vahan tilannetiedon tuottamiseen ja tilannetietoisuuteen kuuluvia asioita.

3.4 Tapaus Arctic Sea esimerkkind tilannekuvan tuottamisen ja kriisinhallinnan on-

gelmista

Kesélld 2009 kaapatun suomalaisomisteisen rahtilaivan Arctic Sean tapauksessa on ai-
neksia kriisinhallinnan kouluesimerkkiin. Kaappaustilanne paljasti ongelmia tilanneku-
van tuottamisessa kansallisesti ja EU:n puitteissa, kriisinhallinnan johtamisjarjestelmés-

s4, siviili-sotilasyhteisty6ssa seka valtioiden ja yritysten vélisessa yhteistydssa.

Arctic Sean tapausta arvioitaessa tarkasteluun on syyté ensiksi ottaa aluevalvonnan jar-
jestely Itamerella. Kaappaus (uutistietojen mukaan) tapahtui Ruotsin aluevesilla meri-
valvonnan tutkien seuratessa poikkeuksellista liikehdintdd, mutta havainnot eivét johta-
neet jatkotoimiin. Sen jélkeen alus purjehti kolmen pdivén ajan EU-maiden valvomilla
vesilla ja katosi Atlantille. Poliittinen johto muun muassa Suomessa sai tiedon tapahtu-

neesta kaappauksesta tavanomaisten uutislédhetysten valityksella.

Tapahtuman jalkeisestd toiminnasta voidaan erottaa kolme operatiivista tasoa: (1) Suo-
men poliisiviranomaisten johtama tutkinta, (2) Vengjén laivaston toteuttama etsintaope-
raatio seké (3) ehka vahiten ndkyvéa mutta eniten kysymysmerkkeja sisaltava taso: halli-

tustenvalinen seka EU:n, NATO:n ja Vendjan yhteistyo.

Arctic Sea toimi ikaan kuin ”Troijan hevosena” osoittaen Euroopan merenkulku- ja me-
riturvallisuusyhteistyon kehittdmisen tarpeet seké haavoittuvuuden osana yleista Kriitti-

sen infrastruktuurin ja yhteiskunnalle elintérkeiden toimintojen turvaamista.

Arctic Sea on osoittanut tarpeen paitsi perusteelliselle arvioinnille eurooppalaisen meri-
liikenteen valvontajérjestelméan tasosta, toimintakulttuurista seka kansallisten teknologi-
oiden yhteensopivuudesta my6s Suomen valtiojohdon tilannekuvan turvaamisesta ja
tilannetietoisuuden yllapidosta tilanteessa, jossa sisdinen ja ulkoinen turvallisuus kietou-

tuvat yhteen. Kaytannossa tdma tarkoittaa tiedonkulun tehostamista, toimintaharjoitus-
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ten lisddmisté ja - ehka tarkeimpéna - kdytettavissa olevien resurssien yhteensovittamis-
ta sekd jarjestelmien integrointia, jolle perustan luo yhteiset tieto- ja teknologia-

arkkitehtuurilinjaukset ja ratkaisut seka yhteiset tietomallit ja kasitteet.

Itdmeri ei ole poikkeus uudenlaisen turvallisuuden murroksessa. Valvonta- ja pelastus-
viranomaisten resursseja on lisattavé seka sisaisen turvallisuuden ja kansainvélisen yh-
teistydn kehittdminen priorisoitava, sen jalkeen kun kylméan sodan jaljiltda huomio on
yhé ollut ensisijaisesti sotilaallisen turvallisuuden alalla. Suomessa onkin pidetty kaksi
aiheeseen liittyvaa harjoitusta, Puolustusvoimien johtama “Liekki”-harjoitus toukokuus-
sa 2008 ja Valtioneuvoston kanslian toimeenpanema Poseidon/Gabriella -harjoitus lo-
kakuussa 2008.

Helsingin yliopiston Aleksanteri-instituutti johti monikansallista Poseidon-projektia,
jolloin simuloitiin matkustajalaivan kaappaus Itdmerell&. Pyrittiin osoittamaan mahdol-
lisia kehittdmistarpeita nykyisessé Kriisijohtamisjéarjestelméssa nojautuen jarjestelman
vahvuuksiin. Hankkeen tilasi ja rahoitti Euroopan unionin komission oikeudellis- ja
turvallisuusasioiden osasto. Osapuolina olivat keskeiset turvallisuusministeriot Suomes-
ta ja Ruotsista sekd useita tutkimuslaitoksia ja laitetoimittajia, tdydennettynd italialaisil-
la partnereilla. Tarkea yhteistyokumppani oli Viking Line. Tdma merellisen terrorismin
mahdollisuuden Itamerell& osoittava ja torjuntatoimia kartoittava projekti esiteltiin esi-

merkkihankkeena Euroopan unionin neuvoston terrorismitydryhmassa 15.4.2009.

Poseidon-projektin erddnd johtopaatoksena havaittiin, ettd Suomeen tarvitaan toimen-
kuvaltaan selked ja ainakin rungoltaan vakinainen kriisijohtokeskus laajojen, useita eri
viranomaistahoja kasittavien ja kansainvélista yhteisty6td vaativien kriisien hallinnan
johtamiseen. Naitd voivat olla yhté lailla tietoliikennejarjestelman vakava vaurioitumi-
nen, kemiallinen saastepilvi, 6ljyonnettomuus kuin myds laivakaappaus tai matkustaja-
lentokoneen my6ta rantautuva vaarallinen tartuntatauti. Yhteinen nimittdja tuollaisille
tilanteille on uhka- tai vaarapotentiaalin laajuus ja moniulotteisuus, jolloin my6s viran-
omaisvastuiden ja kansallisten raja-aitojen ylittyminen on tosiasia. Liséksi tapahtumiin

sisaltyy poliittista latausta ja kansainvalisen median tuottamia paineita.

Menestyksellinen konsepti esimerkiksi merellisen terrorismin torjuntaan siséltad enna-
koivan toiminnan, valittéméan hatdavun valmiuden seké pitkaaikaisen strategisen vaikut-
tamisen, mihin kuuluu kapasiteettien jakaminen, yhteistoimintaharjoitukset ja kokonais-

valtaisen tilannekuvan tuottaminen.
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3.5 Yhdistelmé kriisijohtamisjarjestelmien trendeisté

Kylmén sodan paattymisen jalkeen on sotilaallisen hydkkéayksen torjuntaan (kokonais-
maanpuolustuksen puitteissa) ja perinteiseen véestonsuojeluun (l&hinnd pommitustuhoja
vastaan) tarkoitettuja jarjestelmia lopetettu tai supistettu voimakkaasti ja yhdistetty rau-
hanaikaisten onnettomuuksien estamiseen ja tuhojen lievittdmiseen tarkoitettuihin orga-

nisaatioihin.

Kriisijohtamisjarjestelmat pyritdén rakentamaan sellaisiksi, ett4d samoilla perusjarjeste-
lyilla voidaan toimia erilaisissa onnettomuus- tai muissa Kriisitilanteissa (ns. all-hazards
— periaate). Kaytantoon soveltamisessa on kuitenkin ongelmia, koska esim. poliisitoi-

minta eroaa tuntuvasti palo- ja pelastusalan toimintaperiaatteista.

Pyrkimys on yha enemman keskitt&4 tai integroida kriisijohtamista ja samalla resurssien
kayttod. Tahan liittyy vaatimus virka-avun koordinoinnin tehostamisesta, jotta resursse-

ja kaytettaisiin mahdollisimman taloudellisesti.

Tilannekuvan tuottaminen ja hyvéksikéayttd johtamiseen on myos vahitellen keskittynyt,
mutta hallinnonalojen rajat ovat olemassa ja toimialojen erilaiset kulttuurit ja opitut kéy-
tdnnot haittaavat yhtendistamista.

Monessa EU-maassa on kansallisia kriisinhallintajarjestelmia uudistettu kuluneen vuo-
sikymmenen aikana. On nahtévissa trendi yhtendistaa kriisinhallinnan rakenteita ja kay-

tantdja EU:n piirisséd, mutta tdmé kehitys on ollut hidasta.
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PELASTUSTOIMEN TIETOVIRRAT ERITYISTILANTEISSA

4.1 YETTS ja pelastustoimi

Edellisessé luvussa kuvattiin YETT-strategiaa ja valtionhallinnon tilannekuvatoimintaa.

Tassa luvussa keskitytaan siihen, miten YETTS:n yhteiskunnan elintarkeiden toiminto-

jen turvaamisen lahtékohdiksi maéaritteleméat uhkamallit heijastuvat pelastustoimen in-

formaatioprosessiin ja tilannekuvatoimintaan.

YETTS:n mukaiset uhkamallit ovat (YETTS 2006):

Sahkoisen infrastruktuurin hairiintyminen

Véeston ja toimeentuloturvan vakava hairiintyminen
Taloudellisen toimintakyvyn vakava hairiintyminen
Suuronnettomuudet ja luonnon aiheuttamat onnettomuudet
Ympéristouhkat

Terrorismi sekd jarjestaytynyt ja muu vakava rikollisuus
Véestoliikkeisiin liittyvat uhkat

poliittinen, taloudellinen ja sotilaallinen painostus

Sotilaallisen voiman kaytto
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Uhkat jakautuvat globaalille, kansalliselle ja yksilon tasolle oheisen kuvan mukaisesti
(YETTS 2006):

Globaali
e .-..b.
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YHTEISKUNNAN ELINTARKEIDEN TOIMINTOJEN TURVAAMINEN

Pelastustoimen rooli korostuu YETTS:n mukaisissa uhkamalleissa niilla tasoilla, joilla
on kyse kansalaisen perusturvallisuudesta seka valtion, yhteiskunnan ja vaeston turvalli-
suudesta. Keskeisimpid uhkia pelastustoimen kannalta ovat suuronnettomuudet ja vaka-
vat luonnononnettomuudet seka erilaiset ympéristouhkat, jotka haittaavat merkittavasti
yhteiskunnan toimintoja tai uhkaavat ihmisten turvallisuutta ja omaisuutta. Myds muis-
sa uhkissa pelastustoimen tehtévat lisdéntyisivat, mutta kokonaistilanteen johtovastuu

eli yleisjohto kuuluisi todennakdisemmin muille viranomaisille. Tilannekuvatoiminnon
ja informaatioprosessin kannalta juuri yleisjohtovastuu on keskeinen, koska yleisjohtaja
vastaa tilannetiedottamisesta laajemmassa mittakaavassa. Toki pelastusosasto muodos-

taa pelastustoimen valtakunnallista tilannekuvaa, joka raportoidaan valtioneuvoston
kansliaan ja yhteistydviranomaisille tarpeellisin osin.

Yhteiskunnan elintarkeista toiminnoissa pelastustoimi on sijoitettu sisaisen turvallisuu-
den yllapitamisen alle (YETTS 2006). Tastd huolimatta myds muissa uhkamalleissa
pelastustoimella on néhtdvissé kaikissa uhkamalleissa roolinsa pelastustoiminnan ja
vaestonsuojelun toimenpiteiden johtajana ja toteuttajana, vaikka YETTS ei asiaan juuri-
kaan kantaa ota muissa yhteyksissa (Koivukoski ja Kohvakka haastattelut 2009).
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Useat alueet kasitelladan l&hinna taloudellisina, sosiaalisina ja huoltovarmuuskysymyk-
sind, mutta pelastustoimen toimintavalmiusaika ja toimenpiteiden oikeellisuus ja tehok-
kuus itse kohteessa usein vaikuttaa siihen, kuinka pahat mahdolliset tuhot ovat ja kuinka
nopeasti esimerkiksi energialaitos, teollisuuden tuotantolaitos tai vaikkapa sairaala kye-
tddn palauttamaan takaisin normaalitoiminnan piiriin. Talla voi olla keskeinen rooli

my06s muissa kuin pelastustoimijohtoisissa tilanteissa.

YETTS:ssé linjataan pelastustoimen roolin sisaltyvan siséisen turvallisuuden yllapidon
toiminnoksi. ”Pelastus- ja meripelastustoimen yllapitamiselld ehkéaistadn vakavia onnet-
tomuuksia ennalta, havaitaan ne ja varoitetaan niistd seka torjutaan onnettomuudet ja
estetadn niiden laajentuminen pyrkien minimoimaan niista aiheutuvat vahingot. Vaes-
tonsuojelulla yll&pidetdan pelastustoiminnan valmiuksia poikkeusoloissa, turvataan va-
eston suojaamismahdollisuuksia ja varaudutaan tarvittaviin evakuointeihin.(YETTS
2006)”

Ymparistolahtoisten uhkien osalta todetaan YETTS:ssa: “Tulvariskien hallinnalla ja
patoturvallisuudella varaudutaan seka dakillisiin tilanteisiin ja onnettomuuksiin ett4 hi-
taasti eteneviin prosesseihin kuten ilmastonmuutokseen. Merelliset 6ljy- ja kemikaa-
lionnettomuudet havaitaan ja rajoitetaan nopeasti. Niiden aiheuttamat seuraukset on
kyettédva korjaamaan kattavasti.(YETTS 2006)”

YETTS:ssé linjataan pelastustoiminnan roolia erityisesti pelastus- ja meripelastustoimen
yllapitoon liittyen, mutta myos vaestonsuojelussa, tulvariskien hallinnassa ja patoturval-
lisuudessa seka merellisten 6ljy- ja kemikaalionnettomuuksien torjunnassa pelastustoi-
mella on merkittéva rooli erityisesti vahinkojen rajoittamisen ja ihmishenkien pelasta-
misen osalta. Pelastustoimi voi vaestdnsuojelutilanteessa ottaa vastuun siviilivaeston

varottamisesta ja suojaamisesta.
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Pelastustoimella on keskeinen rooli, kun puhutaan varautumisesta ja kriisijohtamisesta.
YETTS:ssé linjataan, ettd YETT = varautuminen ja Kkriisijohtaminen. Tata pyritdan

havainnollistamaan seuraavassa kuvassa.(YETTS 2006)

Varautuminen Kriisijohtaminen Kriisistd toipuminen
— P i
Tilannekuwva Tilannekuwva Tilannekuwva
Ennalta ehk disy Kriisijohtaminen Yhiteistoiminta
Tiedonhankinta Yoim avarojen kayttd Yoimawvarojen k aytt
Harjoituk set Yhteistoiminta
Lainsaadannon ja vaima- Kriisiviestinta

varojen kehittdminen :
Yarautuminen

Kuva: Yhteiskunnan elintérkeiden toimintojen turvaaminen = varautuminen + Kriisijoh-
taminen (YETTS 2006)

Pelastustoimen toimintavalmius on luotu normaalioloissa vastamaan YETTS:n uhka-
mallien mukaisia tilanteita. Resursseja ei voi varata maarattomasti, joten suuronnetto-
muustilanteessa resursseja joudutaan keradmaan laajemmalta alueelta, joka puolestaan
saattaa vaikuttaa néiden alueiden kykyyn vastata suuronnettomuuden aikana muusta
pelastuspalvelusta. (YETTS 2006)

YETTS:n mukaisessa suuronnettomuuksiin ja luonnon aiheuttamiin onnettomuuksiin
varautumisessa ensisijainen vastuullinen ministerio on SM pl. laaja onnettomuus ulko-
mailla, joka kosketta alueella olevia suomalaisia, jonka vastuuministerié on ulkominis-
terio. (YETTS 2006)

Suuronnettomuudet ja luonnon aiheuttamat onnettomuudet

- Ydinonnettornuus Suomessa tai lBhialueilla S, ST, YA

- Vakawa vaarallisten aineiden onnettomuus S, LV, KT, ST, R

- Bvakuointeja tai vakavia tuhoja aiheuttavat myrskyt, tulvat S, RAMR, LW, KT, YR
tai pato-onnettomuudet

- Réjighdys, tulipalo tai muu vakava teko tai onnettormuous S, PLIA, 5T

- Vakava lento-onnettomuus SA, L

- Matkustajaliikenteen rautatieonnettornuus tai laaja SM, LW
tieliikenneonnettomuus

- Matkustaja-alusonnettomuus S, LV

- Laaja onnettormuus ulkomailla, joka koskettaa alueella olevia URA, SR, L, ST

suomalaisia
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Ymparistouhkiin varautumisessa SM osallistuu keskeisessa roolissa 6ljy- ja kemikaa-
lionnettomuuksien torjuntaan ja hoitoon maa- ja vesialueilla samoin kuin radioaktiivisen

laskeuman aiheuttamiin toimenpiteisiin. (YETTS 2006)

Ymparistouhkat

- Alueen raskasmetalli- tai kemikaalipitoisuuden nousu yli terveydelle YA, MBI, ST
sallittujen rajojen

- Maaz- ja vesialueiden saastuminen kayttokehottomaksi ¥R, MMM, STAM

- Oljy- ja kemikaalikulietuksen onnettornuus meri- ja sisdvesialueella | YR, A, MAM, LW, STR
- Metsad tuhoava ilmansaasteiden kaukokulkeutuminen YA, B

- Radicaktivinen laskeumna ST, SAL, WA, LW, R
- Eliglgjien joukkokuolema YA, MABARY

Lahtokohtaisesti YETTS:n mukaiset tilanteet eivat aseta pelastustoimelle muuhun va-
rautumiseen né&hden poikkeavia vaatimuksia. Oleellista on johdettu kehitystoiminta
normaalioloissa ja riittdvan koulutettu liséhenkilostd. Tilannekuvatoiminnan kehittami-
nen on kuitenkin erds keskeisistd onnistumisen edellytyksistda YETTS:n mukaisissa ti-

lanteissa.

4.2  Valitut erityistilanne-esimerkit

4.2.1 Kaakkois-Aasian luonnonkatastrofi

Kaakkois-Aasian luonnoskatastrofin eli tsunami-tapauksen kasittely tassd perustuu ensi-
sijaisesti tutkintalautakunnan raporttiin sek& lautakunnan kuultavina olleiden pelas-
tusalan henkildiden Kirjattuihin kuulemisasiakirjoihin. Keskeinen havainto on, etta ti-
lannetieto ja tilannekuva ovat keskeisimmét toiminnan aloittamisen ja paatoksenteon
elementit. llman mahdollisimman oikeaa ja oikea-aikaista tilannekuvaa johto on kay-
tdnndssa kykenematon arvioimaan tilanteen edellyttdmia toimenpiteitd ja mitoittamaan

ne oikein.

Tutkintalautakunnan raportin (Onnettomuustutkintakeskus 2005) perusteella voidaan
nostaa edelleen esiin se, ettd viranomaisten valmius ryhtya vélittdmiin toimenpiteisiin
suomalaisten auttamiseksi ulkomailla sattuneessa suuronnettomuudessa oli puutteelli-
nen. Toiminnan kehittdmiseksi valmiutta on pyritty kehittdmaan, mutta tilanne ei edel-
leenk&édn ole tyydyttdva. Tassé keskeisié tekijoita on ollut mm. erdiden suunnittelu-,
toteutus- ja koordinaatiovastuiden siirto ns. siséisen ulkoistamisen kautta pelastusosas-

tolta Siviilikriisinhallinnan keskukseen. (Haastattelut Koivukoski ja Harkénen)
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Kriisijohtamisjarjestelma on kehittdmishaasteistaan huolimatta Suomessa siina tilassa,
ettd toiminnan kaynnistyttya jarjestelméa alkoi toimia tehokkaasti parissa paivassa. Tassa
tilannekuvan puutteellisuuden takia menetettiin kuitenkin pari tehokasta tyépaivaa, jol-
loin pelastustoimen henkilostod ja kalustoa olisi voitu saada alueelle. — Paikalle lahete-
tyn henkil6ston ja kalustoavun rooli olisi tdssa nimenomaisessa tapauksessa kuitenkin
jaanyt ihmisten pelastamisen kannalta olemattomaksi. Millddn Suomesta tehdylla toi-

menpiteelld ei olisi voitu vaikuttaa uhrien kohtaloihin.

Taman perusteella ei tutkintamateriaalin ja muualta saadun kaytannén kokemuksen pe-
rusteella voida kuitenkaan tehda yksioikoista paatelméaa, etteiké jossain muussa onnet-
tomuus- tai erityistilanteessa, avulla saattaisi olla merkitystd, jos se saadaan paikalle
viipymatta eli Suomessa on valmiit suunnitelmat ja mekanismit kaynnistdd toiminta
tunneissa tai jollain tasolla jopa etupainoteisesti. T&m& on mahdollista, jos kyet&én te-
kemé&an etukéteistiedoista ja ns. heikoista signaaleista oikeita tilannearvioita. Kaakkois-
Aasian tsunamin yhteydessa tahén ei oltu luotu edellytyksia. (Onnettomuustutkintakes-
kus 2005)

Toteutetun tutkinnan perusteella voidaan perustellusti olettaa, ettd riittdvat valmiudet
edellyttavat poikkihallinnollisia valmiustoimenpiteitd ja tilanteen hoitamiseen osallistu-
vien kaikkien tahojen tiivista yhteistoimintaa. Ulkomailla suomalaisia kohdanneen on-
nettomuuden hoitamiseksi on oltava valmiit suunnitelmat, joita voidaan soveltaa erilai-
sissa tilanteissa ja niiden tdytdntdonpanoa on madréatietoisesti harjoiteltava. Tsunamin
yhteydessé harjoituskokemuksia ei osattu hyddyntdd. (Onnettomuustutkintakeskus
2005)

Tutkintalautakunta toteaakin johtopédatoksessadan no 13, ettd: "erilaisiin uhkakuviin tulee
varautua ja toimintaa harjoitella yhdessd valtioneuvoston kanslian, ulkoministerion,
pelastustoimen, julkisen terveydenhuollon, SPR:n ja ladkinnéllisten yritysten, lentoyhti-
Oiden, vakuutusyhtididen ja matkatoimistojen kanssa. kansainvalista yhteistyota laakin-

tatoiminnassa erityisesti EU:n sisélla tulee tiivistdd. (Onnettomuustutkintakeskus 2005)”

Tutkintalautakunnan toimenpide-ehdotuksista on tilannekuvatoiminnan kannalta jo to-
teutettu valtioneuvoston kanslian tilannekeskusta koskeva osuus siten, etté silla on 24 h
toimintavalmius ja péivystys. Kohdassa todetaan: *’Valtioneuvoston tilannekeskus tulisi
saattaa jatkuvasti toimintakykyiseksi johtamisvalineeksi ja huolehtia siitd, ettd poikki-

hallinnollinen verkottuminen tilannetietojen vélittdmiseksi valtioneuvoston tilannekes-
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kukselle toteutetaan. Sen ohella tulisi suunnitella menettely toimivan johto- ja koor-

dinointiyksikdén muodostamiseksi (Onnettomuustutkintakeskus 2005).”

Suomessa jaatiin jonkin verran jalkeen heti tapahtuma-aamusta, vaikka EU:n MIC ja
UN/OCHA aktivoivat jarjestelméansa jo aamusta noin klo 0835. Esimerkiksi Virtual
OSOCC-palveluun® alkoi aamusta kertya tietoa eri maiden toimenpiteista, mutta palve-
lun seuranta ei kuulunut SM:n péivystdjan tehtéviin eika sité kautta kertyvaa tilannetie-

toa taten osattu hyddyntad valittomasti. (Onnettomuustutkintakeskus 2005)

Toimenpidesuosituksissa todetaan SM:&4 koskien: ”Siséasiainministerion tulisi huoleh-
tia siitd, ettd: Poikkeustilanteissa ministerion keskeisten osastojen valisessa tiedonkulus-
sa ei saa olla katkoksia ja pelastusalan kriisijohtajien ja henkiloston koulutuksessa ote-
taan huomioon toiminta myds ulkomailla erilaisissa suomalaisen avustushenkilGston
tehokkaan toiminnan edellyttdmissé logistiikka- ja koordinaatiotehtévissé. (Onnetto-
muustutkintakeskus 2005)

Toimintasuunnitelmien lisdksi tulee huolehtia siitd, ettd luonnon katastrofien ja muiden
kriisien yhteydessa viranomaisilla on kéytettdvissdédn luonnontieteellinen tieto ja mm.
tarvittava asiantuntemus tilannekuvan luomisen apuna. (Onnettomuustutkintakeskus
2005)

Tutkintaselosteesta kay ilmi myds edellisessé valtion kriisijohtamismallia ja tilanneku-
vatoimintaa kasitelleessa erillistarkastelussa mainittu oman alueen varjelu. Eri toimijat
eivét aktiivisesti hakeneet asiantuntijuutta organisaatiorajojen yli eri tasoilta. Roolituk-
set eivét osuneet kaikin osin kohdalleen ja moni johtaja joutui ylatasolla ottamaan kan-
taa asioihin, joihin hanelld tai hanen asiantuntijoillaan ei ollut parasta saatavilla olevaa

tietdmysta.

Kaukana Suomesta tapahtuva laaja onnettomuus/katastrofi on yleensé tilanne, jossa va-
littbmien vammojen takia kuoleman vaarassa olevia Suomen kansalaisia ei kyeta pelas-

taman millddn Suomesta toteutetuin keinoin. Oleellista onkin saada mahdollisimman

8 VIRTUAL OSOCC on YK::n OCHA:n yll4pitama verkkopalvelu, jota kautta jaetaan informaatiota seka
mahdollistetaan tietojen vaihto YK:n katastrofiavun piirissd toimiville henkil6ille ja organisaatioille.
OCHA tiedottaa my®s itse tapahtumista ja asioista palvelun kautta. Palvelua kayttavat aktiivisesti mm. eri
maista tulevat UNDAC-henkil6t, UNDAC_Support tiimin jasenet sekd eri maiden kansalliset vastuuhen-
kilot
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nopeasti mahdollisimman oikea tilannekuva alueelta. Ilman oikeaa tilannekuvaa ei suu-

rella todennédkdisyydella synny oikeita paatoksiakaan.

Tilannekuvan muodostamiseksi tapahtuma-alueelta tarvitaan tietoa. Tietoa voi tuottaa
alueella jo olevat edustajat tai sinne voidaan lahettaa l&hialueilta tai Suomesta asiantun-
tijoita arvioimaan tilannetta. Toisaalta tiiviin kansainvélisen yhteistyon kautta tieto voi
ja tulee saada myds muiden valtioiden toimijoilta. V&hintaan tata voidaan edellyttada

YK:n ja EU:n alla toimivilta valtioilta.

Tilanne on aivan erilainen, jos tapahtuma on l&hialueella, jonne voidaan ulottaa vield

ihmishenkid pelastavia toimia.

4.2.2 Kauhajoen kouluampumatapaus/koulusurmatapaus

Oheisissa kuvissa on esitetty tiedonkulku pelastustoimen nékdkulmasta kouluampuma-
tapauksen yhteydessa: (Haastattelu Kaukonen 2009)

Tietoakulki seuraavasti:

1}  Halytysilmoitus
2} EPPelailmoitti suoraan pelastus- Klo 13 neuvottelu Klo 15
ylijohtajalle tapahtumasta - -~ -
3)  EPPelailmoitti tapahtumasta PM * ha“r-p.l-t+ HaIIItUKsen
Idaninhallitukselle Avainministerit tiedotustilaisuus
4]  EPPelatiedotti Kauhajoen kaupunkia

tapahtuneesta (Jakelu J3) \
5)  Pelastusylijohtaja tiedotti

tapahtumasta SMTurjo:ssa, jolla oli

ennalta sovittu kokous T KIO 14

6)  SMPeotiedotti tapahtumasta H aaliklka
VNKTike:een, joka kiyt. vilittémasti n. klo 1121 ValmluspaalllkkOI(Okous

toteutti tapahtumasta tiedottamisen |

ennakkoon valmistellulla
vakiojakelulla, joka myds sisaltdd

mm. 5TV, OPM ja pddministerin
7)  SMPeotiedotti tapahtumasta STM ja VN“ke
OPM, koska arvioivat tapahtuman 6)

STM, OPM %“""“3?'"22‘5 SMPelOs —Ke 1100 5 gpTyrjo

5)
2)
LSLHPelOs «_
> Emen  LM01050]
kio 11:00
HAKE Ll‘}“ﬁ.} EPPela % Kauhajoen kaupunki

Tilanteessa on havaittavissa heti jonkinasteista viivetta tiedonkulussa kentalta tapahtu-
mapaikalta keskushallintoon. Loppujen lopuksi hyvat yhteydet keskushallintoon perus-
tuivat tutkintalautakunnan alustavien havaintojen mukaan paikallisen pelastuspéallikon
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aktiivisesta toiminnasta pelastusylijohtajan suuntaan; pelastuspaallikko piti tiiviisti yh-
teytta ja paivitti tilannekuvaa tata kautta. Varsinkin toiminnan alkuvaiheessa prosessissa
ja tiedon kulussa oli kuvasta havaittava viive, kun klo 10.50 annettu tieto saavuttaa en-
sin VNK:n tilannekeskuksen, joka jakelee valittomasti tiedon tapahtumasta esivalmiste-
lulla jakelulla J3. Samanaikaisesti ministerion pelastusosasto on pohtinut lahinna intui-
tiivisesti sitd, kenelle tapahtumasta tulisi tiedottaa ja paattivat tiedottaa itse Sosiaali- ja
terveysministeriolle ja Opetusministeriélle. Ajoista voidaan pééatella, ettd tieto saavutti
em- em. ministeriét hieman aikaisemmin ja lahes vélittdmaésti jakelun J3 toteutuksen
jalkeen. SM:n antama tieto oli siis lahinn& tdydentdva ja varmentavana, koska tamé ta-
pahtuu klo 11.23 — 11.26 vélisena aikana, kun J3-jakelu lahti tilannekeskuksesta jo 2-5
minuuttia aiemmin. (Haastattelu Kaukonen 2009)

Varsinkin toiminnan alkuvaiheessa itse tapahtumasta ja ensitoimenpiteisté kertova tieto
ei saisi viipya matkalla puolta tuntia tai enempad. Onkin syyta harkita, voisiko VNK:n
tilannekeskus ottaa suuremman roolin tallaisissa tilanteissa. Tallgin ainakin ensivaihees-
sa tiedot lahetettdisiin suoran tilannekeskukseen, joka jakelee ne ennalta mé&aritellyn
jakelun mukaan. On syyta olettaa, ettd prosessissa olisi nain k&&nnettyna vahemman
viivettd ja jatkojakelut tapahtuisivat luotettavammin. (Haastattelu Kaukonen 2009)

Toisaalta VNK:n tilannekeskus olisi saanut tiedon tapahtumasta heti siind& muodossa,
kuin se hatdilmoituksen perusteella jarjestelméaan tulee, jos sielld olisi ollut JOTKEN
kuva ndkyvissé. Saadun selvityksen mukaan JOTKEa seurataan erittdin harvoin, Jarjes-
telma on tilannekeskuksessa erillisella naytolld, josta johtuen ja&nee vahemmalle seu-
rannalle ilman erillistd tietoa tapahtumasta. Lahdeaineoston perusteella vaikuttaisi
mya0s, ettei pelastusosaston pdivystdja seurannut jarjestelmaéd ko. tapahtuman aikaan,
koska tieto osastolle (pelastusylijohtajalle) tuli pelastuslaitoksen suoran ilmoituksen
kautta. (Haastattelu Kaukonen ja Jaaskeldinen 2009)

Esimerkin vuoksi seuraavassa kuvassa havainnollistetaan jakelua J3. Jakelu siis tavoit-
taa kaikki keskushallinnon oleelliset tahot. Jakeluja voi olla tilanteen ja tarpeen mukaan
erilaisia. Koska tilannekeskuksessa on 24/7 paivystys, niin jakelun toteutus on aina
mahdollista. Jakeluita voidaan kayttaa ldhtokohtaisesti mink& tahansa oleellisen tiedon

ja tapahtuman tiedottamiseen sen mukaisille vastaanottajille.
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Klo 13 neuvottelu Kio 15
PM + hallrpjt+ > Hallituksen
7 Avainministent tiedotustilaisuus

rd
(Jakelu J3) \ /
! Klo 14

Vi

_em=== VNTike ==mo_

-
v v

STM, OPM <KeliZ3- 1126 gppejos —K 1100 5 gMTyro

i

LSLHPelOs «_ o5
— klo 10:50
klo 11200
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4.3 Erityistilanteista yleisemmin

Erityistilanteita maaritell&&n eri laeissa ja erilaisissa valtioneuvoston ja hallinnonalojen
selonteoissa, kehitysohjelmissa ja politiikoissa. Télle tutkimukselle keskeisimmat ovat
valmiuslaki, Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko, Sisdisen turvallisuuden

ohjelma sek& YETT-strategia.

Kunnat ja viranomaiset on velvoitettu huolehtimaan tehtévistaan kaikissa olosuhteissa,
kaikissa turvallisuustilanteissa. Voimassa oleva lainsdéddantd (valmiuslaki) velvoittaa
kuitenkin varautumaan vain poikkeusoloihin eli tilanteisiin, joissa normaalit toimival-
tuudet eivat riitd. Valmiussuunnittelun ei koeta vastaavan riittdvan hyvin nykyisiin uh-
kiin normaalioloissa. Kunnissa ja eri viranomaisissa valmiussuunnitelmat on laadittu
puutteellisesti, eivatkd suunnitelmat ole usein ajan tasalla, vaikka olisikin laadittu. Jois-
sakin kunnissa ja viranomaisissa valmiussuunnittelua on laajennettu kattamaan myds

normaaliolojen erityistilanteita. Tilanne on siis hyvinkin sekava. (Rantanen 2009)

Vuonna 1991 s&&dettiin  valmiuslaki  (22.7.1991/1080) ja puolustustilalaki
(22.7.1991/1083) jotka ovat edelleen voimassa. Valmiuslain uudistustyé on parhaillaan

kaynnissa.
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Valmiuslaissa (1991) on méaritetty poikkeusoloiksi (1) aseellinen hytdkkays Suomea
vastaan, (2) Suomen alueellisen koskemattomuuden vakava loukkaus ja sodan uhka, (3)
vieraiden valtioiden vélinen sota tai sodan uhka sek& vakava kansainvalinen kriisi, joka
vaatii Suomen puolustusvalmiuden nopeaa kohottamista, (4) vakava uhka vaeston toi-
meentulolle tai kansantaloudelle seka (5) vakava onnettomuustilanne. Mainitut tilanteet
ovat lain tarkoittamia poikkeusoloja, jos viranomaiset eivat kykene hallitsemaan niita

ilman lisavaltuuksia.

YETT-strategiassa on otettu mukaan normaali- ja poikkeusoloissa realisoituvia uhkaku-
via. Tallaisia ovat mm. ymparistostd ihmiseen aiheutuvat terveysuhat. Strategian linja-
ukset tiivistavat entisestadn turvallisuusviranomaisten ja ympéristoviranomaisten seka
monien tutkimuslaitosten valista yhteisty6ta uhkiin varautumisessa ja niiden vaikutusten
torjunnassa. Talloin korostuu turvallisuusviranomaisten tarve kayttéa toistensa ja mui-
denkin viranomaisten tietoaineistoja entisté laajemmin ja reaaliaikaisemmin. Tama tar-
koittaa sitd, ettd kaikissa toiminnan vaiheissa kéytettavissé ovat kaikki tarvittavat tieto-
aineistot. (Rantanen 2009) Tamé& korostaa my6s informaatioprosessin eheyden tarvetta
kaikissa tilanteissa.

Suuronnettomuuksia ja yhteiskunnan vakavia héiriétilanteita hoidetaan nyky&an monia-
laisesti ja tilannetta hoitamassa on tyypillisesti eri hallinnonaloja eri toimintatasoilta,
paikallis- alue- ja keskushallinnosta. Eri hallinnonaloilla on toisistaan eridva ohjeistus ja
ohjeistusten laadullinen taso vaihtelee. Osa ohjeistuksesta on perusteellista ja osa jattaa
enemman tulkinnanvaraa. Joka tapauksessa erilaisia kriisijohtamisen ja kriisiviestinnan
ohjeita on annettu viime vuosina monille hallinnonaloille, joissa on kuitenkin kiinnitetty
lilan vahan huomiota viranomaisyhteistydhon seké elinkeinoalojen ja vapaaehtoistoimi-

joiden huomioimiseen erityistilanteiden selvittdmisessé. (Rantanen 2009)

4.4 Pelastustoimen tehtévista ja johtamisprosessista

Pelastustoiminta jakautuu aiemmin téssa tutkimuksessa esitetysti kolmeen tasoon: kes-
kushallintotaso, aluehallintotaso ja paikallistaso. VVoimassa olevan pelastuslain (Pelas-
tuslaki 468/2003) mukaisia pelastusviranomaisia ovat: siséasiainministerio, ladninhalli-
tus ja alueen pelastustoimi. 1.1.2010 voimaan tulleen aluehallintoa uudistaneen lain

mukaiset organisaation eri tasot ovat: sisdasianministerio, aluehallintovirasto ja pelas-
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tustoimen alue. Seuraavassa kuvataan lyhyesti kunkin tason roolia ja tehtdvia. Tarkem-

min viranomaisten toimintaa ohjaavat lait on esitetty liitteessa 2.

Sis&asiainministerio

Siséasiainministerio johtaa ja valvoo pelastustointa ja sen palvelujen saatavuutta ja ta-
soa, huolehtii pelastustoimen valtakunnallisista valmisteluista ja jarjestelyista seké yh-
teen sovittaa eri ministerididen toimintaa pelastustoimessa. Valtakunnallisesti korkein
taso on keskushallintotasolla, jossa pelastustoimen ylimpand toimijana on pelastusyli-

johtaja ja hédnen johtamansa siséasianministerion pelastusosasto.(KRIJO-tydryhmé
20009, s. 6 ja Haastattelu Koivukoski 2009)

Aluehallintoviranomainen

Aluehallintoviranomaisella ei ole 1.1.2010 voimaan tulleen lain mukaista, entisen |4&-
ninhallituksen tapaan, yleisen hallintoviranomaisen tehtdvaa. aluehallintoviranomaises-
sa on pelastustoimen ja varautumisen vastuualue, jolle kuuluvat aiemmin laaninhallituk-
selle kuuluneet yhteensovittamisen tehtavat. Vastuualue kasittdd keskeisen asiantunte-
muksen ja perusvoimavarat kriisijohtamiseen varautumiselle ja tilanteenmukaiselle toi-
minnalle. (KRIJO-tydryhma 2009, s. 14)

Edelld kuvattu tarkoittaa, ettei aluehallintoviranomaiselle tule jadmaan uudistuksessa
pelastustoimen operatiivista johtamisvastuuta/-valtuutusta(Haastattelu Koivukoski
2009), eiké ndin ollen ns. johtoonotto-oikeutta operatiivisissa tilanteissa, kuten aiemmin
oli la&ninhallituksella. Viraston johtaja ei voi pidatta ratkaisuvaltaa pelastuslaissa tar-
koitettuihin tehtaviin liittyvassa asiassa. (Haastattelu Koivukoski 2009)

Lopullisesti edelld kuvattu muutos astuu voimaan pelastustoimen osalta kuitenkin vasta
kun pelastuslain uutos on saatu toteutettua. Tama tapahtuu arvioiden mukaan alkuvuo-
desta 2011, johon saakka pelastustoimen vastuita koskien voimassa on vanha laki ja sen
mukaiset roolit. (Haastattelu Koivukoski 2009)

Pelastustoimessa keskushallintotasolla, lakimuutoksen jélkeen, varautumisen koordinaa-
tio sisdasianministeriossd kuuluu pelastusosastolle, joka tulosohjaa kutakin aluehallin-
toviranomaisen pelastustoimen ja varautumisen vastuualuetta. Tata varten sisaasianmi-
nisteriddn on suunniteltu perustettavaksi varautumisen koordinaatio-/ohjausryhma, joka
toimii valmiusasioiden koordinaattorin apuna. (Haastattelu Koivukoski 2009) Selvyy-

den vuoksi todettakoon, ettd aluehallintoviranomaisen tehtavana on aluehallinnon orga-
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nisaatioiden ja toimijoiden varautumisen yhteisten asioiden yhteensovittaminen aluehal-

lintoviraston alueella seuraavasti (KRIJO-tyéryhma 2009, s. 30):
¢ tilannekuvan muodostaminen, yllapito ja jakelu,
o aluejohtokeskuksen yllapito,
o alueellisen kriisiviestinnan yhteensovittaminen,

o tilavarausrekisterin yll&pito ja siihen liittyvat tehtdvat /julkishallinnon ja elinkei-

noeldmén poikkeusolojen tilavaraukset,
e kuntien valmiussuunnittelun tukeminen,
e valmiusharjoitusten ja alueellisten maanpuolustuskurssien jarjestaminen,

o alue- ja paikallishallinnon turvallisuussuunnittelun edistdminen.

\ Aﬂsmsmlml
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Kuva: Varautuminen ja varautumisen yhteensovittaminen aluetasolla (KR1JO-ty6ryhma
2009, s. 38)
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Nykyisten laanien johtokeskusten tiloihin Kkriisijohtamistydéryhmé on esittanyt perustet-
tavaksi aluejohtokeskukset, joiden yllapidosta aluehallintovirastot vastaavat. (KRI1JO-
tyoryhmé 20009, s. 16)

Varautumisen osalta on néhtévissé vaikutuksia myas tietovirtoihin aluehallinnon uudis-
tuksen myota. Tahén vaikuttaa erityisesti aluehallinnon kokoaminen kahden viraston
yhteyteen, joka selkiinnyttaa aluehallinnon ja kuntien vélisen yhteistoiminnan jarjesta-
mistd ja mahdollistaa kuntien ja aluehallinnon eri viranomaisten Kriisijohtamisessa tar-

vittavien menettelytapojen yhtenéistamisen (KRI1JO-ty6ryhma 20009, s. 17).

Aluehallinnon muutos toisi Kriisijohtamistyéryhmén esityksen mukaisesti aluehallinto-
virastolle velvollisuuden tukea kuntien valmiussuunnittelua (KRIJO-tyéryhma 20009, s.
17), joka heijastuu suoraan ei-operatiivisiin johtamistilanteisiin ja sitd kautta tietovirtoi-
hin my0s pelastustoimen ja valtion keskushallinnon valilla. Tama tarkoittaa toisaalta
kuntien valmiussuunnitteluvelvoitteen valvomista, mutta myés huolehtimista siitd, etté
kuntien tarvitsema valttaméaton tieto valittyy kuntien suunnitelmiin (KRIJO-tyéryhmé
2009, s. 17).

Edell& kuvatut tehtava- ja vastuualueet tullevat merkittavasti vaikuttamaan pelastustoi-
men varautumisen ohjaukseen ja kriisijohtamiseen erilaisina toiminnallisina ja teknisina
tarpeina jo l&hitulevaisuudessa. Pelastustoimen tietovirtojen prosessien mukainen tie-
donkulku tulee edellyttamaan merkittdvad johtamista tukevien tietojarjestelmien edel-

leen kehittdmista tai uushankintoja.
Alueen pelastustoimi

Kunnat vastaavat pelastustoimesta yhteistoiminnassa valtioneuvoston méaéaraamalla alu-
eella (alueen pelastustoimi). Kuntien yllapitdmat pelastuslaitokset vastaavat pelastus-

toimesta alueillaan, joita on kaikkiaan 22.

Alueen pelastustoimi yllapitéda pelastustoimen tehtdvid varten pelastustoimen jarjestel-
maa huolehtien pelastusviranomaisille kuuluvista pelastustoimintaan liittyvista tehtavis-
t4, vahinkojen rajoittamisesta onnettomuustilanteissa sek& huolehtia osaltaan véeston-

suojeluun kuuluvista tehtavisté ja yllapitaé niiden edellyttdmaa valmiutta.

Paikallistason johtaminen kuuluu pelastustoimessa aluepelastuslaitokselle, joka tuottaa
alueelleen pelastuslain edellyttdmén pelastustoimen toimintavalmiuden ja avustaa tukee

avustaa kuntia omalla vastuualueellaan niin valmiussuunnitelmien kuin paikallisten tur-
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vallisuussuunnitelmienkin laadinnassa. Pelastuslaitoksilla on lisaksi mahdollisuus tukea
kuntien johtamista erityistilanteissa antamalla resursseja esimerkiksi esikuntatoiminto-
jen jarjestamiseksi. (KRIJO-ty6ryhmé 2009, s. 46)

Pelastustoimen toteuttava taso on Suomessa annettu lain perusteella kunnan vastuulle ja
em. mukaisesti se on organisoitu aluepelastuslaitokseen, jonka toiminta on yleisesti jar-
jestetty alueella joko keskuskuntamallin, liikelaitosmallin tai aatteellinen yhdistys —
mallin mukaisesti. Toteutusmallista riippumatta pelastustoimen paikalliset vastuut ja
velvollisuudet ovat lakiperusteisesti samat, joten tuottamisvastuu on siis viimeké&dessa
kullakin kunnalla. Kunnallinen organisointi ja vastuutus tekee pelastustoimesta erikois-

laatuisen muihin turvallisuusviranomaisiin verrattuna.

Kunnan johtamisen ja aseman kautta huomioon otettavia asioita on mm. se, ettd kunta
on paikallistasolla toimiva julkishallinnon yksikkd, jolla on demokraattisesti valittu hal-
linto ja jonka asukkaiden itsehallinto on turvattu perustuslaissa. Kunta hoitaa itsehallin-
non nojalla itselleen ottamansa (yleinen toimiala) ja sille laissa sdadetyt (erityinen toi-
miala) tehtavat. (KRIJO-tyoryhmé 20009, s. 44)

”Kunnille ei saa antaa uusia tehtavia tai velvollisuuksia taikka ottaa pois tehtévia tai
oikeuksia muuten kuin saatamalla siité lailla. Sopimuksen nojalla kunta voi ottaa hoi-
taakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtévia. Varsinaisia kunnan
kriisijohtamista koskevia erityisia saannoksia ei ole olemassa. Kuntaa johdetaan kunta-
laissa (365/95) méariteltyjen periaatteiden mukaisesti myos erityistilanteissa. Valmius-
laki (1080/91) ja eraat erityislait edellyttavat, ettd kunnat ja niiden toimialat varautuvat
erityistilanteisiin ja poikkeusoloihin suunnitelmilla ja muilla toimenpiteilld. Kunnan
johtaminen Kkriisitilanteissa ja poikkeusoloissa perustuu normaaliin johtamiseen. (KRI-
JO-ty6ryhma 2009, s. 44)”

”Pelastuslaitokset ovat kunnallisia turvallisuusorganisaatioita. Onnettomuustilanteissa
ne ovat ensisijaisesti toimivaltaisia viranomaisia, joilla on pelastuslain perusteella laajat
toimivaltuudet tilanteen edellyttdmien toimenpiteiden hoitamiseksi. (KRIJO-ty6ryhma
2009, s. 46)”

Kun pelastustoiminta on annettu kunnan vastuulle, niin vastuiden ja tehtdvien muutta-
minen edell& esitetyn perusteella edellyttdd lain muuttamista. Vaihtoehtoisesti asioista
on sovittava kunnan kanssa erikseen. Talloin lahtokohdaksi lienee edullisinta ottaa

my06s kunnallisen pelastusviranomaisen tarpeet huomioon suunniteltaessa viranomaisten
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turvaverkkohankkeessa (TUVE-hanke), niin kaikille yhteisi& kuin organisaatiokohtaisia
palveluja ja kayttooikeuksia, riittdvien palveluiden turvaamiseksi. Vaihtoehtona on to-
teuttaa eridvia ratkaisuja, joiden liittyminen valtakunnallisiin valtiojohtoisiin jarjestel-

miin on todennadkoisesti huomattavan kalliita ja vaikeasti hallinnoitavia.

Kunta siis vastaa toiminnasta, jota alueen kuntien sopiman jarjestelyn mukaisesti toimi-

valtainen viranomainen eli aluepelastuslaitos johtaa ja ensikadessa toteuttaa.

Kriisijohtamisorganisaation perusrungon kunnassa muodostaa normaali toiminta ja
normaali organisaatio. Erityistilanteissa viranhaltijaorganisaation rooli korostuu ja tal-
I6in on merkittévaa, ettd tallaista erityistilannetta varten toimintavalta kunnan organisaa-
tiossa on riittavan selkeésti méaritelty pelastusviranomaisten laista johtuvien valtuuksi-
en liséksi. (KRIJO-ty6ryhma 2009, s. 47)

Valtioneuvoston asetus (787/2003) asettaa muille viranomaisille velvoitteen osallistua
pelastustoimeen ja antaa virka-apua. Ndma velvollisuudet esitetdan tarkemmin liitteessa
3.

Hé&tailmoitukset ja avun halyttdminen tapahtuvat p&ésééantoisesti hatdkeskuksen (112)
kautta, joita on 15 kpl. H&atakeskukset halyttavat onnettomuuspaikalle 1ahimmat, vaste-
madrittelyn mukaiset pelastustoimen, poliisin ja sosiaali- ja terveystoimen resurssit.
(SM Pelastusosasto 2005, s. 3-4)

Pelastustoiminnan johtaja toimii yleisjohtajana onnettomuus- ja vaestonsuojelutilanteis-
sa. Suuronnettomuuksissa johtamista tukemaan perustetaan johtokeskus (tapahtumapai-
kan laheisyyteen, aluepelastuslaitoksen omaan johtokeskukseen, alueen hatakeskuksen
tiloihin tai 1.1.2010 aloittavan aluehallintoviranomaisen (AVI1) johtokeskustiloihin) ja
riittdva esikunta, joka mm. yllapitéa tilannekuvaa ja tukee johtamista suunnittelussa,
viestitoiminnassa logistiikkajarjestelyjen toteuttamisessa, tiedottamisessa, tyoturvalli-
suuden valvonnassa seké& yhteydenpidossa eri organisaatioihin ja johtoportaisiin (SM
Pelastusosasto 2005, s. 3-4). Kokonaistilanteesta muodostetaan tilannekuva pelastus-
toimen johtokeskukseen, esimerkiksi Helsinki-Vantaa lentoasemalla yleistilanteen

muodostava johtokeskus on lentoaseman tiloihin perustettavaan HAL-Joke jossa yleis-
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johtaja ”Lento P3” ottaa yleisjohtovastuun.(Seppanen-Valtonen 2008 ja Onnettomuus-
tutkintakeskus 2005)°

Suuronnettomuuksien toimintaprosesseja on tutkittu suhteellisen vahén. SAR-
tilanteiden (Search and Rescue, lento-onnettomuudet) prosesseja on kuvattu Hannes
Seppasen ja Vesa Valtosen toimittamassa julkaisussa SAR-prosessit (2008), jossa lento-
onnettomuustilanteeseen liittyvia tapahtumakokonaisuuksia on muokattu prosessikuva-
uksen keinoin viranomaisten valisend yhteistyond. Kun puhutaan SAR-toiminnasta,
liitetddn se yleisesti lentopelastukseen. T&t4 varten on olemassa ilmailuviranomaisella,
lentokentilld ja pelastustoimella omat suunnitelmansa, joita on voitu soveltaa myds
muissa suuronnettomuuksissa (Myyrmanni 2002) ja erityistilanteissa kuten lentoevaku-
ointitilanteissa (Tsunami 2004 ja Malaga 2008). (Seppanen-Valtonen 2008)° Tarja
Wiikinkoski ja Hannu Rantanen (Viranomaisyhteistoiminnan mallintaminen suuronnet-
tomuudessa, 2010) ovat testanneet prosessimallinnusmenetelman soveltuvuutta monivi-
ranomaistilanteen viranomaisyhteistoiminnan kuvaamiseen. Tutkimuksessaan he ovat
esimerkinomaisesti eritelleet moniviranomaistilanteessa esiintyvid padprosesseja ja
ydinprosesseja seké verranneet eri tyokalujen kdytettavyyttd prosessikuvausten luomi-

seen.

Olosuhteet tilannekuvan muodostamiseksi ja esittdmiseksi seka sen edelleen vélittdmi-
seksi ovat pelastustoimen johtokeskuksessa padsaantoisesti hyvéat. Tasta huolimatta kai-
killa viranomaisilla ei harjoituskokemusten (kuten myoés esim. Myyrmannin tapauksessa
ja kouluampuma-/surmatapauksissa) perusteella ole riittdvdd kokonaistilannekuvaa.
Mm. Seppéasen ja Valtosen toimittamassa julkaisussa on tehty havainto, etta toimijoiden
valisen puutteellisen kommunikaation lisdksi ongelmia tuottavat tilannekuvan esitystapa
ja mittakaava. Tilannekuvaan tuodaan pelastustoimen johtokeskusta varten muille toi-
mijoille litkaa ja lilan yksityiskohtaista tietoa, jolloin olennaisen tiedon poimiminen

informaatiovirrasta on vaikeaa ja aikaa vievaa. (Seppénen-Valtonen 2008)

% Lahteita tukevat tutkijan omat kokemukset Helsingin pelastuslaitoksen tietohallintopaéllikkona ja kan-
sainvalisen pelastustoiminnan kansallisena teknisend vastuuhenkilénd Myyrmannin réjahdyksen ja Kaak-

kois-Aasian Tsunamin aikaan.

10') ahteitd tukevat tutkijan omat kokemukset Helsingin pelastuslaitoksen tietohallintopaallikkéna ja kan-
sainvalisen pelastustoiminnan kansallisena teknisend vastuuhenkilénd Myyrmannin rajahdyksen ja Kaak-

kois-Aasian Tsunamin aikaan.
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Tiedonkaésittelyn portaat ovat kéytdnndssé kaikilla tasoilla samanlaiset. harjoituksiin ja
simulaatioharjoituksiin liittyen on havaittu mm. se, etta tiedon ja tilannekuvan kasittelyn
tulisi tapahtua kaikkien toimijoiden puitteissa samalla tai ainakin riittdvan samankaltai-
sella prosessilla ja menetelmilla. Tiedon kasittelyn portaita on kuvattu seuraavassa ku-

Vvassa.
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Kuva: Tiedon kasittelyn portaat mukaillen Yhtyman esikunnan tilannetason koulutus-
monistetta vuodelta 2005, (Seppanen-Valtonen 2008, s 36)

Seuraavassa kuvassa esitetadn sitd, miten aluehallinnon roolin muuttuessa pelastustoi-
men siséisissa tietovirroissa ja johtamisprosessissa tapahtuu muutoksia. Talt4 osin kehit-
tdmiseen vaikuttaa jatkossa se, ettd myos suhde keskushallinnon ylimpéén tasoon eli
valtioneuvoston kansliaan on tehtyjen haastattelujen perusteella vield osin selkeytymé-
ton, vaikka perustasolla tyonjako lienee varsin selked. VNK:n tehtdvana on tuottaa val-
tioneuvoston ja erityisesti pdaministerin k&yttoéon tilannekuvaa ja sen tehtavéna on tar-
vittaessa tiedottaa ja aktivoida poliittisen tason henkil6t ja toiminta. Varsinainen opera-
tiivinen johtovastuu sailyy toimivaltaisella viranomaisella ja esim. pelastusosasto vastaa

omasta toimialastaan osana sisdasiainministeritta.(Haastattelu Harkénen 2009)
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Kuva: Uuden aluehallintomallin mukainen tiedon kulku ja ohjaus pelastustoimes-
sa(KRIJO-tyéryhmé 2009, s 51)

Aluehallinnon muodostama poikkihallinnollinen tilannekuva vastuualueeltaan jaetaan
keskushallinnolle ja tarpeen mukaan muuhun hallintoon. Aluehallinto muodostaa, tilan-
nekuvansa perusteella, arvion tilanteen kehittymisesta ja siit4, mihin tulevaisuudessa on
varauduttava. (KRIJO-tyéryhmé 2009, s 40)

VNK:n roolin osalta tulisi tarkastella, osana kehittamisty6td, myds sen tilannekeskuksen
mahdollisuus toimia tarpeen mukaan keskushallinnon n&kokulmasta kaikkien viran-
omaistahojen tilannetiedotukset ja toteuttaa jakelu eri toimijoille — myds alaspdin — tata
kautta. Tdma tarve on havaittavissa viimeaikaisissa laajoissa / merkittavissa tilanteissa,
kuten esimerkiksi Kauhajoen kouluampumatapauksen tilannekuvan kokoamisessa ja
tiedonvalittdamisessa (Haastattelu Kaukonen 2009). Tata ké&sitell&&dn tarkemmin erityisti-

lanteita kasittelevassa luvussa.

4.5 Pelastustoimen johtamisprosessi ja tietojohtoinen ohjausmalli

Johdannossa kaésiteltiin jo tietojohtoisen ohjausmallin perusteita siten, kuin sitd on mm.
poliisin toimesta tutkittu ja kehitetty. Pelastustoimella on ilmeinen tarve vastaavan alu-
een tutkimiseen ja kehittdmiseen, koska tietoprosessia ei ole tutkittu juuri lainkaan pe-

lastustoimen nakdkulmasta eika maaritelty kaikki johtamisen eri tasot huomioiden.
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Suomalaisessa viranomaiskentéssa ja myos pelastustoimen sisélla on havaittavissa, etta
kukin organisaatio ja taso on tehnyt maarittelyn lahinn& omista lahtokohdistaan ottamat-
ta muita toimijoita ja tasoja huomioon. Pelastustoimeen tarvitaan tietovirtoja tukeva
kokonaisprosessi, tietoprosessi. Lahteiden perusteella voidaan olettaa, ettd pelastustoimi
voisi varsin vapaasti hyddyntdd muiden viranomaisorganisaatioiden jo tekemia tutki-
muksia ja tarkasteluja, kuten esimerkiksi poliisin yhteispohjoismaisen analyysityoryh-
méan tyon tuloksia (Pawli, Polamk 2009)™. Naista tuloksista voidaan pelastustoimelle

johtaa esimerkiksi seuraavanlaisia prosessin vaiheita:
e Tilaus

Tilauksella on strateginen ja operatiivinen ulottuvuus. Se on hyvin mééritelty, selkeasti
rajattu toteutuu yhté keskitettyd kanavaa pitkin. Tayttdessdadn em. madreet tilaus mah-

dollistaa laadukkaiden palvelujen tuottamisen ja tarkentavan keskustelun.
e Analyysitoiminto

Analyysitoiminto toteuttaa toimeksiannon jalkeisen analyysiprosessin, jolloin siind yh-
distyy relevantti tieto ulkoisista ja siséisista lahteistd. Toiminto tuottaa objektiivista ja
hyvin perusteltua tietoa strategisen ja operatiivisen péatoksenteon tueksi kuten esim.
resurssien ja toiminnan kohdentaminen etupainotteisesti. Vrt. esim. joulun ja uuden
vuoden edeltavat ravintoloiden palotarkastukset. Lopputuloksen tulee lahtdkohtaisesti

sisaltaa toimenpide-ehdotuksia.
e Paatoksenteko

Paatoksenteolla tarkoitetaan sité, ettd eri paatoksentekotasoilla tulee ymmarrys muiden
tasojen sisaisistd paatoksentekotasoista ja oman toiminnan sijoittumisesta suhteessa nii-
hin. Tama selkeyttdd omaa roolia ja johtamisvélineiden vaikutusta omaan toimintaan.
Paatoksenteko on prosessissa kohta, jossa syntyy kasitys tarvittavista toimenpiteista tai

syklin toistuessa tarkennetaan ja tarvittaessa muutetaan toiminnan suuntaa.

e Toimenpide

1 Yhteispohjoismaista prosessin méérittelya on verrattu ECIMiin eli European Criminal Intelligence
Modeliin sekd Ruotsin PUMiin eli Polisens Underrattelsemodelliin. Myds Britannian poliisin NIM on
yhtenevd mallin méérittelyn kanssa. Poliisissa onkin todettu, ettd kaikkia em. malleja voitaisiin k&yttaa

tarpeen vaatiessa kehittdmisen Iahtdkohtana.
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Toimenpide seuraa péatoksentekoa ja silla tarkoitetaan organisaation tai sen osan toi-
menpiteita paatoksenteon perusteella. Prosessin toimivuuden kannalta téssa vaiheessa
korostetaan my0s tietoa toimenpiteistd. Toimenpiteen toistaminen tai tarkentaminen on

mahdollista tdiman syklin jarjestyksen mukaisesti.
e Seuranta ja arvio

Seuranta ja arvio —vaiheessa syntyy analysoitua tietoa toimenpiteiden ja toiminnan vai-

kutuksista, sykli voidaan kaynnistéé tata kautta myos uudestaan tilanteen niin vaatiessa.

4.5.1 Pelastustoimen strategia 2015 tietovirtojen ndkdkulmasta

Pelastuslain liséksi pelastustoimen tehtavig, roolia ja tavoitteita kasitelladn Valtioneu-
voston turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa, yhteiskunnan elintarkeiden
toimintojen turvaamisen strategiassa seka sisdisen turvallisuuden ohjelmassa (SM
13/2007, s 7).

Tiedotusvalineiden roolin kasvu ja merkitys lis&a turvallisuusviranomaisten tiedottami-
seen kohdistuvia vaatimuksia. Turvallisuusviranomaisten tulee tiedottaa toiminnastaan,
tarkeistd ihmisiin vaikuttavista asioista sekd ajankohtaisista tapahtumista avoimen yh-
teiskunnan periaatteiden mukaisesti. Tiedottamisen tulee myos yllapitdd yhteiskunnan
turvallisuutta, turvallisuuden tunnetta ja turvata viranomaisten tydskentelyn edellytyk-
sid. (SM 13/2007, s 7) Tama yhteiskunnallinen muutos korostaa toimivia tietovirtoja ja

toimivaa johtamisprosessia operatiivisen tason ja keskushallinnon valilla.

Pelastustoimen strategista tasoa ohjataan nykyisin strategia-asiakirjalla: Strategia
2015”. Se antaa yhteisen perusta pelastustoimen suunnittelulle ja kehittamiselle. Strate-
giassa on mééritelty toiminnan painopisteiksi: (SM 13/2007, s 7)

e onnettomuuksien ehkaisy
e henkil0ston suorituskyky
e varautuminen suuronnettomuuksiin ja poikkeusoloihin seka

e tutkimus- ja kehittdmistoiminta.
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Strategia siséltdd myds toimenpideohjelman, jossa on kuvattu yleisluontoisesti pelastus-
toimen lahivuosien keskeiset tehtdvat ja eri toimijoiden vastuut niissd. Tehtavét ja ta-
voitteet konkretisoituvat pelastustoimen ja sen eri virastojen, laitosten ja jarjestojen yk-

sityiskohtaisemmassa toiminnan ja talouden suunnittelussa.

Strategia 2015:sta on johdettavissa kehittdmistarpeita myos tietovirtojen nakékulmasta,
vaikka asiaa ei suoranaisesti otetakaan strategiassa voimakkaasti esille. Keskeisimmin
pelastustoimen ja valtion keskushallinnon vélisten tietovirtojen merkitys korostuu stra-
tegian osa-alueilla 3. eli varautuminen onnettomuuksiin ja poikkeusoloihin sek& 4. eli

tutkimus- ja kehittdmistoiminta.

Tilannetietoisuus on oleellinen osa keskushallinnon johtamista ja poliittisen koneiston
toimintaedellytyksié. Strategian alueella 3 on jo ministeridssé toteutettu pelastustoimin-
nan johtamisen tilannekuvajérjestelméhanke (JOTKE), jolla pyritd&n tuottamaan tilan-
nekuvaa pelastustoimen kaikille tasoille ja valtion keskushallintoon (Haastattelu Jaaske-
ldinen 2009). Tutkimuksessa tehtyjen havaintojen mukaan JOTKE ei kuitenkaan palvele
talla hetkelld sellaisenaan tehokkaasti muita toimijoita, kuin ministerion pelastusosas-
toa, kuten on tassa tutkimuksessa toisaalla todettu.

Alueella 3. on myos siviilikriisinhallinta ja kansainvéliset pelastustehtévét. Strategia
linjaa valmiuksien kehittamistd ja maarittelee pelastustoimelle tavoitteen kyetd anta-
maan kansainvélistd apua. Keskeistd kansainvilisten tilanteiden osalta on, miten saa-
daan oikea tilannekuva tapahtumasta ja sen edellyttdmista toimenpiteistd. Tietovirrat
ovat keskeisid resurssejaan antavien aluepelastuslaitosten ja keskushallinnon valilla.
Kun téhan liittyy viela sisdasianhallinnon siséinen ulkoistussopimus Siviilikriisinhallin-
nan keskuksen kanssa, niin prosessissa on useita toimijoita ja vield vuorokaudenajan ja

valmiustilanteen mukaista vaihtelua.

Alue 4. Kkasittelee tutkimus- ja kehittdmistoimintaa, jonka valtakunnallinen koordinaatio
on keskitetty Pelastusopistolle. Strategian asettamista tehtavista talla alueella, tietovirrat
ja niiden tutkiminen liittyvat olennaisimmin strategiassa asetettuun verkostoyhteistyon

kehittamistavoitteeseen.

On havaittavissa, ettei strategiassa selkedsti linjata johtamisprosessin kehittdmisté laaja-
na kokonaisuutena, jonka Kiinteind osina olisivat eri tasojen yksikdiden oman toimin-

tansa jatkuva kehittdminen. Tama jattad johtamisprosessin ja tietoprosessin tietovirtojen
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mukaisen hallinnan ja kehittdmisen tutkimus- ja kehittdmistoiminnan kannalta pimen-

toon.

Strategisista painopisteista pelastustoimen ja valtion keskushallinnon vélisten tietovirto-
jen kannalta keskeinen on varautuminen vaativiin erityistilanteisiin ja poikkeusoloihin.
Néissa tilanteissa tietovirrat selvityksen kohdealueella korostuvat ja prosessien toimi-

VUUsS on ensiarvoisen tarkeaa.

Pelastustoimen tavoitteen mukainen onnistuminen edellyttdd toimivia ja prosesseja ja

tietotarpeiden edellyttamia johtamiseen liittyvié viestintgjérjestelmié.

45.2 Pelastustoimen kansainvalinen toiminta

Kansainvalinen pelastustoiminta kuuluu SM:n vastuulle. YETTS linjaa, etta: "Yllapide-
tdédn valmiutta kansainvéliseen pelastustoimintaan, johon kuuluvat pelastushenkil6sto-

ja materiaaliavun antaminen ja vastaanottaminen. (YETTS 2006, s. 29-30)”

”Kansainvalisen pelastustoiminnan jarjestelméa kehitetddn siten, ettd Suomi kykenee
antamaan ja ottamaan vastaan apua suurissa onnettomuuksissa seka osallistumaan EU:n
pelastuspalvelumekanismin sekd muuhun pelastusalan kansainvaliseen yhteistoimin-
taan. Taman lisdksi kehitetddn henkildston koulutusta, hankitaan tehtdvissé vaadittava
kalusto ja muu varustus seka selvitetddn pelastustoimen avustusmateriaalin saatavuus ja
kuljetusmahdollisuudet. (YETTS 2006, s. 29-30)”

Suomi osallistuu Euroopan Unionin pelastuspalvelumekanismin sekd muun pelastusalan
kansainvélisen yhteistoiminnan kehittdmiseen. Siséasiainministerio voi toisen valtion tai
kansainvélisen jarjeston pyynnosta péaattdd pelastusavun antamisesta ulkomaille. Vas-
taavasti ministerio voi myos pyytaé apua ulkomailta. Pelastusylijohtaja ratkaisee pelas-

tushallinnon kansainvalista avustustoimintaa ja muuta yhteistoimintaa koskevat asiat.

Pelastustoimen kansainvaliset tehtavat tai avunpyynnét ulkomaille on annettu sisdasi-
ainministerion tehtéviksi. Avustettava kansainvalinen taho voi olla toinen valtio tai kan-
sainvélinen jarjestd. Pelastushallinnon kansainvalisestd avustustoiminnasta ja muusta
yhteistoiminnasta paattaa pelastusylijohtaja. Kansainvalisen pelastustoiminnan organi-
soinnissa ja johtamisessa apuna toimii Kuopiossa pelastusopiston yhteyteen sijoitettu
Siviilikriisinhallinnan keskus (CMC). Lahtévalmiuden edellyttamad kalustoa, kuten

esimerkiksi padosa viesti- ja tietotekniikkalaitteistosta on sijoitettu Helsinki-Vantaan
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lentokentan yhteydessa toimivaan pelastuskeskukseen. (KRIJO-tyoryhma 2008, saate-
Kirje s. 28 ja Frelander 2009) Vuonna 2009 kayttoon otettua mallia kuvataan seuraavas-

sa kuvassa.

Pelastustoimen kansainvalisten avunpyyntdjen
halytysprosessi(luonnos 3.11.2009, Harry Frelander)
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Kuva: Pelastustoimen kansainvalisten avustuspyynt6jen halytysprosessi vuodesta 2009

eteenpdin (Frelander 2009)

Uudistetussa halytysprosessissa lahdetdan siitd, ettd ulkomailla tapahtuneen suuronnet-
tomuuden avunpyynnot tulevat valtioneuvoston tilannekeskukseen, joka l&hettdd avun-
pyynndn edelleen siviilikriisinhallinnan keskukselle (CMC) toimenpiteitd varten ja tie-
doksi pelastusosaston péivystdjélle, ulkoministeridlle ja tarpeen mukaan muille viran-

omaisille. CMC toimii my6s esikunnan roolissa kansainvalisten tehtévien osalta.



55

Tutkimuksen yhteydessa syntyi osin ristiriitaisia havaintoja valtioneuvoston tilannekes-
kuksen roolista avunpyynnon vastaanoton jalkeen. Lahteiden mukaan voidaan olettaa,
ettd yhteydenpito apua pyyténeeseen organisaatioon avunpyynnon vastaanottamisen
jalkeen siirtyy CMC:n vastuulle. Tietovuo avunpyynnon jéalkeen tulee siis muodostu-
maan erityisesti CMC:n ja apua pyytaneen organisaation (YK tai EU) vélille. Tiedon-
kulku sailyy kuitenkin myds CMC:n ja Sisdasianministerion pelastusosaston valilla,
koska osastolla tapahtuu kuitenkin itse l&hettdmiseen liittyvé paatoksenteko. Myos Val-
tioneuvoston kanslialle annetaan tiedoksi tehdyt toimenpiteet.

Virallisissa suunnitelmissa tatd ei kuitenkaan ole selkedsti ohjeistettu, eika aineistosta
I0ydy tdhdn muuta konkreettista ndkemystd. Yhdessa lahdehenkildiden epévirallisten
nédkemysten ja tutkijan oman kokemuksen perusteella voidaan perustellusti kuitenkin
olettaa, ettd toimintamalli tulee t&lt4 osin jatkossa olemaan se, ettd valtioneuvoston ti-
lannekeskus saa toimenpiteista tilanneilmoituksia tms. mutta varsinainen tietovuo siir-

tyy CMC:n ja apua pyytaneen organisaation valille.

CMC huolehtii jatkotoimenpiteiden osalta paatoksenteon valmistelusta ja pelastusyli-
johtajan péatoksen mukaisista toimenpiteista halyttdmisen sekd media- ja viranomaisyh-
teyksien osalta. Koska kansainvalisissa avustustehtavissé ollaan p&&osin aina EU:n tai
YK:n organisaation toiminnallisessa johdossa eika kotitukikohdalle ja& kuin korkein-
taan taloushallinnollinen ja tukeva rooli, niin tassé tutkimuksessa ei tarkasteltu itse teh-
tavan aikaisia tietovirtoja, vaan keskityttiin Iahinné toiminnan kaynnistavaan halytys-
prosessiin. Valintaa tukivat myos haastatteluldhteind toimineiden henkildiden antama
kuva tdméan hetken ns. kipupisteistd kansainvalisiin pelastustehtaviin liittyen. Havainnot

tukivat nakemysta, etté tarkastelu on syyta kohdentaa juuri halytysprosessiin.

Tietovirtojen ja johtamisprosessin nakokulmasta muutokset kansainvalisen pelastustoi-
minnan halyttdmisessa ja toimintavalmiuden yll&pitdmisessd ovat merkittavia (Uusi
halytysprosessi esitetty edelld, vanha malli esitetdan liitteessa 4). Tassé tutkimuksessa ei
kyetty taysin todentamaan, ovatko uudet jarjestelyt muutoin toimivampia, kuin ettd uusi
malli keskittada kaikki halyttdmisen ja toiminnan kaynnistdmisen kannalta keskeiset joh-
tamisen elementit valtion keskushallinnon johdossa oleviin organisaatioihin. Halytté-
vassa organisaatiossa ja toimivassa johtoportaassa ei enda ole automaattisesti valtion
keskushallinnon elementteja ja kunnallishallinnon elementteja. Samoin hatakeskuksen

toiminta osana prosessia on poistettu.
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Siséasianministerion toteuttamien muutosten ja téssa tutkimuksessa tehtyjen havaintojen
perusteella voidaan olettaa, etta tietovirrat ja johtamisen prosessi on uudessa mallissa
suoraviivaisempi ja hallinnollisesta ndkékulmasta helpommin hallittavissa. Samoin ha-
vaintojen perusteella voidaan olettaa, ettd perustilanteen tuntemus on lahtokohtatasolla
erikoistuneella organisaatiolla parempi kuin tehtdvaa muun toimintansa ohella tekevalla

aluepelastuslaitoksella.

Havainnot osoittavat myds edelliseen néhden pdinvastaista. Aluepelastuslaitostasolla
koetaan, ettd tiedonkulku johtamisen ja tehtdviin valmistautumisen osalta on heikenty-
nyt. Samoin materiaalien keskittdminen lentokentdn yhteyteen on aiheuttanut sen, ettéd
on merkittava riski siihen, ettd aiemmin jarjestelmia kehittaneiden ja yllapitaneiden ta-
holta toimintavalmiuteen suhtaudutaan torjuvasti ja negatiivisesti. Havainnot osoittavat
jopa suoranaista valinpitaméttomyytta kansainvélisten tehtadvien informaatioteknologi-
siin jarjestelmiin, niiden toimintakuntoon ja osaamisen hallintaan. (Haastettelut Niira-
nen, Jaakkola, Heinonen 2009)** Tama kehityssuunta ei voi olla vaikuttamatta niin ha-
lyttdmisen kuin tehtévén aikaisiin tietovirtoihin. Tutkijat korostavatkin tdssd omaan ko-
kemukseensa perustuen, etta toimivaan informaatioprosessiin ja johtamisprosessiin ei
riitd pelkastadn prosessin huolellinen kuvaaminen ja suunnittelu — niin tarke&& kuin se
onkin - myo6s toimivan henkildston sitouttaminen muutokseen on muutosjohtamisessa
keskeisessa asemassa. Tama siksi, ettd mikaan prosessi ei ole elavé ilman siina toimivia
ihmisid ja heidan osaamistaan. Mikaén jérjestelméd ei myoskaan ole valmis, vaan vaatii
jatkuvaa kehittdmista ja organisatorista evoluutiota suhteessa toimintaympariston muu-

toksiin.

45.3 Kriisijohtaminen ja pelastustoiminta

Valtionhallinnossa on kiinnitetty huomiota viime vuosina erityisesti Kriisitilanteissa
tapahtuvaan johtamiseen sek& tilannekuvan tuottamisen ja hyddyntdmisen mahdolli-
suuksiin. Valtion kriisijohtamismalli lahtee siitd, ettd johtovastuu on aina kulloisessakin

tilanteessa johtovastuussa oleva toimivaltainen viranomainen ja se vastaa tilanteen edel-

12 Haastattelujen pohjalta tehtyja havaintoja tukevat my6s tutkijan kdymét epéaviralliset keskustelut mm.
Helsingin pelastuslaitoksen, Keski-Uudenmaan pelastuslaitoksen ja L&nsi-Uudenmaan pelastuslaitoksen

edustajien kanssa joulukuussa 2009 ko. tutkimusalueesta ja ICT-jarjestelmépalveluista.
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lyttdmén yhteistoiminnan jarjestdmisestd. Toimintaa tuetaan ja yhteen sovitetaan poik-
kihallinnollisilla yhteistyéelimilla.(KRIJO-tyéryhma 2009, s. 15)

‘ Toimivaltainen viranomainen
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Kuva: Valtion kriisijohtamismallissa (YETTS 2006, s. 23-25) kuvataan, miten kriisijoh-

taminen toteutuu keskushallinnon tasolla.

“Toimivassa kriisijohtamisen mallissa johtovastuu on selked. Tilanteita johdetaan enna-
koivasti ja kayttoon otetaan heti riittdvat voimavarat. Poikkihallinnolliset yhteistyoeli-
met, kuten kansliapaéllikkokokous ja valmiuspééllikkokokous avustavat toimintojen
yhteensovittamisessa. Toimintaa johtava vastaa myds viestinnan sisallésta. Valtioneu-
voston kanslia tukee tilannekuva-, tila- ja viestintdasioissa. Valtioneuvoston viestintayk-
sikko palvelee hallituksen tarpeita. Tilanteen hallinnassa tarvittavat muut viranomaiset,

yritykset ja jarjestot otetaan mukaan toimintaan.(YETTS 2006, s. 24)”

Myos aluehallinnossa kriisijohtamisen toimintamalli perustuu toimivaltaisen viranomai-
sen johtamaan toimintaan sek& muiden viranomaisten ja osallistuvien tahojen yhteistoi-
mintaan. Johtovastuussa oleva viranomainen on velvollinen huolehtimaan tilanteen
edellyttdméan yhteistoiminnan jérjestamisestd. Tatd toimintaa tuetaan ja yhteen sovite-

taan poikkihallinnollisilla yhteisty6elimilld.(KR1JO-ty6ryhma 2009, s. 32)

Aluehallintoviranomaisen rooli on alueellaan yhteen sovittava ja toimivaltaista viran-

omaista tukeva. ns. operatiivinen toimivalta on siis pelastustoimessa alueellisella pelas-
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tustoimella ja sen asettamalla pelastustoiminnan johtajalla ja ylatasolla sisdasianministe-
rion pelastusosastolla eli pelastusylijohtajalla nykyisten laaninhallitusten kaltaisen kes-
kiportaan poistuessa uudistuksen myo6té tdssd mielessd. Keskeista tukea toimivaltaiselle
viranomaiselle katsotaan olevan mm. asiantuntija- ja tukihenkildstovoimavarat. (KRI-
JO-tyéryhma 20009, s. 33 ja haastattelu Koivukoski 2009)

Perusta pelastustoiminnalle poikkeusoloissa luodaan normaaliolojen jérjestelyilla ja
valmiudella. Sisdasiainministerion pelastusosasto vastaa vaestonsuojelun johtamisesta ja
koordinoinnista valtakunnallisesti, l&&ninhallituksen pelastusosasto l&&nin tasolla sek&
alueen pelastustoimi omalla alueellaan. Kunnan johdon asiana on huolehtia muiden
toimialojen véestonsuojelullisten tehtavien valmistelujen koordinoinnista kunnassa.
Johtamistoiminta edellyttad, ettd kunnat ovat kiintedssa yhteistytssa alueen pelastustoi-
men ja la&ninhallituksen kanssa. Aluehallinnon roolihan muuttuu uusittavan lainsaadén-

ndén myo6td, mutta tdmé on vield vallitseva tilanne.

Poikkeusoloissa on kyse pitkdaikaisesta yhteiskunnan hairiotilanteesta ja silloin toimin-
ta jarjestetaan vastaavalla tavalla kuin pitkakestoisissa erityistilanteissa. Kriisijohtamis-
ryhmé& on pitanyt tarkeénd, etta kriisijohtamisen kannalta oleelliset viranomaistiedot
saadaan kuntien kayttoon. Kriisijohtamisryhmé onkin ehdottanut, ett4 luodaan yhtenai-
set menettelytavat tilannekuvan valittdmiseksi seké tuki- ja virka-apupyyntdjen valitta-
miseksi kuntien ja aluehallinnon vélilla molempiin suuntiin. (KRIJO-tyéryhmé 2009, s.
51)

"Téassé tarkoituksessa sisaasiainministerio huolehtisi yhteiskunnan elintarkeiden toimin-
tojen turvaamisen strategian puitteissa seuraavista yhteensovittamistehtavista tarvitta-
vassa yhteistoiminnassa asianomaisten viranomaisten kesken(KRI1JO-ty6ryhma 2009, s.
53):

e Aluehallinnon valmiussuunnittelun tukeminen, yhdenmukaistaminen ja kehitté-

minen.
e Riskien ja uhkien arvioinnin kehittdminen.
e Kuntien valmiussuunnittelun yleinen kehittdminen ja tukeminen.

o Aluejohtokeskusten ja johtamisjarjestelyjen ohjaaminen ja kehittdminen (johto-

keskukset, tilannekuvajarjestelmat seké viesti- ja tietotekniset jarjestelmat).
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e Aluehallinnon varautumiskoulutuksen ja valmiusharjoitusten jarjestamisen val-
takunnallinen ohjaus (yhteisty6 eri ministeridihin ja Pelastusopiston tulosohja-
us). Alueellisten maanpuolustuskurssien osalta valtakunnallisesta ohjauksesta

huolehtii maanpuolustusopetuksen neuvottelukunta (MONK).

e Osallistuminen asiantuntijoina eri ministerididen alue- ja paikallishallintoa kos-

kevan valmiussuunnitteluohjeistuksen laatimiseen ja muihin hankkeisiin.

e Alueellisen varautumisvalmiuden seuranta.”

Edella esitetyill& asioilla on vaikutusta myds pelastustoimen ja keskushallinnon valisiin
tietovirtoihin erityisesti ei-operatiivisen tilanteen aikaisessa johtamisessa. Kriisijohta-
misryhmén esityksen mukaisen mallin toteutuminen edellyttdd pelastustoimen tietovir-

roilta ja johtamisprosessilta yndenmukaisuuden vaatimuksen huomioonottamista.

Pelastustoiminnan johtajalla, siséasiainministeriolla on pelastuslaissa saddetty oikeus
kayttdd varsin laajoja toimivaltuuksia, jos tilanteen hallitseminen ei muutoin ole mah-
dollista. Jos pelastuslain mukaiseen pelastustoimintaan osallistuu useamman toimialan
viranomaisia, tilanteen yleisjohtajana toimii pelastustoiminnan johtaja. Sisdasiainminis-
teriossa on pelastustoiminnan johtamisvaltuudet méaritetty tyodjarjestyksissé pelastus-
osastojen johdolle ja henkildstolle. (KRIJO-tyéryhmé 2008, saatekirje s. 27)

Pelastuslaitokset suunnittelevat ja toteuttavat pelastustoiminnan johtamisen riskien ja
uhkien edellyttamaélla tavalla. Kullakin muodostelmalla (pelastusyksikkd, -joukkue ja -
komppania) on oma johtaja. Pelastustoiminnan johtaja voi muodostaa avukseen muiden
toimintaan osallistuvista viranomaista ja muista tahoista johtoryhmén. Suuronnetto-
muuksissa johtamista tukemaan tarvitaan esikunta, jonka henkiléstd kutsutaan koolle
tilannekohtaisesti. Esikuntaan kuuluvat henkil6t avustavat pelastustoiminnanjohtajaa
tilannekuvan yll&pidossa, suunnittelussa, viestitoiminnassa, logistiikkajarjestelyjen to-
teuttamisessa, tiedottamisessa, tyoturvallisuusvalvonnassa sekda yhteydenpidossa eri
organisaatioihin ja johtoportaisiin. Pelastuslaki edellyttdd, ettd pelastuslaitoksella tulee

olla johtokeskustila, jossa toiminta poikkeusoloissa on mahdollista.

Sis&asiainministerion pelastusosaston péivystéja kaynnistaa tilanteen seurannan ja joh-
tamistoiminnan, jos tilanne sitd edellyttdd. Paasaantoisesti kysymykseen tulee tilanteen

seuranta, raportointi ylemmalle tasolle ja alajohtoportaan johtamistoiminnan tukeminen.
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Tilanteen koskettaessa useampia osastoja sisaasiainministeriossa kansliapdallikko sovit-
taa toimintoja yhteen. Normaalioloissa on melko harvinaista, ettd pelastustoiminnan
johtaminen valtakunnantasolla joudutaan k&ynnistam&an laajamittaisesti. Poikkeus-
oloissa pelastustoiminnan johtaminen on osa ld&nin johtokeskuksen toimintaa (poistuu
pelastuslain uudistuksen myo6ta (Koivukoski)) ja sisdasiainministeridssa osa sisdasiain-

ministerion johtokeskuksen toimintaa. (KRIJO-tyéryhmé 2008, saatekirje s. 27)

Johtamistoimintaa varten kullakin organisaatiolla on omat johtokeskukset ja lisaksi alu-
eellisia johtamistarpeita varten tiloja l&hinnd hatakeskusten yhteydessa. (SM Pelastus-
osasto 2005, s. 4)

Aluehallinnossa johtaminen edellyttad tiedon saantia ja tilannekuvaa kaikissa turvalli-
suustilanteissa. Normaalioloissa tiedon saanti ja tilannekuvan muodostaminen perustuu
hatdkeskuksista ja muilta viranomaisilta saataviin tietoihin koskien merkittdvia onnet-
tomuuksia. (KRIJO-ty6ryhma 2009, s. 39) Tédssa yhteydessd on muistettava, ettd varsi-
nainen hallinnollinen ja operatiivinen johtaminen tulee jatkossa prosessina kulkemaan
aluepelastuslaitokselta sisdasianministerién pelastusosastolle aluehallintoviranomaisen
jaddesséd toimintoja yhteensovittavaan ja tukevaan rooliin.(Haastattelu Koivukoski
2009)

Alueellinen valmiustoimikunta

ELINKEINO-, LIIKENNE-

ALUEHALLINTOVIRASTO JA YMPARISTOKESKUS
o | | sy
TOIMINTATAHOT

- Sairaanhoitopiirit KUNTA

- Hatakeskulcset —»| - Aluehallintoviraston KUNNAT
- Maakuntien liitot johtaja

- Kuljetustoimiala - AVI:n ja ELY:n
- jne. edustajat
- Muut tahot

/ SIHTEERISTO \
POLIISI- PELASTUS-
TOIMI l \ TOIMI
A

lueen valmiustilanne | ™\
RAJAVARTIO- Varautumisen PUOLUSTUS-
LAITOS yhteensovittaminen VOIMAT
Valmiussuunnittelu

Kuva: Sisdasiainministerion ja pelastustoimen johtamisprosessin tavoitetila (SM Pelas-
tusosasto 2005)
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Pelastustoimen johtamisprosessin kaynnistymisen kannalta keskeista on tieto tapahtu-
masta ja sen hoitamiseksi tarvittavien resurssien halyttdminen. Toiminnan kaynnista
aina ensisijaisesti hatailmoitus, jonka perusteella hatdkeskus hélyttdd pelastustoimen
vastemaarityksen mukaiset resurssit tehtavaan. Tutkimuksessa tehtyjen havaintojen pe-
rusteella on seuraavassa kuvassa esitetty looginen johtamisprosessin kdynnistyminen ja
tiedonkulku ensivaiheessa, jossa hatdkeskus halyttaa tilanteen edellyttdmét viranomais-
resurssit. Hatdkeskuksesta menee tieto jarjestelman kautta (PRONTO -> PEO Online)
tieto tapahtumasta pelastustoimen ylemmille johtoportaille. Tdman jélkeen tiedotusvas-
tuu so. vastuu tiedonkulusta siirtyy aluepelastuslaitokselle, joka saa tarvittaessa tukea

hatakeskukselta, aluehallintoviranomaiselta ja muilta viranomaisilta.

Onnetto- Mt
"mm:_*f: E:t”:;:: hatikes-
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W "«.ﬁ osasto
s
""x. Yy
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> tilanne- =3 1 i
K ckivis ministe-riot

Kuva: Johtamisprosessin kaynnistyminen (Tutkija 2009)*

B3 Tutkija piirtanyt haastattelujen perusteella nykytilaa vastaavan kaavion, johon on sisallytetty ehdotus

siniselld, havaintoihin perustuvan kehittdmistarpeen osoittamiseksi.
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Yhtendisella viivalla kuvataan ensitiedon kulkemista. Katkoviivoilla on pyritty osoitta-
maan sitd, ettd tilannetiedon lahettdmisen vastuu siirtyy ensitiedon jalkeen johtavalle
pelastuslaitokselle ja sen yleisjohdolle. Sininen véri korostaa mydhemmin tassé tutki-
muksessa tehtdvan ja perusteltavan ehdotuksen mukaista tiedottamisvastuuta. Kuten

kuvastakin nékyy, se ei poista pelastusosaston ja VNK:n vélisté tiedottamisvastuuta ja —

yhteytta.
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Kuva: Pelastustoimi normaali- ja poikkeusoloissa (prosessikartta), johtaminen ja tilan-

nekuvan hyédyntaminen valtakunnallisesta nakékulmasta. (Tutkijan uudistama kuva)**

 Kuva uudistettu tutkijan toimesta, alkuperainen esitetty PEO Online mérittelydoku-

mentissa sivulla 4.
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Edellisessé kuvassa kuvataan pelastustoimen kokonaisprosessi valtakunnallisesta nako-
kulmasta. Pystysuuntaisilla vihertavilla nuolilla kuvataan 1.1.2010 voimaan tulevan
aluehallinnon uudistuksen mukaisesti eri tasojen roolit ja niiden mukainen tiedonkulku
karkealla tasolla. Kuvassa esitetddn alueen pelastustoimen toimintaketju seké eri tasojen

johtamistoiminta ja rooli johtamisprosessissa.

Kuvassa taustalla olevat pystypalkit kuvaavat seurannan kohdetta, toiminnan suunnitte-
lua, onnettomuuden ehkdisyéd ja varsinaista pelastustoimintaa kent&ll4.(SM Pelastus-
osasto 2005)

Eri johtamistasot ovat vuorovaikutussuhteessa toinen toisiinsa ja tilannetietoja valite-
tdan tasojen vélilla. Yhteistydviranomaiset ja muut yhteystydtahot tukevat toimintaa.
(SM Pelastusosasto 2005)

Johtamisen osatoimintoja ovat tilanteen seuranta, tilanteen arviointi, paatoksenteko ja

toimeenpano seka tiedottaminen oman organisaation sisélla etta ulospain.

Erityistilanteissa ja suuronnettomuuksissa erityisesti péaattdjia on kyettavd tukemaan
tiedollisilla suoritteilla (Kuusisto 2005, s. 25):

e Reaaliaikainen tilanteen seuranta
e Jatkuva, ajantasainen resurssitiedon esittdminen
¢ Nopeilla tehtavien ilmoittamisen menettelyilla

e Tukijarjestelmalld, joka mahdollistaa skenaarioprosessin tekemisen eli mahdol-

listen kehityspolkujen etsinnén ja kokonaistoiminnan lopputilojen arvioinnin

e Tukijarjestelmalld, joka mahdollistaa tehtédvan realistisen analysoinnin ja oman

yksikdn mission tuottamisen

e Tukijarjestelmalld, joka mahdollistaa toimintavaihtoehtojen tekemisen, esittdmi-

sen ja analysoinnin

e Paatosten jakamisen jarjestelmalla. (Taméa luettelo ja& surrealistiseksi, jos sen

saisi napakammaksi ja konkreettisemmaksi, niin olisi hyva)
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Tukijarjestelmaltd odotetaan siis myds tilannetiedon ja tehtyjen paatosten jakamista
sekd sisdisen suunnittelun tarvitsemien tietojen tallennusta, hakuominaisuuksia, jaka-

mista ja yhdistelyd yhdessa tukijarjestelméssa. (Kuusisto 2005, s. 25)

Myds ylemmaélté tasolta kommunikoidaan alemmalle tasolle. Esimerkiksi lentopelastus-
palvelun, kielenk&éntdjien ja liséresurssien saatavuuteen liittyvaa tietoa viestitetdan alu-
een pelastustoimelle keskushallinnosta. Samoin yleistilannetta tiedotetaan alaspain yl-
haalta. Tietovirran painopiste on kuitenkin alhaalta ylos tiedotettavissa johtamista tuke-
vissa tilannetiedoista ja tilanneraporteissa.(Haastattelut Koivukoski, Niiranen ja Jaakko-
la 2009)

Johtamista tukevia tilannetietoja tapahtumatietojen liséksi ovat mm. eritasoiset suunni-
telmat, tilanneraportit, asiantuntijoiden antama asiantuntija-apu ja tilannetiedot niihin
liittyvine toimintaohjeineen tai yhteistydviranomaisten antamat tiedot ympéristoon liit-
tyvistd havainnoista. Muiden ministeriéiden tai hallinnonalojen muodostamat tilanne-
kuvat ovat myos tapauskohtaisesti kaytettdvissa, samoin yhteistydtahojen analyysipal-
velut. Seurannan aikana talletetaan tilannepéivakirjamerkintdjen lisdksi mm. omat arviot
ja ennusteet, tehdyt paatokset perusteineen seka jaetut tiedotteet. VVastaavanlaista tarkas-
telua voidaan tehdd myds ennakoitaessa tilanteiden kehittymisté tai yleissuunnittelus-
sa.(SM Pelastusosasto 2005)

Sisdasiainministeriossd on annettu sisdinen maarays tiedonkulun tehostamisesta sisa-
asianministerion toimialaan kuuluvissa poikkeavissa turvallisuustilanteissa. Sen mukai-
sesti poliisin, pelastustoimen tai rajavartiolaitoksen esikunnan péivystéja saatuaan tie-
don ministeridtasolle kuuluvasta tilanteesta, ilmoittaa siita osaston johdolle ja ministeri-
on ylimmalle johdolle. Osaston johto tai tilanteen vaatiessa paivystdja kdynnistaa osas-
ton johtamistoiminnan. Tilanteesta informoidaan nopeasti tarpeellisia osapuolia kuten
muita ministerioitd (paivystdjia) ja valtioneuvoston tilannekeskusta.(KRIJO-tyoryhma
2008, s. 26)

Tarvittaessa kutsutaan koolle turvallisuusasiain johtoryhmé (TURJO) tai maahanmuut-
toasioiden johtoryhma (MAJO). (KRIJO-tyoryhmé 2008, s. 26) Siséasiainministerio
johtaa ja valvoo pelastustointa ja sen palvelujen saatavuutta valtakunnallisella tasolla
sekd yhteen sovittaa eri ministerididen toimintaa pelastustoimessa. Vuoden 2010 alusta

l&&ninhallitusten tehtévét siirtyvat uusille aluehallintovirastoille, jotka ottavat yhteen
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sovittavan ja tukevan roolin. Sisdasiainministeriossa pelastustoimen tehtavista huolehtii
pelastusosasto. (KRIJO-tyéryhméa 2008, s. 26)°

4.6 Tilannekuvasta pelastustoimen ndkokulmasta

Tilannekuva ja tilannetietoisuus perustuvat tiedottamiseen tehtédvén ja toiminnan kan-
nalta oleellisen tiedon lahettdmiseen tilannekuvajérjestelmaan tarkoituksenmukaisim-
malla tavalla. Ideaalimallissa tiedot kootaan yhteiseksi tilannekuvaksi, joka sitten tarjo-
taan toimijoiden k&yttéon. Seuraavassa kuvassa kuvataan tilannetietoisuuden jakamista

ja sen elementteja.

Onnetto- Tilannekuvajarjestel-
muuden ma
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Sammu- Tu_tkmnan tiedatus
tus ja pe- vaiheet
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Kuva: Tilannekuvajarjestelma saa tietoa onnettomuudesta ja operatiivisesta toiminnasta.
Tilannetietoisuus jaetaan johtamisen kautta ja tiedotuksella. (KRIJO-tyéryhma 2008, s.
26)

Erityinen merkitys on pééattajien saamalla tilannekuvalla, silla sen perusteella tehdaan
paatoksid. Johtajien ja johtoportaiden kayttddn pyritddn muodostamaan jarjestelmalli-
sesti luotettava tilannekuva. (KRI1JO-ty6ryhma 2009, s. 39) Sisaisen turvallisuuden oh-
jelmassa on asetettu tavoitteeksi aluehallinnon tilannekuvajarjestelméan toteuttaminen
siten, ettd se toimii yhteisty0dssé keskushallinnon tilannekuvajérjestelmén kanssa ja tu-
kee paikallishallinnon toimintaa.(Sisdisen turvallisuuden ohjelma 2008, s. 19) Alueelli-
sen tilannekuvan muodostaminen on kaynnissa kehityshankkeena(KRI1JO-ty6ryhma
2009, s. 39).
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Tilannekuvajarjestelmien ja niitd tukevien teknisten ratkaisuiden tulisi olla johtamispro-
sessin kaikilla tasoilla kaytettavyydeltddn yhdenmukaisia, jota olemassa olevat jérjes-
telmat eivat nykyiselld&n ole. Kokonaisjarjestelmén saattaminen vaatimusten mukaiselle
ja nykyaikaiselle tasolle edellyttdd yhteisid kehittdmishankkeita ja rahoitusta. (KRI1JO-
tydéryhméa 2009, s. 39) Yhdenmukaisuus tulisi ulottaa mahdollisimman pitkalle myds

tietoon itseensa eli sen yhdenmukaisuuteen.

Tilannekuvatoiminta on johtamisprosessin onnistumisen olennaisia perusteita. Sen ta-
voitteena on antaa vastuullisille toimijoille, kaikilla tasoilla, yhteinen ja luotettava k&si-
tys vallitsevasta tilanteesta. Kaikilla tasoilla yhtendinen uhka- ja riskianalyysi on myds

oleellinen johtamisprosessin perusta.

Tilannekuva on kasitteend ymmarretty eri viranomaisissa ja johtamisen eri tasoilla hie-
man toisistaan poikkeavalla tavalla. — Késitteiston osalta on varsin paljon erilaisista na-
kdkulmista johtuvaa késitteiden tulkinnan erilaisuutta. Kasitteet tilannetietoisuus ja ti-
lannekuva menevat usein puhekielessa ja hankkeissa sekaisin eiké kasitteiden keskindi-
seen suhteeseen juurikaan kiinnitetd huomiota. On havaittavissa konkreettinen tarve
luoda viranomaisille kaikille johtamistasoille soveltuva tilannetietoisuuden kehittdmisen
hallintomalli (Kuusisto 2005, s. 5-6).

Tilanteen hahmottamiseen liittyy seka tiedollisia ettd toiminnallisia komponentteja. Néi-

td komponentteja ovat (Kuusisto 2005, s. 5):
e Toiminnalliset tiedot
e Tilanne

e Ymparistod

e Resurssit
e Keinot
e Tehtava

e Johtopéaatostiedot
e Tilanteen malli
¢ Reunaehdot (rajoitukset)

e Mahdollisuudet
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e Vaihtoehdot

e Paatos

e Perustiedot

e |Imiét ja piirteet

e Toimintatavat

e Mahdolliset kehityspolut

e Todennakoiset loppujuhlat

e Tavoite, P4amaara

Tilannekuva maaritell&én tassakin tutkimuksessa kéytetyissa eri lahteissa hieman toisis-
taan poikkeavasti. Tassa tutkimuksessa on pitkélti kaytetty YETTS:n mukaista maaritte-
lya: "Tilannekuvalla tarkoitetaan YETTS:n mukaan péattajien ja heitd avustavien henki-
I6iden ymmarrysté tapahtuneista asioista, niihin vaikuttaneista olosuhteista, eri osapuo-
lien tavoitteista ja tapahtumien mahdollisista kehitysvaihtoehdoista, joita tarvitaan paa-

tosten tekemiseksi tietysta asiasta tai asiakokonaisuudesta (YETTS 2003, liite 1)”

Tilannekuvalle on my6s muita kayttokelpoisia maaritelmia esimerkiksi Padesikunnan
sotatalousosaston julkaisemassa “Sotatekninen arvio ja ennuste 2004” ja sanakirjoissa.
Liikenne- ja viestintaministerio on julkaissut 2005 tutkimusraportin Tilannekuvasta
tdsmajohtamiseen; Johtamisen tietovirrat kriisin hallinnan verkostossa (Kuusisto 2005),
jossa on esitetty ansiokas ontologinen tarkastelu tilannekuva-késitteelle ja sen ymparilla
oleville keskeisille kasitteille. menestyksekkaalle kehittdmistyolle onkin Kriittista, etta
kaikki osapuolet ymmartavat samoilla termeill& samaa asiaa. Sen lisdksi, ettd tunnetaan
yhteinen merkitys kasitteelle tilannekuva, on syytd myos tuntea merkitykset kasitteille:

yhteinen tilannekuva, tilanteen malli, tietoisuus, ymmarrys. (Kuusisto 2005, s. 6-9)

Tilannekuva on yleiskuva ympéroivasta maailmasta siséltéen tietoa akuuteista kriiseista
seké erilaisista kehityskuluista, joilla on tilannekuvan tarvitsijan kannalta merkitysta.
Tilanteen laatu ja merkitys vaikuttavat siihen, kuinka tarkkaa tilannekuvaa pidetdén ylla.
se on paattéjille annattava tieto toiminnan kokonaisymparistosta — niista seikoista, jotka

paatoksentekoon vaikuttavat. menneiden tapahtumien liséksi tilannekuvassa esitetdén
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my0s tapahtumien merkityksia ja keskindisia arvostuksia, arvio tulevan kehityksen en-
nakoimiseksi, tietoa paatoksenteon tueksi ja toimenpide-ehdotuksia. (Kuusisto 2005, s.
9)

Myo6s Kuusisto paatyy omassa tarkastelussaan siihen, ettd tilannekuva on se, miksi se on
YETTS:ssa maéritelty.

Erds keskeinen termi on myds tilannetieto, joka tdssakin tutkimuksessa usein esiintyy.
Se on akuuttia jostakin asiasta tai tapahtumasta ja sill& voilla itseisarvoa sinalldankin
ilman analyysia. Yleensa kuitenkin ennen tilannetiedon tallentamista tietojarjestelmaan
se tarkeysluokitellaan ja analysoidaan. Tilannetieto voi olla esim. poikkeavuus normaa-
litilasta, uusi uhka tai muu vastaavanlainen yksittainen tilanteeseen liittyva tieto. Tilan-

netietous koostuu joukosta tilannetietoja.

Madrittelyjen erilaisuudesta huolimatta Kuusistokin yleistda tilannekuvan kasitetta ha-
vaintojensa pohjalta. Puhuttaessa tilannekuvasta voidaan paatella tarkoitettavan yleisesti

tilanneymmarrysté. (Kuusisto 2005, s. 10)

Erds mielenkiintoinen havainto, jonka Kuusisto esittda raportissaan, on se, etta tiedot
eivat ole relevantteja, jos prosesseja ei ole kuvattu. Talla tarkoitetaan sitd, ettei tiedolla
itsellddn ole arvoa, ellei sitd ole sidottu johonkin pdamé&érdadn tahtadvaan toimintaan.
Prosessi kuvaa tiedon hyédyntdmisen tavan. (Kuusisto 2005, s. 17) Onkin havaittavissa,
ettd tilannekuva-asioiden parissa kehittdminen on kannattavaa vain, jos kehittdmistyolle

on haettu perusteet prosessit méérittelemalld ja se on sidottu johonkin paaméaaraan.

4.6.1 Tietovirrat ja tilannekuva

Tietovirtojen keskeisend tavoitteena pidetaan oikea-aikaisen tilannekuvan muodostamis-
ta erityisesti jonkin erityistilanteen yhteydessd, jolla on merkitysté tai kiinnostavuutta
johtamisen eri tasoilla. Lisaksi tietovirtoja syntyy informaatioprosessissa my0s varsinai-
sen tilanteen ulkopuolella. Erityistilanteiden hoitamisessa on havaittavissa eri vaiheita,
jotka voidaan jakaa kolmeen pé&avaiheeseen: Suunnittelu ja varautuminen, tilanteen ai-
kainen toiminta ja paluu normaalitilaan ()Rantanen 2008). Naistd suunnittelu ja varau-
tuminen pyritaddn toteuttamaan ennakoiden ennen mitéén erityistilannetta ja mahdolli-
suuksien mukaan vield harjoittelemaan suunnittelun perusteella. Pelastustoimen teht&-

van elinkaarta kasitellaén erikseen liitteessa 1.
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Varautumisen pohjaksi ja tilanteen ennakoimiseksi pyritddn muodostamaan tilannekuva
ja esim. heikkojen signaalien avulla ennakkotieto, jotta mahdollinen erityistilanne voi-
taisiin parhaassa tapauksessa kokonaisuudessaan estéd, tai ainakin sen aiheuttamat va-
hingot jo ennakkoon minimoida (Rantanen 2008). Toisaalta kaikkiin tilanteisiin ei voida
varautua ennalta valmistelluin tarkoin menetelmin, t&ll6in on luotettava toimivien hen-
kiloiden taitoon ja kykyyn tehda oikeita johtopaatoksia™. Tallsin tilannekuvan ja toimi-

van informaatioprosessin merkitys kohoaa entisestaan.

Toimivan informaatioprosessin lopputuloksena on tarpeen mukaan reaaliaikainen tai
ainakin oikea-aikainen ja mahdollisimman totuuden mukainen tilannekuva. Tilannekuva
on muutakin kuin tietokoneen nayt6lla tai seinélla oleva suuri graafinen esitys yksikois-

t4 ja tapahtumista. Tilannekuva voidaan maaritelld seuraavasti:

“Tilannekuva on pééattajien ja heitd avustavien henkildiden ymmarrys tapahtuneista asi-
oista, niihin vaikuttaneista olosuhteista, eri osapuolien tavoitteista ja tapahtumien mah-
dollisista kehitysvaihtoehdoista, joita tarvitaan paatdsten tekemiseksi tietysta asiasta tai
asiakokonaisuudesta. Tilannekuvan muodostamista ja yllapitoa edesautetaan yllapita-
malla ja esittdmalla tietoja tarkoituksenmukaisesti esimerkiksi kuvilla, teksteilld ja kaa-
vioilla.(Rantanen 2008)”

Informaatioprosessin toimivuus on turvattava myds muulloin kuin varsinaisen tapahtu-
man ja siihen reaktiivisesti kdynnistetyn toiminnan aikana. Kuten aiemmin téssa luvussa
todettiin, niin ennakkotieto on myds tarked. Monista varsinkin laajoista erityistilanteista
on usein saatavilla ennakkotietoa — jopa runsain méérin. haasteena on kuitenkin se, ett-
eivat prosessit ja jarjestelmat tue talla hetkella heikkojen signaalien havainnointia, tie-
don kokoamista ja analysointia.*® Toisin sanoen voidaan todeta, etta informaatioproses-

sin tarpeita ei tueta nykyiselld&n toiminnallisesti eika teknisesti riittavan hyvin.

15 Rantanen 2008 - Ennakkotietojen hyddyntamiseen jo olemassa olevana toimivana jarjestelyna voidaan
esimerkkiné ottaa saatietojen hyddyntdminen. Tasta on esimerkkiné vaikkapa saan aari-ilmidihin liittyvat

varoitukset ilmatieteenlaitoksen valittamina.

16 Rantanen 2008 — havaintoa tukevat haastattelut Niiranen, Jaakkola ja Ruuska seké tutkijan omat ha-
vainnot ty6uralla 1999 — 2006 pelastustoimessa seké konsulttina 2006 alkaen seka lukuisat havainnot ko.

puutteista ja kehitystarpeista tdmén selvitystydn valmisteluvaiheessa ja sen aikana.
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Tilannekuvan kannalta on térke&, etté tilanteisiin varauduttaessa tai viimeistaan tilan-
teen aikana huolehditaan informaatioprosessin toimivuudesta eli varmistetaan, etta in-
formaation arvoketju pysyy ehyend lapi prosessin. Kéytdnnon tasolla tdma tarkoittaa,
etta huolehditaan siitd, ettd kaikki osapuolet saavat informaation oikeaan aikaan oikeas-
sa muodossa. Nykytilassa informaation jakeluun eri viranomaisille ja johtamisen eri
tasoille yhdenmukaisen prosessin kautta ei toimi, vaan omasta tietojarjestelmastaan
rilppumatta toimijat eivat kykene vélittdmaan tietoa padsaantoisesti suoraan jarjestel-
massé. Vastaanottaja joutuu péédséantoisesti poimimaan haluamansa tiedon jostain itsel-
leen ulkopuolisesta jarjestelmastd, jossa se usein on osana suurempaa informaatiojouk-

koa.l’

Tilanne on edelld kuvatun mukainen, vaikka pelastustoimella on kéytdssé alue- ja kes-
kushallintotasolla johtamisen tilannekuvajarjestelma (JOTKE), joka on saatavissa myos
oman alueen kattavin oikeuksin aluepelastuslaitoksille. JOTKENn kuva on nahtavissa
my0s valtioneuvoston kanslian tilannekeskuksessa. Jarjestelmasta ei ole teknista raja-
pintaa aluepelastuslaitoksen mahdollisesti kayttdmiin johtamisen tietojarjestelmiin eika
my0dsk&an valtioneuvoston kanslian tilannekuvajérjestelméén. Kukin sy6ttdd manuaali-
sesti mahdolliset toimenpiteensé jarjestelmé&én ja poimii kéayttooikeuksiensa mukaan

rajatusta tiedosta itselleen merkittavat tai mielenkiintoiset tapahtumat ja toimenpiteet.

4.6.2 Tilannekuva pelastustoimessa

Tilannekuva, jonka tehtdvana on koota johdolle sen tarvitseman informaation vallitse-
vasta tilanteesta, historiasta ja ennusteesta pohjaksi oikein mitoitetulle ja oikea-
aikaiselle paatoksenteolle. Tilannetietoa tarvitaan johtamisessa yhteisen nédkemyksen
luomiseen, yhteisty6tilanteissa muiden osapuolten tarpeiden ymmaértamiseen ja tiedo-
tustilanteessa ymmarrettavan ja riittdvan tarkan tiedottamisen varmistamiseen. Tilanne-
kuvan muodostumista ja yllapitoa edesautetaan yllapitdmalla ja esittdmalla tietoja tar-
koituksenmukaisesti esimerkiksi kuvilla, teksteillda ja kaavioilla.(YETTS 2006 ja SM
Pelastusosasto 2005, s. 4)

17 Rantanen 2008 — Tietojérjestelmien hallitun kokonaisarkkitehtuurin puute on merkittdvd ongelma ja
kehittdmishaaste pelastustoimen ehyen informaatioarkkitehtuurin toteuttamiseksi ja yllapitamiseksi. Tat4

tukevat vahvasti myds haastattelut: Jaakkola, Niiranen, Ruuska ja Ja&skelainen.
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Pelastusosasto on toteuttanut pelastustoimen johtamisen tilannekuvajarjestelman JOT-
KEn, jonka tavoitteena on ollut tuottaa tilannekuva, joka perustuu informaation arvoket-
juun ja sen ymmartdmiseen. Erdané johtoajatuksena jarjestelmén kehittdmisessa on ol-
lut, ettd aikaisemmin tilanteissa on saatettu vetaa hiljaisista signaaleista vaaria johtopaa-
toksia.(SM Pelastusosasto 2005, s. 4)*®

”Eritasoisia tilannekuvia tulee kehittaa kayttajatason lahtokohdista ja ymparistotiedot on
oltava kaikilla tasolla kaytettavissa.(SM Pelastusosasto 2005, s. 4)” Téssa alaluvussa
tarkastellaan havaintojen perusteella JOTKE-hankkeen toteumaa siten, tuottaako se ta-

voitellun lopputuloksen?

Valtiohallinnossa kehitetddn samanaikaisesti useita tilannekuvajarjestelmia. Muun mu-
assa Valtioneuvosto on toteuttamassa omaa jarjestelmahankettaan. On syyté varmistaa,
ettd jarjestelmien tietorakenteet ovat mahdollisimman yhtenevét tukien toisiaan.(SM
Pelastusosasto 2005, s. 4) Jarjestelmien valista integraatiota ei ole toistaiseksi toteutettu.
Esimerkiksi valtioneuvoston kanslian tilannekeskuksessa on katsottava pelastustoimen
tilannetta erillisestd JOTKEsta (Haastattelu Jadskeldinen 2009).

My®6s suuronnettomuuden vaara- tai uhkatilanteesta tehddén ilmoitus, samoin kansain-
vélisessd avustustilanteessa ilmoitus tai ns. kaytettavyyskysely. Oheinen kuva ilment&é

nykyisté ilmoitusmenettelya suuronnettomuuden sattuessa.(SM Pelastusosasto 2005)*°

Kuvassa ”Johtamisprosessin kaynnistyminen” esitetty ilmoitusmenettely ja tiedonkulku,
on Yyleistettdvissa kaikkiin onnettomuus- ja suuronnettomuustilanteisiin. Tapauskohtai-
sesti tatd voidaan joutua soveltamaan riippuen h&téilmoituksen tekijan tiedoista ja ky-
vystd kuvata tapahtuma oikein tai onnettomuuden laajuudesta. IImoitusketjussa periaat-
teena on aina, etta lahettdja saa kuittauksen vastaanotetusta viestista.(SM Pelastusosasto
2005)

18 Johtopaatdsten vetaminen hiljaisista signaaleista on haastava tehtava ja kokonaisuus,
joka vaatii erityistd paneutumista ja osaamista heikkojen signaalien tutkimuksesta. Ta-
han liittyen tutkija uskoo, ettd pelastustoimessa ei ole tatd tutkittu riittavasti eikd myos-
kaan omata riittdvaéd osaamista heikkojen signaalien tutkimukseen.

19 T4ta tukee my6s tutkijan muodostama kasitys kv-tilanteiden hoitamisesta haastattelujen Koivukoski,

Hérkdnen ja Ja&skeldinen perusteella
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Tietojarjestelman ja prosessien kehittdmisessd pyritadn sisaasianministerion nékokul-
masta siihen, ettd ilmoitusketju lyhenee ja tieto suuronnettomuuksista aluehallintoon ja
erityisesti sisdasianministerion pelastusosastolle vélittyy heti hatdkeskuksen Kirjattua
halytysselosteen tiedot omaan jérjestelméansa(SM Pelastusosasto 2005).

Johtamisen tavoitteet

Johtamisen
tehokkuuden kasvu
-

Johtamisessa
tarvittavat
perustiedot kdytossa

Mahdollisimman
reaaliaikainen
tilannekuva

Kayttddnotto

Kuva: Johtamisen tavoitteet JOTKEN madarittelyn mukaan (SM Pelastusosasto 2005)

JOTKE-maérittelyn mukaisista johtamisen tavoitteista tietovirtojen kannalta keskeisia

osa-alueita ovat:

Johtamisen tehokkuuden kasvu. Johtamisen tehokkuus on pitkélti riippuvainen oikea-
aikaisesta ja riittavasta tiedonkulusta pelastustoimen ja sidosryhmien vélilla seka vies-
tinn&n onnistumisesta. Né&it4 toimintoja voidaan tehostaa selkeélld ja kattavalla oikea-

aikaisella tilannekuvalla.

Johtamiseen tarvittavat perustiedot ovat kaytettavissa. Johtaminen ja sitd tukevien
paatosten teko vaatii tilanteeseen liittyvia tapahtumaan ja toimintarakenteeseen liittyvia

perustietoja.

Mahdollisimman reaaliaikainen tilannekuva. Mahdollisimman reaaliaikainen tilan-
nekuva saadaan aikaiseksi vélittdmalla tietoa tilanteeseen liittyvistd tapahtumista valit-

tOmasti, reaaliajassa tai tapahtuman ja tiedon luonteen mukaan oikea-aikaisesti,
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Pelastustoiminnan tilannetiedot ja siten myds tietovirrat ovat kerroksellisia. Ylempi taso
on poliittinen ja strateginen, jossa ovat tilannekuvan hyodyntédjat Valtioneuvosto ja sisa-
asiainministerid. Alemmalla pelastustoimen tilannekuvan tasolla ovat ministerion pelas-
tusosasto, aluehallinto ja pelastustoimen alue.(SM Pelastusosasto 2005, s.5) Kerroksel-

lisuutta havainnollistetaan seuraavassa kuvassa.

Havaintojen perusteella voidaan todeta, ettd erds keskeisimpid ohjaavia tekijoita kehitet-
tdessa uusia toimintamalleja ja johtamista tukevia tietojérjestelmid, on varmistaa tieto-
prosessin toimivuus, tiedon kdytettavyys ja hyddynnettavyys seka riittdvat resurssit joh-
don ja ylemmén paallyston tukitoimien laadukkaaseen toteuttamiseen (analyysitoimin-
ta). Pelastustoimen johtamisessa analyysitoiminto tarkoittaa erityisesti esimerkiksi
PRONTO-jarjestelman kytkentad analyysitasolle siten, ettd entistd paremmin tunniste-
taan, toiminnan kohdentamisen tarpeet esimerkiksi vuorokauden ajasta ja viikonpaivasta

riippumattomasti.(Pawli, Polamk 2009)

Paoliittinen ja strateginen

nakdkulma - M
L St
- FED
Pelastustoirmen - - Laanitaso

tilannekuvan
nakdkulma

L oo @O Paikallistaso

Kuva: Pelastustoimen tilannekuvan ja tietovirtojen kerroksellisuus pelastustoimen na-

kdkulmasta.

Pelastustoimen kannalta tehtavien kdynnistyminen ja néin ollen operatiiviset tietovirrat
kaynnistyvat hatailmoituksella hatakeskukseen. Hatakeskus kaynnistdd pelastustoimen
toimenpiteet halyttdmalla padsaantoisesti ennalta maédriteltyjen vasteiden mukaisen
maaran lahimpié soveltuvia yksikoita. Tieto tehtdvastd menee PRONTON Kkautta l&hes
reaaliaikaisena suoran keskushallinnon tasolle asti. Tehtavatyyppisesti ja toiminnan

laajuuden suhteen mm. on asetettu erilaisia kynnysarvoja eli ns., trikkereitd, joiden tar-
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koituksena on suodattaa keskushallinnon kannalta ei-kiinnostavat tehtavat automaatti-

sesti pois.(Haastattelu Jaaskelainen 2009)

Héatakeskukset eivat johda normaali- tai poikkeusoloissa, vaan toimivat johtovastuussa
olevan organisaation tukena tdman ohjeistamalla tavalla (KR1JO-ty6ryhma 2008, s. 47).
Héatékeskuksille on kuitenkin sdédetty hdtdkeskuslaissa myds johtamisprosessiin liittyva
tukeva rooli. Hatakeskus toimii pelastus-, poliisi- seka sosiaali- ja terveystoimen viesti-
keskuksena, tukee ja avustaa naiden viranomaisten tehtévia hoitavia yksikoita seka hoi-
taa sille muussa laissa séadetyt tehtavat. (KRI1JO-tyoryhma 2008, saatekirje s. 46)

Héatakeskuksen tehtdvana on mm. myds mahdollisuuksien mukaan neuvoa ja ohjata ha-
tatilanteisiin liittyvissd yhteydenotoissa, huolehtia, etta sill4 on tiedot kdytettavissa ole-
vista poliisi-, pelastus-, sosiaali- ja terveystoimen voimavaroista sekd niiden halytys- ja
kayttOperiaatteista, asiantuntijoista ja johtamisjérjestelyista sekd niiden valmiudesta,
kaynnistdd vadeston varoittamistoimenpiteet akillisessa vaaratilanteessa seka huolehtia
tilanteen edellyttamista ilmoituksista viranomaisille ja muille yhteistoimintatahoille
suunnitelmien ja ohjeiden sek& toimintaa johtavan viranomaisen ohjeiden mukaisesti.
(KRIJO-ty6ryhmé 2008, saatekirje s. 46)

Héatékeskus on kriisitilanteissa, erityisesti tilanteen alkuvaiheessa, keskeinen viranomai-
nen tiedon saannin ja sen valittdmisen ja tilannekuvan rakentamisessa. Tilannekuva
muodostuu hatdkeskuksessa paaosin hatdkeskustietojarjestelmaén, jonne keraantyy tieto
hatéilmoituksista ja viranomaisten ilmoituksista. (KRIJO-tyéryhma 2008, saatekirje s.
46) Tata hyodynnetddn tehokkaasti JOTKE-jarjestelmassa. Jarjestelméssa on myos yk-
sikkotieto seka yksikoiden kohteesta tekemista havainnoista. Hatakeskus vélittdé viran-
omaisille my06s runsaasti tietojarjestelmassa nakymatonta operatiivista tietoa kuten esi-
merkiksi: Operaattoreiden hairidilmoitukset, VIRVE:n vikatilanteet seka tiehallinnon ja
turvallisuusséén tiedotteet. (KRIJO-tyoryhmé 2008, saatekirje s. 47)

Alustavia havaintoja tilannekuvan kehittdmisen haasteista ja vaatimuksista on selvityk-
sessa tunnistettu varsin laajasti. Keskeistd on mm. kentén ja keskushallinnon varsin eri-
laiset tilannekuvatarpeet. Tilanteen tekee haastavaksi myos se, etta eri aluepelastuslai-
toksilla on perustavaa laatua olevia ndkemyseroja tilannekuvaan ja johtamisprosessin
tueksi tarvittaviin jarjestelmiin liittyvistd tarpeista. Tiedot ovat hajallaan ja lisaksi tie-
tomuodot ja kasitteet ovat eri alueilla ja pelastustoimen johtamien tasoille varsin haja-

naiset. Yksimielisyyden saavuttaminen on monessa suhteessa haastavaa, mutta ainakin
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suhteellisen merkittavissa maarin Kriittinen kehittdmistydén onnistumisen edellytys.
(Haastattelut Koivukoski, Kohvakka, Jaaskeldinen, Tulokas, Ruuska, Harkonen, Saari-

nen, Jaakkola ja Niiranen 2009)%

Tilannekuva tukee eri tehtdvakokonaisuuksia johtamisprosessissa. Tietoa esitetddn
yleiskuvan saamiseksi, analysoinnin perustaksi, padtoksenteon tueksi seka toimeenpa-

noa ja tiedottamista varten.(SM Pelastusosasto 2005)

Pelastustoiminnan tilannekuva vélittyy toiminnalliselta perustasolta ylemmalle organi-
saatiotasolle tason vaatimusten mukaisesti, ilman tarkkoja yksityiskohtia. Periaatteena
on, etta tilannekuvan vélittdmiseksi ylemmélle organisaatiotasolle ei tarvitse tehda eril-
lisia toimenpiteitd. Yksityiskohtaisten tietojen suodattuminen tarkoituksenmukaiselle
tasolle tapahtuu automaattisesti jarjestelmén ominaisuuksia hyvéksikayttden. Tilanne-
kuvaa tarkastellaan ja tdydennetd&n omista tarpeista lahtien. Eri tasoille muodostuneet
tilannekuvat ja niihin liittyvéat tilannetiedot ovat myds muiden organisaatiotasojen kat-
seltavissa. Tarkastelutasojen erilaiset ndkdkulmat tdydentdvat kokonaiskuvaa ja saaduil-
la lisatiedoilla voidaan pdivittdd myGs omaa tilannekuvaa vastavuoroisesti.(SM Pelas-
tusosasto 2005) Talla hetkella JOTKEsta ei ole liittymd4 muihin tilannekuva- ja johta-
misjarjestelmiin ja katseluoikeudet perustuvat PRONTO-oikeuksiin, joten esimerkiksi
naapurilaitoksen tilannetta ei nykyisellddn péédse nakemaén.(Haastattelut Jaaskeldinen,
Jaakkola ja Niiranen 2009)

Véhankin laajemmissa onnettomuustilanteissa pystytetddn pelastustoiminnan johtokes-
kus, jossa on eri osapuolien edustajia. JOTKEn tavoitteena oli pystyé palvelemaan myos
naitd dynaamisia rakenteita.(SM Pelastusosasto 2005) Selvityksessd saadun kuvan pe-
rusteella nain ei kategorisesti aluepelastuslaitoksilla kuitenkaan ole (Haastattelut Jaak-

kola ja Niiranen). Jarjestelmd on kuitenkin ollut viel& niin vahan aikaa kaytossa, ettei

20| jsaksi nakemysta tukee tutkijan kokemuspohjainen kasitys tilanteesta vuosilta 1999
— 2006 Helsingin pelastuslaitoksen viestipaallikkona ja tietohallintopaallikkond; Useat
selvitystyon aikana kaydyt keskustelut mm. VTT Timo Hellenbergin kanssa, Tutkimus-
johtaja Hannu Rantasen kanssa, rinnakkaishankkeiden tutkijoiden kanssa (erityisesti
TKKI/Kirsi Virrantauksen tutkimusryhman edustajat sekd Tarja Wiikinkoski ja Vesa
Valtonen)
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sen lopullista penetraatiota ole syyté lahted vield arvioimaan. limeista kuitenkin on, etta

sen markkinointi pelastustoimen alueille olisi todennakdisesti kannattava sijoitus.

Tilannekuva voidaan muodostaa myds proaktiivisesti, ennakoivien indikaattorien perus-
teella, perus- ja historiatietoja seka yhteistydviranomaisten ennustetietoja hyvaksikayt-
téen ja liséksi tdydentéen kuvaa tarvittavilla ympéristo- ja olosuhdetiedoilla.(SM Pelas-
tusosasto 2005)

Pysyvat, tilannekuvaan vaikuttavat pelastustoiminnan perustiedot muodostuvat organi-
saatiorakenteista, resurssivarannoista ja onnettomuustyyppikohtaisista suunnitelmista
seka lisaksi alueiden maasto- ja verkosto- ja rakennustiedoista. Ympdriston olosuhde-
muuttujia ovat esimerkiksi saatila, sademaarat, veden korkeus, sateilymaarat ja las-
keumat. (SM Pelastusosasto 2005)

Kehittdmisen kriittisia menestystekijoitd voi sanoa olevan ainakin jarjestelman moni-
kayttoisyys ja toimipaikkariippumattomuus seka olemassa olevien, tilannetietoja tuotta-
vien ja sisaltavien tietojarjestelmien integroituvuus kokonaisuuteen. Lisaksi pelastus-
toimen johtamisprosessia tukevan jarjestelmékokonaisuuden tulevaisuutta tulisi ohjata
nykyaikaisella kokonaisarkkitehtuuriajattelulla. T&t& ei tunnistettu olevan suoritettujen
haastattelujen perusteella, eika siitd 10ydy Kirjallisista l&hteistd mainintaa. Erilaisia pro-
sessinakokulmia onkin esitetty lukuisissa dokumenteissa. Tietovirtojen hallinnan kan-

nalta kokonaisarkkitehtuurin hallinta on erityisen Kriittinen.

Tilannekuvajarjestelman JOTKEn kehittdmishankkeessa oli laajat ja haasteelliset tavoit-
teet. Kehittdmishankkeella tavoiteltiin tilannekuvajarjestelmad keskushallinnon néko-
kulmasta. Keskeisimmét tavoitteet olivat parantaa keskushallinnon reagointikykyé ja
tiedonsaantia erityistilanteista, joilla on keskushallinnon ja valtion ylimmén johdon néa-
kokulmasta mielenkiintoa. Tavoitteet kattoivat paranevan tilannetietoisuuden kautta
tapahtuvasta reagointikyvyn paranemisesta aina tavoitteeseen tuottaa koko pelastustoi-

men kattava jarjestelmé. (SM Pelastusosasto 2005)

Havaintojen perusteella oli havaittavissa, ettd jarjestelmén uskotaan parantaneen tilan-
nekuvaa, joka muodostuu sisdasiainministerion pelastusosastolle.(Haastattelut Koivu-

koski, Jaaskeldinen, Tulokas, Ruuska, Harkonen, Saarinen, Jaakkola ja Niiranen 2009)%

2! Kaikkien haastateltavien kommentit tukivat esitettyja johtopaatoksia, joskin osin eri nakokannoilta.
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Samoin tarjotaan valtioneuvoston kanslialle mahdollisuus seurata pelastustoimen tilan-
netta. Toisaalta tdma ei kuitenkaan voi korvata tapahtuman tullen erillistd yhteydenottoa
ja keskustelua VNK:n ja pelastusosaston vélilla, kuten toisaalla erityistilanteista saa-
duista havainnoista ja kokemuksista voidaan todeta.

Aluepelastuslaitoksissa eli paikallisella tasolla, ei jarjestelman nahda merkittavasti hyo-
dyttdvan johtamistoimintaa, koska jarjestelma esittda tiedot PRONTO-oikeuksien mu-
kaisesti, eika talloin paase ndkemaan esimerkiksi naapurialueen tilannetta ja valmiutta,
jolla koettiin olevan tarvetta. Oma tilannekuva on ndhtdvissé paremmin, ainakin osalla
laitoksista, oman johtamisen tietojarjestelmén kautta. Jossain méérin jarjestelma koettiin
vain yhtend lisdruutuna, jonka seuraaminen ei tuo lisdinformaatiota ja jonne tiedon an-
taminen automatisoidun PRONTO-tiedon tdydennykseksi koettiin lisatyollistajand. Jar-
jestelmén hallinta koettiin myds vield erittéin puutteellisena eli tarvittavia koulutuksia ei
vield haastatteluvaiheessa ainakaan ollut ehditty jérjestdad. (Haastattelut Koivukoski,

Jaaskelainen, Tulokas, Ruuska, Harkénen, Saarinen, Jaakkola ja Niiranen 2009)

Padosin haastatelluilla vaikutti olevan positiivinen suhtautuminen siihen, ettd JOTKE
voitaisiin edelleen kehittd4 vastaamaan tarpeita paremmin. Paikallistasolla 10ytyi myos
ymmarrysta sille, ettd t&ssé vaiheessa tulos vastaa nimenomaan pelastusosaston tarpeita,
kunhan jatkokehityksessa otetaan myos pelastustoimen alueiden tarpeet huomioon. Toi-
veet kohdistuivat siihen, ettd tulevaisuudessa jarjestelmien integraatio saataisiin toteu-
tettua siten, ettd Merlot- ja PEKE-jarjestelmista tilannetiedot pdivittyisivat automaatti-
sesti JOTKEen. Eri tasoilla pidettiin mahdollisena ja jopa todennakdisend sitd, ettd pai-
kallistaso voi kehittdd omia jérjestelmidan toistaiseksi itsendisesti, kunhan ne vastaavat
riittdvasti integraatiotarpeisiin ottamalla rajapintavaatimukset huomioon. Toistaiseksi ei
SM ole kuitenkaan ohjeistanut yksiselitteisesti mitkd ovat integraatiorajapinnat eika
myo6skaan antanut mink&anlaisia tavoitetila-arkkitehtuuriin liittyvaa ohjeistusta. (Haas-
tattelut Koivukoski, Jaaskeldinen, Tulokas, Ruuska, Harkonen, Saarinen, Jaakkola ja
Niiranen 2009)%

Pelastusosasto on kaavaillut kenttdjohtojarjestelman maérittelyn teettdmistd osana Hata-
keskuslaitoksen TOTI-hankkeen jatkosuunnittelua eli kaikkien viranomaisten yhteisen

22 Kaikkien haastateltavien kommentit tukivat esitettyja johtopaatoksia, joskin osin eri nakokannoilta.

2 Kaikkien haastateltavien kommentit tukivat esitettyja johtopaatoksia, joskin osin eri nakokannoilta.
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kenttdjohtojarjestelmamaarittelyn osana. Paatoksenteolla on ollut suhteellisen kiire, eiké
selvityksen yhteydessa ole tullut esiin, miten pelastustoimen omat tarpeet turvataan ko.
madrittelyprojektissa ja minkalainen tulee olemaan pelastustoimen kokonaisarkkitehtuu-
ri TOTI-hankkeen pééatyttya. Itse asiassa haastattelujen perusteella voidaan olettaa, ettei
pelastustoimen spesifejé linjauksia méérittelyn pohjaksi ole ehditty tehda ajan ja rahan
puutteen vuoksi. Naiden uskotaan syntyvan osana TOTI-hanketta. (Haastattelut Koivu-

koski, Jaaskeldinen, Tulokas, Ruuska, Harkdnen, Saarinen, Jaakkola ja Niiranen 2009)%*

Kuusiston tietovirtatarkastelussa tuodaan konkreettisia toimenpide-ehdotuksia, joista
osa on sellaisenaan johdettavissa suoraan pelastustoimeen, vaikka ko, tutkimuksessa
nakokulma on ollutkin viranomaisyhteistyon nakokulma. Pelastustoimen kokonaisuu-
den kannalta on Kriittista ottaa tarkasteluun ja kehittdmisen kohteeksi sellaiset alueet
johtamis- ja tietoprosessien tueksi, joilla luodaan perustaa pitkdjanteiselle kehittamis-

ty6lle konsernindkdkulmasta.

Pelastustoimen kannalta keskeisia suosituksia ovat (esitetty lyhennettyind)(Kuusisto
2005, s. 27):

e Yhteisty0td tekevien osapuolten yhteisen tietomallin luominen.

e Tasta nakdkulmasta voi todeta, ettd pelastustoimen tulee kehittéé itselleen ensin
oma tietomalliajattelu, joka tarkastelee kokonaisuutta pelastustoimen jarjesta-

mistavasta riippumatta.

e Prosessimallin valinta siten, ettd sen perustalle voidaan toteuttaa yhteistoimintaa

tukeva tietojarjestelma.

e Pelastustoimen kannalta on kriittista pyrkid samalle tasolle kuin esimerkiksi po-
liisi ja puolustusvoimat jo on ja se edellyttdd sekd prosessimallin toteuttamista
ettd yritysarkkitehtuuritasoisen arkkitehtuurivalinnan ja maéarittelyn tekemista

lapi koko pelastustoimen organisaation.

2 Kaikkien haastateltavien kommentit tukivat esitettyja johtopaatoksia, joskin osin eri nakoékannoilta.
27.11.2009 kaydyn puhelinkeskustelun perusteella (Kuusela — Riskienhallintapaallikkd Kimmo Markka-
nen, L&nsi-Uudenmaan pelastuslaitos), on Lauri Jaakkola LUP:sta nimitetty 1,5 vuodeksi ko. hankkee-
seen pelastustoimen edustajaksi. Tiettavasti varsinaista méérittely- ja arkkitehtuuriosaamista hankkeeseen
ei ole pelastustoimen puolelta nimetty. Jaakkolankin osalta auki on vield rahoitus, jonka puute voinee

tdmé&n minimitason jarjestelyn estaa.
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e Prosessin madrittelyn yhteydessa tulisi laatia pelastustoimen vaatimusmaéérittely,
jota voidaan jatkossa hyodynt&é hallinnonalojen yhteisten ratkaisujen ja palvelu-

jen suunnittelussa ja kehittdmisessa pelastustoimen nakemyksiné vaatimuksista.

Johtopaatdksend voi myos todeta, ettd vaikka JOTKE nayttaisi tuovan keskushallintota-
solla ja sielld erityisesti Sisdasiainministerion pelastusosaston tasolla merkittdvanakin
pidettyé lisdarvoa, niin alemmalla tasolla kokemus on pdinvastainen tai ainakaan jérjes-
telman ei koeta tuoneen silla tasolla muutosta. Oleellinen puute on kokonaisarkkitehtuu-
rindkemyksen vajavaisuus. Samoin hyodynnettavyys valtioneuvoston tilannekeskukses-
sa on rajallinen, koska JOTKE on siell& talla hetkell& erillisend n&yttdna eika integroitu-
na osaksi kokonaisjarjestelmaa ja paivystaja joutuu katsomaan erikseen jarjestelman
tuottaman informaation. JOTKEa, sen kayttdoikeushallintaa, integraatiota seké infor-
maatioprosessia tietopalveluineen ja sitd tukevaa kokonaisarkkitehtuuria tulisi kehitt&é
kaikilla tasoilla yhdenmukaisin tavoittein huomioiden eri tasojen erilaiset toiminnalliset

vaatimukset.

Tietotarpeita pelastustoimessa ja edelleen valtion ylimpéaéan johtoon on keskeisesti tun-
nistettavissa lahdeaineiston valossa varsin laajasti. Mitd ylemmalla tasolla ollaan, sen
yleisemmin tilannekuva esitetdan. Siind missd pelastustoimen alue hallinnoi tilannetta
yksikon ja ryhman sekd jossain tilanteessa tietyin osin jopa henkilon ja yksittaisenkin
varusesineen tarkkuudella, niin keskushallinto on kiinnostunut suurista linjoista ja tilan-
teen yleisesta kehitystrendistd. Vain ennalta méaritettyjen erityistilanteiden (laajuus,
vaikuttavuus, yhteiskunnallinen kiinnostavuus jne.) osalta raportoidaan tapahtumatasol-
la keskushallintoon. T&lldinkin tiedosta tulisi suodattua pois aina enemman, mitd ylem-
mas tilannetieto on tarkoitettu. (SM Pelastusosasto 2005 seké haastattelut Koivukoski,

Tulokas, Harkonen, Jaaskeldinen ja Ruuska 2009)

Valtioneuvostotaso on kiinnostunut merkittavisté tai laajaa mielenkiintoa aiheuttavista
onnettomuuksista tai tapahtumista, jotka edellyttavat useammin ministerion toimenpitei-
ta. Lisaksi ylimmalla tasolla tarvitaan tilanneraportit pelastustoiminnasta / vaestonsuoje-
lusta yksityiskohdat karsittuna.(SM Pelastusosasto 2005 seké haastattelut Harkénen ja
Koivukoski 2009)

Siséasianministerion tasolla kiinnostavat tiedot onnettomuuksista tai tapahtumista, jois-

sa on ollut suuria ihmisiin tai omaisuuteen kohdistuneita menetyksia tai joista on aiheu-
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tunut tai odotettavissa erityista julkista kiinnostusta tai huomiota. Liséksi talla tasolla
tarvitaan tilanneraportit pelastustoiminnasta / véestonsuojelusta yksityiskohdat karsittu-
na. (SM Pelastusosasto 2005 sek& haastattelu Koivukoski 2009)

Sisaasianministerion pelastusosastoa kiinnostavat tapahtuman yksityiskohdat enemman
kuin koko ministerion tasolla. Pelastusosasto laatii tilannekatsauksen valtioneuvostolle
ja ministerille. Pelastusosasto seuraa tilannetta kansainvalisesti painopisteen ollessa
lahialueilla, aluehallintoalueiden, hatékeskusalueiden ja pelastustoimen alueiden tilan-
netta, yhteistoimintatahojen tilannetta ministeridtasolla seka toiminnan perusteisiin vai-
kuttavia tekijoitd valtakunnan tasolla, kuten séteily, s&& ja ilmatilannekuva. Pelastus-
osasto pitéa ylla myos tilannekuvaa myds johtamiseen tarvittavista tiedostoista ja tieto-
lahteistd, kuten FRF-muodostelmista, resurssitiedoista alueittain, suunnittelutilanteesta
aluehallintoalueittain, vdesténsuojatilanteesta ja valtion hankkimasta materiaalista. Li-
séksi pelastusosastolla on mm. valtakunnallinen tieto yhteyshenkil6istd, johtopaikoista
ja organisaatiosta. Oleellista on my6s jatkuva tilanteen kehittymisen arviointi saadun
tilannetiedon perusteella ja arvio voimavarojen riittdvyydestd alueilla. (SM Pelastus-
osasto 2005 seké haastattelu Koivukoski 2009)

Aluehallintoviranomainen kokoaa tulevaisuudessakin tilannekuvan alueeltaan, mutta
painopiste on yhteen sovittavien toimien tukemisesta seka pelastustoimen alueiden joh-
tamistoiminnan tukemisesta tarvittaessa. (SM Pelastusosasto 2005 seka haastattelu Koi-
vukoski 2009) Aluehallintoviranomaisen roolin ollessa tukeva ja tietoa kerddva, tulee
harkittavaksi, mitd sinne muodostettavalla tilannekuvalla tavoitellaan? Tilannekuvan
luomiseen vain sen itsensé vuoksi ei resursseja ja toimintoja kannata kohdentaa. Tassé
tutkimuksessa télle ei ollut vield I6ydettavissé selkeda vastausta, joten siihen syvélli-
sempi pureutuminen jaa tulevissa tutkimuksissa ja selvityksissa tehtéviksi. Taman tut-
kimuksen havainto on I&hinn& se, ettd on tunnistettu vaara, ettd aluehallintoon muodos-
tetaan alueellista tilannekuvaa ilman, etta sitd tarvitaan mink&én tason johtamistoimin-

nan tueksi.

Alueen pelastustoimi yllapitad tilannekuvaa oman alueensa tilanteista ja resursseista
sekd perustilannetta hatdkeskusalueella. Samoin tilannekuvaan kuuluvat oman alueen
kuntien tilannetiedot ja naapuripelastustoimen alueen tilannetiedot. Alueen tilanteeseen
sisdltyvat vastaavat asiat kuin pelastusosastotasolla, mutta ndkdkulma on oman alueen

toiminnassa ja sen kehittymisen arvioinnissa. Alueen tilannekuva rakentuu eri valmius-
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tiloissa olevien yksikdiden ja henkiloston sekd hélytettdvissa olevien muodostelmien ja
kaynnissa olevien tehtdvien kautta. (SM Pelastusosasto 2005 seka haastattelut Koivu-
koski, Jaakkola ja Niiranen 2009).

4.6.3 Kriisijohtamista tukevat viranomaisten yhteiset hankkeet ja palvelut

Viranomaisten yhtendisen ja turvallisen tietoliikenneverkon ja verkkopalvelujen tuotta-
miseksi kdynnissd on ns. TUVE-hanke, jota talla hetkelld johtaa puolustusministerid.
Hanke ottaa huomioon olemassa olevat verkkoratkaisut ja siind on tavoitteena kehittéé
valtion turvallisuuden kannalta tarkeiden viranomaisten korkeaa varautumisastetta tuke-
va, rajoitetulle kayttdjaryhmalle suunnattava, turvallisuudesta vastaavien viranomaisten
yllapitdama ja valvoma verkkopalvelu. Perusajatuksena on turvallisuusviranomaisten
tietolitkenteen suojaaminen ja kaytettdvyyden varmistaminen. Rakennettavasta koko-
naisuudesta kaytetadn nimitysta turvallisuusverkko, johon kuuluvat tietoliikenneverkko
(TUVE-verkko) ja palvelut (TUVE-palvelut). TUVE-palveluja voidaan kéyttaa hallittu-
jen liityntayhteyksien kautta myds muissa verkoissa.(KRI1JO-tydryhma 2009, s. 42-43)

Alue- ja paikallishallinnon kriisijohtamismallia kehittdnyt kriisijohtamisryhma toteaa
raportissaan: “Olemassa olevat turvallisuusviranomaisten operatiivisen tiedonvaihdon
mahdollistavat tietojarjestelmét, viranomaisten vélisté rekisteritietojen vaihtoa tukevat
jarjestelmat seka erilaiset tilannekuvajérjestelmét sovitetaan turvallisuusverkkoon. Tur-
vallisuusverkko turvaa valtion Kriisijohtamismallin mukaisessa paatoksenteossa ja joh-
tamisessa tarvittavan tiedon saatavuuden ja luottamuksellisuuden. Liséksi luodaan edel-
lytyksid parantaa tiedon eheyttd ja kiistamattomyytta sekd parannetaan valtion johta-
miskykyd, viranomaisten vélista tietojenvaihtoa, tilannekuvan muodostamista ja valtion-
johdon péatoksentekokykyé kaikissa turvallisuustilanteissa. (KRIJO-tyéryhma 20009, s.
43)”

Lisaksi kriisijohtamisryhmé& on esittanyt, ettd valtion aluehallintoviranomaisten johta-
mispaikat valmistaudutaan liittamaan TUVE-verkkoon. Pelastustoimen kokonaisuuden
kehittdmisen kannalta huomattavaa on, ettd samassa yhteydessa kriisijohtamisryhma on
esittdnyt, ettd kuntien TUVE-verkkoratkaisut tarkastellaan erikseen. (KRIJO-tyéryhma
2009, s. 43)

TUVE-hanke on keskeinen onnistumisen edellytys viranomaisten aidosti oikeille palve-

luille. Johtamisprosessin yhdenmukaisuus edellyttdd niin kunkin viranomaisen sisélla
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kuin eri toimijoiden kesken yhdenmukaiset verkkopalvelut. Tall6in monia palveluja
voidaan toteuttaa yhteisesti. Syntyva verkkokokonaisuus tullaan liittdmaan valtion tur-
vallisen tietoliikennehankkeen madrittelemééan ja hankkimaan kytkentdytimeen seké&
valtioneuvoston verkkoon siten, ettd muut valtiohallinnon toimijat voivat kéyttaa erik-
seen madritettavid TUVE-palveluja(KRIJO-ty6ryhma 2009, s. 43).

Muut viranomaiset on velvoitettu pelastuslaissa osallistumaan pelastustoimintaan. Pe-
lastustoimen kannalta keskeisimpid yhteistydtahoja ovat: hatakeskuslaitos, poliisi, sosi-
aali- ja terveysministerid, puolustusvoimat, rajavartiolaitos, ympéristoministerio, maa-
ja metsétalousministerio, liikenne- ja viestintaministerié, Ilmatieteenlaitos, Ilmailuhal-
linto, Merenkulkulaitos, kunnat ja kuntayhtymat. Lisdksi joitakin tehtdvida on sovittu
vapaaehtoisen pelastustoimen ja alalla toimivien jarjestdjen huolehdittaviksi. (KRIJO-
tyoryhmé 2008, s. 28)

Pelastustoimen kannalta huomattavaa edella esitetyn perusteella on TUVE-verkon ja —
palveluiden suhteen, ettd kuntien TUVE-palvelut tarkastellaan erikseen. Talléin on
merkittava riski, ettd kunnallisesti hallinnoitu pelastustoimen operatiivinen suorittava
taso, aluepelastuslaitokset, eivat paase luontevasti ko. palveluista hy6tymaan ja tietoa
ylospdin jakamaan. Nyt jo on ongelmana se, ettd nykyiselladn kunnallinen pelastusvi-
ranomainen ei ole oikeutettu kayttdmaan palveluja, joka edellyttaisi padsyéa
SM/COREen (Haastattelut Ruuska, Niiranen ja Jaakkola 2009).
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5 KEHITTAMISTARPEET JA TOIMENPIDE-EHDOTUKSET SEKA TEKNO-
LOGIAN TARIOAMAT MAHDOLLISUUDET

5.1 Yhdistelm& kehittdmistarpeista ja toimenpide-ehdotuksista

Tutkimuksessa on noussut esiin havaintojen perusteella useita eritasoisia kehittamistar-
peita tietovirtojen eli tietoprosessin tukemiseksi. Samalla tuetaan vélittdmaésti myos joh-
tamisprosessia lapi koko pelastustoimen organisaation. Havainnot on koottu seuraavaan
yhteenvetoon. Tutkijan arvion perusteella esitetddn parannuskeijoja ja toimenpide ehdo-
tuksia merkittavimpiin kehittdmiskohteisiin.

Kehittdmiskohde

Puuttuu kokonaisprosessin yhteismitallinen maarittely

Johtamisprosessi on epayhtendinen l&pi organisaation alueen pelastustoimesta mi-
nisterioon ja edelleen valtioneuvoston kansliaan

Tietoprosessi on epédyhtendinen lapi organisaation alueen pelastustoimesta minis-

terioon ja edelleen valtioneuvoston kansliaan
Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus

Pelastustoimen johtamisprosessin ja tietoprosessin kuvaaminen tulisi aloittaa ensi-
tilassa. Kuvaamisen kokonaisvastuu tulee olla pelastusosastolla, mutta ty6 tehtava
tiiviissé yhteisty0dsséd pelastustoimen alueiden kanssa. Tassé tydssd unohdetaan jo
tehdyt teknologia yms. valinnat ja keskitytadn vain itse prosessien kuvaamiseen ja
tarvittavaan madrittelyyn.

Tama ei vaadi vélttamatta ulkoisen tuen hankkimista, vaan on mahdollista tehda
prosessiméaarittelya ja —kuvaamista hallitsevan oman henkiléston toimin. On mah-
dollista toteuttaa muutaman hengen tyéryhmalld, jolloin kuormitusta voidaan tasa-
ta. Ulkoinen konsultti toimisi tyéssa kuitenkin merkittavana apuna, fasilitaattorina,
jonka tuella tavoiteaikataulun pitdminen olisi helpompaa - tyd todenndkoisesti
valmistuisi nopeammassa ajassa kuin virkatyona tehtyna.

Akuuttina korjauksena tutkija ehdottaa tiedonkulun varmistamiseksi: yleis-
johtajan tulisi tiedottaa ensi tilassa valtioneuvoston kansliaan, jossa on tilannekes-
kus 24/7-periaatteella jatkuvassa valmiudessa tilannepéivystéjan toimesta. Tikessa
on valmiit jakelut, joten ainakin ensitieto tapahtumasta kannattaisi jaella sita kaut-
ta. Tdm& menettelytapa koskisi esimerkiksi vastaavia tapauksia kriteereillg, joita
noudatetaan esim. JOTKE-jarjestelméssa siihen, milloin tapaus muuttuu erikseen
seurattavaksi. Talloin varmennetaan, ettd keskushallinto ja kaikki oleelliset yhteis-
tydtahot saavat varmasti tiedon VNK Tiken vakiojakeluiden mukaisesti (joita voi-
nee luoda uusiakin), eikd todennakdisesti paase syntymaén epatarkoituksenmukai-
sia viiveita ilmoituksiin. Havaintojen perusteella voidaan todeta, etté tiedon odote-
taan saavuttavan kaikki tarvittavat tasot, ellei valittomasti, niin muutamissa mi-
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nuuteissa ei kymmenissd minuuteissa. N&in on kuitenkin tapahtunut esimerkkita-
pausten tarkastelun yhteydessé tehtyjen havaintojen perusteella.

Tassa yhteydessa on varmistettava se, ettei padse syntymaan ns. ohijohtamisti-
lannetta suhteessa sisaasiainministerioon. Ehdotuksen mukaisessa mallissa kyse
onkin l&hinn& kriittisen, kuten ensitiedon, jakelemisesta kaikille tasoille suoraan
paikallisesta johtoportaasta.

Kehittdmiskohde

Puuttuu yritysarkkitehtuurindkdkulma (ei visiota, linjauksia tai valintoja tehtynd,
eikd ole tunnistettu, ettd olisi suunnitelmissa)

Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus

Kun prosessit on tunnistetulla tasolla ja perustasolla kuvattuna, niin aloitetaan ark-
kitehtuurity®, jossa kokonaisuudessaan pelastustoimen yritysarkkitehtuuri-
nédkokulma. Ensin valitaan referenssiarkki-tehtuuri, jonka mukaan edetd&n osa-
alue kerrallaan. Kokonaisvastuu téssakin pelastusosastolla, mutta vaatii myos tii-
vistd yhteisty0ta eri tasojen kesken.

yritysarkkitehtuurien kehittdminen visiosta strategian kautta jalkautukseen vaatii
erityisosaamista ja kokemusta vastaavista hankkeista. Tutkija suosittelee télle alu-
eelle ehdottomasti ulkoisen tuen hankkimista minimissédénkin tyén alkuun saatta-
miseksi.

Arkkitehtuurihankkeet ovat hyvin haastavia ja niissa on aina riskiné jaada kesken.
Monesti niissé oikaistaan vaaréssa kohdassa, jolloin lopputulos ei vastaa tarkoitus-
taan eika ole hyoddynnettavissa jatkotdissd. llman yritysarkkitehtuuri-ndkékulmaa
kehittdmishankkeet ovat vaarassa jaada tilkkutakin korjaamiseksi holmolaisen ta-
paan” eli paikataan toisaalta ottamalla pois toisaalta.

Hyvé arkkitehtuurivalinta ja sen tehokas lapivienti koko organisaatiossa myos oh-
jaa tekemé&an resurssien kayt0ssé oikeita valintoja ja saatéé resursseja. palvelutuo-
tannon toteuttaminen on suhteellisen helppoa hyvan arkkitehtuurin varassa, koska
tiedetadn suhteellisen tarkasti, mihin kehitysta tarvitaan, kuinka kriittinen tarve on
kyseessa ja mika on eri osa-alueiden ja —jarjestelmien keskindinen suhde ja merki-
tys kokonaisuuden kannalta.

Kehittamiskohde

Epdyhtendiset kasitteet pelastustoimen organisaation sisalla ja yhteistoiminta-
viranomaisten kanssa

Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus

Kéynnistetadn kasiteanalyysi ja méérittelytyd yhdessd muiden viranomaisten
kanssa siten, ettd ensin oman kasitteiston analyyttinen tarkastelu ja kokoaminen,
jonka jélkeen yhteistydsséd muiden viranomaisten kanssa méérittely. Jotta muutok-
set istuisivat kulttuuriin, tulee kaikkien osapuolten sisallyttdd kasitemaarittelyn
lopputulos osaksi koulutusjarjestelmaa.

Talléin suurimman muutoksen paineen kantavat alkuvaiheessa opettajana toimivat
ja heidan tehtavéndan on istuttaa uusi kasitekulttuuri opiskelijoihin. kauemmin
toissé olevat eivét tiedottamisella ja pakottamalla pelkastdan omaksun uusia késit-
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teitd. Siksi muutoksen kitkat on myonnettavé ja lahdettdvd muuttamaan késitteistod
yhteismitalliseksi koulutuksen kautta, jossa perusteet opitaan ja vanhoja malleja
ollaan valmiimpia muuttamaan.

Ké&ytossd olevat ohjeistot ja vastaavat on paivitettavé kasitteiston osalta nopeasti
tyon valmistuttua.

Kehittamiskohde

Ei yhtenaista tietomallia pelastustoimen siséllg, eika yhteistyoviranomaisten kans-
sa

Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus

Tietomalli on aivan yhté tarked osa-alue kuin prosessit ja arkkitehtuuri. tietomalli-
en yhdenmukaistamishanke voisi olla osa viranomaisten oppilaitosten yhteisia tut-
kimus- ja kehittdamishankkeita. Ilman yhteista tietomallia ei yhteisia tietojarjestel-
mien ja toimintatapamallien kehittdmishankkeita saada vietya tehokkaasti kaytan-
toonN asti.

Kehittamiskohde

Voimakas kehitys usealla eri alueella ja tasolla samanaikaisesti suhteellisen koor-
dinoimattomasti — merkittéva riski ongelmien eskaloitumiseen. Havaintojen perus-
teella pelastusosastolla ja alueilla kukaan ei oikein pysty seuraamaan kokonaisuut-
ta ja keittamisasiat ja linjaukset henkildityvat hyvin vahvasti.

Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus

Lisataan yhteisty6té ja kehittdmisasioista kertomista eri yhteisty6foorumeilla.

V. Parkko esittanyt pelastustoimen kehittamisyksikon perustamista, joka voisi olla
vallitsevassa voimakkaassa muutoksen tilassa perusteltua.

Havaintojen mukaan henkildityminen on voimakasta niin johtotasolla kuin projek-
teja toteuttavalla tasolla. Tadma tarkoittaa sité, ettd hankkeet ja projektit kasaantu-
vat samoille yksikdille ja henkildille, joilla tulisi olla myos kokonaisuutta hallin-
noiva ja koordinoiva rooli. Riskind on jatkuvasti, ettei ehditd kunnolla paneutua
yhteenkaan hankkeeseen, vaan kaikkia tehddan rinnan koko ajan ns. moniajotilan-
teessa.

Oleellista olisi kokonaisuuden tiukka haltuunotto ja vastuiden tasapuolinen jaka-
minen l&pi organisaation. Yhteisill& resursseilla pelastustoimen alueet voisivat pa-
rantaa omaa osallistumistaan ja sitoutumistaan eri hankkeisiin huomattavasti. (\Vrt.
Lauri Jaakkolan rooli TOTI-hankkeessa pelastustoimen asiantuntijana)

Kehittamiskohde

Johtamis- ja tietoprosessin sekd tukijarjestelmien kehittdmisessa liikaa keskushal-
linnon ndkdkulma. Keskusteluyhteydet kehittdmishankkeiden osalta puutteelliset.

Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus

Vrt. edellinen.
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Kokonaisuuden haltuunotolla ja vastuiden uudelleen jaolla sek& pelastustoimen
alueiden paremmalla yhteisty6lla mahdollista poistaa tdmé ongelma. Vahennetéén
samalla myo6s henkilditymisen riskida muutamiin henkil6ihin useiden hankkeiden
osalta.

Kehittdmiskohde

Héatékeskusjarjestelman ja sen jatkohankkeiden miehityksessé pelastustoimi pie-
nend vahemmistong, jolloin tarpeet eivét ehka vélity kehittdmishankkeisiin kun-
nolla. Tilannetta pahentaa se, ettd suhteessa muihin viranomaisiin ndhden pelastus-
toimella huonot valmiudet viranomaisten yhteisiin laajoihin kehittdmishankkei-
siin.

Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus

Tama on laaja ongelma alue, jota edellisisséd kohdissa pilkottu pienempiin osa-
alueisiin. Toteuttamalla edellisid vaikutetaan tah&n kokonaisuuteen suoraan. Edel-
liset toimenpiteet nostavat pelastustoimen muiden viranomaisten tasolle jérjesta-
mismallista riippumatta.

Kehittdmiskohde

Kentdn keskijohto pelastustoimen alueilla edelleen “vanhaan tapaan” vahvasti
epéluuloinen ministerion tekemistd ja tavoitteita kohtaan. Toisaalta ei tunneta hy-
vin ministerion kaynnissa olevia hankkeita tarjoamia tukia ja mahdollisuuksia —
paljon mielipiteitd luulon pohjalta.

Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus

Tata asiaa ei voine suoranaisilla toimenpiteilld korjata, vaan tdmé asia lahtee kor-
jaantumaan mm. edellisid toimenpiteitd toteuttamalla. Luottamus palautuu vain
aktiivisesti rakentamalla.

Kehittdmisalue, jonka kehittdmisen I&htokohtana toimii se, ettd téllaisen ongelman
olemassaolo myonnetaan ja lahdetaan liikkeelle edella todetun mukaisesti. — Ei ole
olemassa taikatemppuja, joilla téllaisia asioita voidaan parantaa. (Vrt. myos lauri
Jaakkolan Pro Gradu pelastustoimen organisaatiokulttuurista, Turun yliopisto,
2008)

Kehittamiskohde

Kansainvalisen toiminnan osalta tiedonkulun uskotaan heikentyneen uusien toi-
mintamallien my6té erityisesti ns. FRF-laitoksilla

Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus

Tama on pelastustoimen alueilta esitettynd huolenaiheena tarked. Joskaan tata ei
voitu tutkimuksessa kunnolla tarkastella, koska toimenpiteet uuden toimintamallin
jalkauttamiseksi ovat tata kirjoitettaessa vield kesken eik& vaikutuksia ole vield
nahtavissa.

Itse uuden toimintamallin suunnittelun ja toteutuksen osalta on havaittavissa tiedo-
tusvajetta suhteessa FRF-laitoksiin seka naissa aktiivisesti kehittdmiseen ja val-
miuden yll&pitoon osallistuneisiin henkiloihin. Tdhdn kanttaa kiinnittd4 jatkossa



87

huomiota. — kansainvélisessa diplomatiassa puhutaan luottamusta lisdévista toi-
menpiteistd, jota voi noudattaa my0s organisaatioiden ja toimintamallien kehitté-
misessé kotikentallakin.

Kehittamiskohde

TUVE-hankeessa on jétetty kuntataso mychemmin erikseen tarkasteltavaksi
Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus
Alueellisen pelastustoimen nakokulmasta tah&n asiaan kannattaisi pureutua mah-

dollisimman nopeasti. TUVE:ssa tehtavilld valinnoilla ja ratkaisuilla on véliton
vaikutus laitosten tekemiin valintoihin omien kehittdmishankkeidensa osalta.

Kehittamiskohde
JOTKE palvelee parhaiten pelastusosastoa, mutta tilanteen seuranta jarjestelmasta
vaatii aktiivista ndyton seurantaa

Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus
JOTKERN jatkokehitystd edistetddn siten, ettd rajapintoja kehitetddn suhteessa pe-
lastustoimen alueiden johtamisen tietojarjestelmiin ja valtioneuvoston kanslian ti-
lannekuvajérjestelmiin. Lisaksi jarjestelméasté tulevien halytysluontoisten indikaa-
tioiden kayttoonotto olisi merkittdva parannus so. paivystajalle joko matkapuheli-

meen tai VIRVE-radioon halytysviesti, kun jarjestelmassa jokin tapahtuma nousee
erikseen seurattavien kategoriaan.

Kehittamiskohde

JOTKESsa ei jarjestelmétason integraatiota muualle kuin PRONTOON
Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus

Vrt. edellinen.
Kehittamiskohde
JOTKE ei tuota alueelle merkittdvaa informatiivista etua. naapuritilanne olisi

mahdollista n&hd4, mutta ei koska katseluoikeudet perustuvat PRONTO-
oikeuksiin eli alue nédkee vain omat tietonsa.

Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus

Vrt. edelliset.

Liséksi avataan JOTKEssa nakyma rajanaapureiden tilanteeseen, jolloin tilannear-
viot JOTKE-tiedon perusteella mahdollisia.

Kehittamiskohde
Ei tiivistd yhteistyota esimerkiksi poliisin tietojohtoisen toimintamallin kehitté-

mistahojen kanssa, vaikka tunnetaankin hyvassé hengessa — erottaa toimintamalle-
ja ei yhdenmukaista.

Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus



88

Tehostetaan yhteisty6ta poliisin kanssa ja otetaan pelastukselle hyodyt poliisin jo
tekemasta tyostd. poliisin ao. kehittdmisprojekti tarjoaa yhteistyota.

Uudessa tilanteessa tulee varmistaa tietoprosessin toimivuus, tiedon kaytettavyys
ja hyodynnettavyys seké riittavat resurssit jondon ja ylemman paallyston tukitoi-
mien laadukkaaseen toteuttamiseen (analyysitoiminta).

Kehittamiskohde

Pelastuslaitostason tilannekuva on hankalasti jalostettavissa ylemman tason ja yh-
teistydviranomaisten kayttoon sellaisenaan, koska sisaltaa liikaa yksityiskohtia ja
ominaisuuksia, joilla on merkitysté vain ko. pelastuslaitoksen johtamistoiminnalle
ko. tilanteessa.

Viranomaisten vélinen ja pelastustoimen eri tasojen vélinen kommunikointi on
puutteellista.

Miten parannettavissa? / Toimenpide-ehdotus
Lisatddn kommunikointia ja siséllytetddn kommunikoinnin (yhteistydn) nakokul-
maa paallyston johtamisen koulutukseen. Perehdytetd&n toimivassa johdossa ole-

vat henkil6t paremmin yhteistydtahojen toimintaan luomalla vakiintuneita menet-
telyja tdhan ja pysyvié verkostoja.

Harjoitusten ja tositilanteiden kokemusten perusteella analysoidaan entisté tehok-
kaammin juuri yhteistyon pullonkauloja ja siséllytetd&n aidosti havaintojen pohjal-
ta tehdyt kehittdmisehdotukset kehittdmistoimintaan ja koulutukseen — téhan liit-
tyvéd mekanismia luultavasti kehitettdva (2000-luvun alkupuolella saatiin erittain
hyvia kokemuksia VIRVE-hankkeen tiimoilta viranomaisten ja hankeorganisaa-
tion yhteisestd koulutuksen kehittdmis- ja koordinaatioryhmaésta.)

Kaikkien tilannekuvalle vélitettyjen tietojen l&hde ja alkuperd on tarkastettava eika
varmistamatonta tietoa saa valittda eteenpain. Samoin tulee varmistua tilanneku-
vaan vietévan tiedon tarpeellisuudesta (vain toiminnan kannalta oleellinen ja pe-
lastustoimenpiteita edistéva tieto esitetddn). (todettu jo raportissa Seppanen — Val-
tonen, MpKK 2008)

5.2 Teknologian tarjoamista mahdollisuuksista

Suurin yksittdinen vaikuttava tekijé tietoprosessin kehittdmisessa ei ole teknologian
tarjoamien mahdollisuuksien puute. L&hinna tilanne on pdinvastainen eli teknologia
tarjoaa jatkuvasti toinen toistaan hienompia ja teknisesti edistyksellisimpia mahdolli-
suuksia, mutta niiden tehokas hyodyntdminen on mahdotonta, koska ei ole mééritelty

tarpeita, tuettavia prosesseja, tietomallia eika arkkitehtuurilinjauksia.

Henkilokohtaiset tapaamiset ja ihmisten keskindinen vuorovaikutus ovat edelleen onnis-

tuneen tieto- ja johtamisprosessin perusedellytys. Siitd huolimatta yhd suurempi mééara
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johtamisen tuekseen tarvitsemasta tiedosta siirretdén eri organisaatioiden ja niiden osien
valilla sahkoisia informaatioteknologisia ratkaisuja hyvéksikéayttaen. Teknologian tarjo-
amia mahdollisuuksia seka niiden tuomaa toiminnan tehostamisen mahdollisuuksia ei
voi vaheksyd, mutta teknologiaa tulee kyetd hyddyntdméén oikein — sen ei saa antaa
ohjata Kkehitysta - ja siihen on oltava toiminnalliset ja prosessilahtdiset valmiudet, jotta
tiedetddn, mihin tukea todella tarvitaan ja osataan kohdentaa toimenpiteet ja resurssit

oikein asioiden kehittamiseen.

Tieto- ja johtamisprosessin tukeminen tietoteknisin ratkaisuin hyvinkin mahdollista eika
suinkaan uutta. On kuitenkin olemassa riski, ettd pyritaan yhdella kokonaisjarjestelmalla
ratkaisemaan kaikki viranomaisten tiedonvélityksen ongelmat. Toimijoiden tarpeet ovat
kuitenkin siind méaarin eriytyneet, ettei kokonaisvaltainen yhden jarjestelmén ratkaisu
todenndkdisesti tuo haluttua lopputulosta. On tehokkaampaa ja hyddyllisempaa keskit-
tya yhdenmukaisen prosessi- ja arkkitehtuurimadarittelyn pohjalta toteutettavaan tietojen

yhteiskayttoon, yhteisiin tietostandardeihin ja rajapintoihin. (Rantanen 2008)

Teknologian hyddyntdmisesséa on myds osattava ottaa huomioon havainto, joka on tullut
esiin erdissa muissa tutkimuksissa, ettd pitkélle automatisoidut tietoprosessit eivét valt-
tdmatta paranna kayttajan tilannetietoisuutta, vaan ne jadvét taustalle huomiotta. Kun
kayttaja osallistuu itse tiedon késittelyyn, niin hanelle muodostuu tata kautta selkedmpi

kasitys muutoksesta ja tilanteesta. (Rantanen 2008)

Organisaatioiden vélisessa tiedonvaihdossa korostuvat tiedon luotettavuus, aitous ja
kayttokelpoisuus. Tallgin korostuu metadatan merkitys, jolla tarkoitetaan tiedoston tai
tietueen kuvausta, joka kertoo sen alkuperastd, kayttotarkoituksesta, laatijasta ym. omi-
naisuuksista. metadata on hyvéa, mutta tyolas keino. Jarjestelmat tuottavat teknista meta-
dataa, mutta semanttinen metadata on tuotettava ihmisen toimesta, joka on ty6l&sta ja
useimmissa tapauksissa mahdoton toteuttaa. Talloin on priorisoitava ja keskityttava sel-

laiseen miké& on realistista ja toteutuskelpoista. (Rantanen 2008)

Informaatioteknologia tarjoaa nykyaan monipuolisia mahdollisuuksia johtamisen ja
tietoprosessin tueksi. Edelld ja mydhemmin tdssd luvussa kuvatut reunaehdot ja rajoi-
tukset on kuitenkin hyva pitdd mielessé. Kehittamisen tulee perustua kaikkien toimijoi-
den yhteiseen arkkitehtuuriméérittelyyn ja valintaan, joka taas ottaa huomioon tuettavi-
en prosessien asettamat vaatimukset palvelutason ja suorituskyvyn suhteen ja myds tie-

toturvallisuuden osalta. Kun puhutaan viranomaistoiminnoista, niin lahtokohtana on
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usein tavanomaisia kaupallisia tuotteita parempi vikasietoisuus ja korkea kaytettavyys ja
palvelutaso my®os erityistilanteissa, suuronnettomuuksien yhteydessa ja poikkeusoloissa.
Toiminnan turvaaminen tilanteissa, joissa muun yhteiskunnan toiminnot alkavat hairiin-
tya asettaa toteutettaville jarjestelmille erityisid vaatimuksia. Tdmé ei kuitenkaan tarkoi-
ta, ettei joitain jarjestelmid tai niiden osia voisi toteuttaa tavanomaisten kaupallisten
tuotteiden varaan. Taméa on vain otettava suunnittelussa huomioon alusta saakka ja teh-
da vaatimusmaérittely aidosti kaikki vaatimukset huomioiden ja arvioiden rehellisesti

kunkin vaatimuksen merkityksen osana kokonaisuutta.

Ohjelmistoteknologian osalta kannattaa valttaa, jos vain mahdollista, niin sanottuja
asiakaskohtaisia toteutuksia, joita raataloidaan alusta loppuun asiakkaan tarpeisiin. Mita
laajemmin toteutuksessa kaytettdva ohjelmisto on muualla kdytettavissa, sitd todenna-
kdisemmin valmistaja myos kehittdd ja paivittaa tuotettaan. Yksittdisen asiakkaan réata-
I6ity jarjestelmd voi jatkokehitykseltddn ja yllépidoltaan osoittautua erittdin kalliiksi
vaihtoehdoksi, vaikka se hankintavaiheessa voi olla merkittavastikin muita vaihtoehtoja

halvempi.

Kun jarjestelmén toteutus perustuu mm. huolella tehtyyn arkkitehtuurivalintaan ja maa-
rittelyyn, niin myos integraatioarkkitehtuuri on kuvattu ja se ottaa huomioon muut mah-
dollisesti liittyvat jarjestelmét. useimmiten paras ratkaisu on pyrkid aidosti avoimiin
rajapintoihin, joka tarkoittaa, etta jarjestelmien rajapinnat perustuvat yleisiin standardei-
hin kaikkien saatavilla olevaan rajapintateknologiaan. Tallgin ei yleens& ole ongelmia
myo6skadn jonkin verran eri-ikéisten ja jopa kokonaan eri teknologioilla toteutettujen
jarjestelmien integroinnissa. Todellisuudessa tdma ei kuitenkaan ole aina niin helppoa
kuin edella sanottu, koska tietokantarakenteissa ja tietomalleissa voi olla hyvinkin dra-
maattisia eroja. Talloinkin avoimen rajapinnan kautta integraatio on huomattavan help-
po toteuttaa suljettuihin verrattuna. Suljetuissa rajapintaratkaisuissa voi kdyda helposti
mya0s niin, ettei rajapintaa saada lainkaan toimimaan. T&llGin ainoa vaihtoehto on jom-
mankumman integroitavan jarjestelmén uusiminen. Tutkijalla on téstd omakohtaista

kokemusta tyGurallaan aivan viime vuosilta useammassakin tapauksessa.
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6 JOHTOPAATOKSIA

Tassa tutkimuksessa on tehty havaintoja ja tarkasteltu olemassa olevan vallitsevan tilan-
teen ja lahiaikoina tapahtuvien kehittdmishankkeiden aiheuttamien muutosten vaikutuk-
sia tietovirtoihin ja niiden kehittamistarpeisiin ja — mahdollisuuksiin. Pelastustoimen
nakokulmasta on usein tormatty vaittdmaan ja olettamaan, ettei kehittdminen voi olla
yhtéd tehokasta kuin muilla viranomaisorganisaatioilla, koska pelastustoimen jarjesta-
mismalli on muista poikkeava. Kun muut ovat kokonaan valtiollisia organisaatioita, niin
pelastustoimen k&ytdnnon toteutusvastuu on lakiteitse annettu kuntien vastuulle ja sisa-

asianministeriolle on jaanyt lahinna regulaattorin rooli.

Pelastustoimen ja valtion keskushallinnon vélisten tietovirtojen kannalta tdma tarkoittaa
ongelmia l&pi koko johtamisprosessin pelastustoimen alueelta ylospéin. Pelastuslaitok-
set eivét ole sisdasianministerion suoran taloudellisen ohjauksen piirissé, vaikka ylempi
viranomaistaso onkin sisaasiainministerion pelastusosasto ja pelastusylijohtaja. Tasta
huolimatta, tassa tutkimuksessa tehtyjen havaintojen perusteella, on havaittavissa jon-
kinasteinen tahtotila yhtendisten prosessien luomiseen ja arkkitehtuuritasoisen ohjauk-
sen toteuttamiseen pelastustoimen organisaatiossa. Syysté tai toisesta nain ei ole kuiten-
kaan toimittu, vaan kehitys kulkee pelastustoimen nakdkulmasta siten, ettd muuta toimi-
jat kehittdvat omia jarjestelmidan pitkdjanteisesti organisaation toiminnan syvyydelta,
mutta pelastustoimessa kehittdminen on jakautunut huonosti koordinoiduksi toiminnaksi
organisaation eri tasoille kunkin tavoitellessa omien intressiensa mukaisia ratkaisuja

ottamatta riittavasti huomioon organisaation muiden osien ja tasojen tarpeita.

Havaintojen perusteella ndyttaa silta, etté tietovirtoihin liittyva prosessi on usein pitkalti
kiinni henkilokohtaisesta sitoutumisesta eri tasoilla ja tiedon kulku tilanteen aikana on
monesti jopa hyvastd onnesta kiinni. VVoi todeta, ettd prosessi ei sindllaan ole kaikin
puolin luotettava ja hallittu. Lisaksi voidaan todeta, ettd prosessin epéluotettavuuteen
vaikuttavat jarjestelman moniportaisuus ja kayttokelpoisen, kautta linjan ulottuvan, joh-
tamis- ja tilannekuvajarjestelman puute. Jarjestelmaa ei voida toteuttaa, ennen kuin on
prosessi- ja arkkitehtuuritaso otettu haltuun ja tehty tarvittavat valinnat, suunnittelu,

strategiat ja toteutettu ne.

Vallitsevassa tilanteessa tulisi prosessia tarkastella siitd ndkdkulmasta, ettd mika on jar-

kevin ja luotettavin tapa saada erityistilanteesta tai suuronnettomuudesta tieto kaikille
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keskushallinnon tahoille, joille kulloinenkin tilanne kuuluu. Havaintojen perusteella
vaikuttaisi siltd, ettd yhtendisen prosessin ja jarjestelmén puuttuessa, tieto — ainakin en-
sitieto — kannattaisi toimittaa valtioneuvoston tilannekeskuksen kautta jakeluun, kun
tapahtuma tayttaa erityistilanteen tunnusmerkit tai kyseessa on muutoin erikseen seurat-

tava tapahtuma.

Pelastustoimen kannalta melko uusi asia on tietojohtoinen ohjausmalli, jota poliisi on
kehittdnyt omassa toiminnassaan ja johtamiskoulutuksessaan jo l&hes 10 vuotta. Pelas-
tustoimelle olisi saatavissa havaintojen perusteella valmista tutkittua tietoa, jota voisi
soveltaa pelastustoimen viitekehyksessd. Tama olisi helppo tie poliisin kanssa yhden-

mukaisia toimintatapoja ja prosesseja kehitettéessa.

Kun tietoprosessia ja sité tukevia jarjestelmié kehitetd&n, niin informaation siirtdmisen
luonteeseen tyypillisesti kuuluu tulkinta. Tietoa tulkitaan vastaanottajapdéssé vastaanot-
tajan toimiessa tulkitsijana. Tdmé& on osattava ottaa huomioon arvioitaessa esimerkiksi
tiedon eheytté lapi koko informaation arvoketjun. Joskus tulkinnalle on paikkansa, mut-
ta usein tieto on tarkoitettu sen muotoisena ja sisaltisena toisen tietoon, kuin se on l&-
hetetty. Ké&ytdnnossa tdmé voi johtaa siihen, ettd tieto vastaanottajalla onkin ihan muuta
kuin mit& lahetettiin.

Nykytilanteessa viranomaisten kéyttamat tietojérjestelmat - ja jopa pelastustoimen sisal-
I& olevat eri tasojen ja eri laitosten tietojarjestelmat ja niiden tietosiséllot - ovat erillisia

ja epayhteensopivia.

Tietoprosessin toimivuus on turvattava lahtokohtaisesti kaikissa tilanteissa, jotta se va-
littd& eri tasoille jatkuvasti varsinaisten tilannetietojen lisaksi ns. heikkojen signaaleja,
joista voi jossain tapauksessa ennakoida tulossa olevia tapahtumia, erityistilanteita ja
onnettomuuksia. Taman hetken menettelyilld ja jarjestelmilld prosessi ei kuitenkaan
toimi ndin, vaan heikkojen signaaleiden pohjalta tapahtuvat paattelyt ovat l&hinn on-
nenkantamoisia siind mielessa, etta ensi jonkun pitaa sellaisia osata havaita ja tunnistaa
ja sitten ne pitéisi saattaa viela paatoksentekijoiden tietoon. Usein ndin ei tapahdu ja
vasta jalkikateen todetaan, ettd ennakkotietoa olisi ollut saatavilla, mutta se ei prosessi-
en olemattomuuden tai toimimattomuuden ja jarjestelmien yhteensopimattomuuden

takia ollut kéytettavissa sielld missa piti.

Pelastustoimen tulee varautua valtion Kkriisijohtamismallin mukaiseen yleisjohtamisen ja

tilannetietojen tiedottamisvastuuseen. Tassa tulee ottaa huomioon se, ettd kentalla toi-
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minnasta vastaavalla pelastustoimen alueella ei ole suoraa paésya ministerion ja VNK-
tason tietojarjestelmiin. Talla hetkelld silla ei ole paasyd mihinkddén SM/COREN alla
oleviin jarjestelmiin ja palveluihin. Joka tapauksessa yleisjohtovastuussa olevalla on
my0s velvollisuus huolehtia tilannekuvan tuottamisesta ja sen oikeellisuudesta, mité

vallitseva tilanne ei tue.

Kuten tdman tutkimuksen yhteydessé on useaankin kertaan todettu, niin viranomaisyh-
teistyOsté ja kriisijohtamismallin mukaisesta viranomaistoiminnan toteuttaminen ja joh-
taminen ei ole mahdollista ilman informaation jakamista. Informaatio tai sen maaré ei
kuitenkaan ole itseisarvo, vaan tiedon laatu ja oikea-aikaisuus merkitsevat enemman.
Tama tarkoittaa, ettd eri tasoilla ja muilla toimijoilla on riittavat tiedot oikea-aikaisesti
muiden kasityksestd, toimenpiteistd, suunnitelmista ja resursseista. Tama tekee kullekin
toimijalle ja johtamisen tasolle mahdolliseksi muodostaa oman toimintansa kannalta

riittavan tarkka tilannekuva.

Eri organisaatioissa, my0s viranomaisten piirissa, toteutetuissa hankkeissa on usein ase-
tettu l1&htoékohdaksi toteuttaa jarjestelmé tai kokonaisuus, joka ratkaisee kerralla kaikki
tunnetut ongelmat. Naita ns. hopealuoteja (’silver bullet”) tavoitellaan Idhinnd sen takia,
etta ratkaisuja haetaan varsin teknologialdhtdisesti eika toiminnallisia perusteita ja vaa-
timuksia tunneta kunnolla. Hankkeiden tuoman kokemuksen kautta projektihenkilsto
itsekin on usein todennut loppupalautteessaan, ettd olisi riittdnyt, kun olisi tavoiteltu
riittdvan hyvéa ("good enough”) taydellisen sijasta. Téallainen on tyypillisesti korostunut
erityisesti tilannekuvajérjestelmien ja vastaavien hankkeiden yhteydessa.

Tutkimuksessa pyrittiin vastaamaan seuraaviin kysymyksiin:

e Minkalaisia tietovirtoja tunnistetaan pelastustoimen ja valtion keskushallinnon

valilla erityistilanteissa?

e Miten tietovirrat menevat ja toimivat erilaisissa erityistilanteissa, erityisesti
YETTS:n uhkakuvan mukaisissa tilanteissa pelastustoimen ja valtion keskushal-

linnon vélill&?
e Mitd kehityskohteita on havaittavissa?

e Mitd vaihtoehtoja teknologia tarjoaa informaatioprosessin tehokkaaksi tukemi-

seksi?
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Mité teknologian suunnittelussa ja toteuttamisessa on ainakin otettava huomi-

oon?

Kysymyksiin saatiin vastauksia seuraavasti:

Minkélaisia tietovirtoja tunnistetaan pelastustoimen ja valtion keskushallinnon valilla

erityistilanteissa?

Tietovirrat tunnistettiin erityisesti esimerkkitilanteiden kautta. Télle tutkimukselle mie-

lenkiintoisia ovat tietovirrat tapahtuma-alueen yleisjohdosta sisdasianministerioon ja

sieltd edelleen valtioneuvoston kansliaan. Nuo ovat valtion keskushallinnon kannalta ne

ulottuvuudet, jotka ovat ylimman virkamiestason ja poliittisen tason kannalta Kriittisia.

Tiedot, joita ensisijaisesti lahetetadn ylemmalle tasolle ovat:

Reaaliaikainen tilanteen seuranta

Tilannetieto

Resurssitieto

Ennuste tilanteen kehittymisesta

mahdolliset tukitarpeet ylemmalta johtoportaalta
Tilanteen hoitamiseen vaikuttavat muut mahdolliset tiedot
Jatkuva, ajantasainen resurssitiedon esittdminen

Nopeilla tehtavien ilmoittamisen menettelyilla

Tukijarjestelmalla, joka mahdollistaa skenaarioprosessin tekemisen eli mahdol-
listen kehityspolkujen etsinnén ja kokonaistoiminnan lopputilojen arvioinnin

Tukijarjestelmallad, joka mahdollistaa tehtédvén realistisen analysoinnin ja oman

yksikdn mission tuottamisen

Tukijarjestelmalla, joka mahdollistaa toimintavaihtoehtojen tekemisen, esittami-

sen ja analysoinnin

Paatosten jakamisen jarjestelmalla.
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Tietoa kertyy siis paljon ja onkin oleellista, ettd tarpeetonta tietoa suodatetaan pois ja
ettd ylemmalle tasolle tulee turhista yksityiskohdista siivottu tilannekuva. Ylemmalle
tasolle tulee lahtokohtaisesti antaa vain sellaista tietoa, joka on sen johtamistoiminnan
kannalta oleellista.

Miten tietovirrat menevat ja toimivat erilaisissa erityistilanteissa, erityisesti YETTS:n

uhkakuvan mukaisissa tilanteissa pelastustoimen ja valtion keskushallinnon valill4?

L&htokohtana on se, ettd tietovirrat noudattavat kaikissa tilanteissa ja valmiustiloissa
samaa tieto- ja johtamisprosessia. Prosessin tai toimintatapojen muuttaminen kesken
toiminnan johtaa varsin suurella todennakdisyydelld sekaannukseen tai jopa tehokkaan
toiminnan ainakin hetkelliseen pysahdykseen. On prosessin toimivuuden kannalta kes-
tAvampaa sailyttdd samat mallit ja prosessit, vaikka toimivien joukkojen maara lisaan-

tyykin ja toimintaympéristossa tapahtuu suuria muutoksia.

Pelastustoimen kannalta on oleellista, ettd toimintavalmius on luotu normaalioloissa

vastamaan YETTS:n uhkamallien mukaisia tilanteita — ndin myos tietoprosessin osalta.

Lahtokohtaisesti YETTS:n mukaiset tilanteet eivat aseta pelastustoimelle muuhun va-
rautumiseen né&hden poikkeavia vaatimuksia. Oleellista on johdettu kehitystoiminta
normaalioloissa ja riittdvén koulutettu lisdhenkilésto. Tilannekuvatoiminnan kehittdmi-
nen on kuitenkin erds keskeisistd onnistumisen edellytyksistda YETTS:n mukaisissa ti-

lanteissa.

Kriisijohtamisjarjestelmia pyritdén toteuttamaan ns. all hazards — periaatteella, jossa
samoilla perusjérjestelyill& voidaan toimia erilaisissa onnettomuus- tai muissa erityisti-
lanteissa. Tassé on kuitenkin havaittavia ongelmia, koska poliisiorganisaatio toimi tun-

tuvasti eri tavoin kuin palo- ja pelastusala.
Mit& kehityskohteita on havaittavissa?

Kehityskohteet on kuvattu tarkemmin luvussa 4 toimenpide-ehdotuksineen. Kehitys-
kohteita tunnistettiin kaikkiaan yli 20, joista jéljelle jatettiin keskeisimmat ja merkitta-

vimmat noin 15 kpl.

Merkittdvimpia havaintoja on se, ettd vaikka tilannekuvan tuottaminen ja hyvaksikaytto
on vahitellen keskittynyt, niin hallinnonalojen valiset rajat ovat edelleen vahvasti ole-
massa sekd toimitalojen erilaiset kulttuurit ja opitut kéytannot, jotka haittaavat toimin-

tamallien yhtendistymisté.
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Mité vaihtoehtoja teknologia tarjoaa informaatioprosessin tehokkaaksi tukemiseksi?
Mité teknologian suunnittelussa ja toteuttamisessa on ainakin otettava huomioon?

Kahden viimeisen kysymyksen teknologiakeskeinen lahestymistapa on esitetty luvussa
4.2. erityisesti naiden kahden kysymyksen osalta havainnot tukevat viimeiseen kysy-

mykseen eli huomioon otettavia asioita.

Tietoprosessin eheyden tarvetta korostaa se, ettd YETT-strategiaan on otettu normaali-
ja poikkeusoloissa realisoituvia uhkakuvia. Tallaisia ovat mm. ymparistostd ihmiseen
aiheutuvat terveysuhat. Strategian linjaukset tiivistavat entisestdadn turvallisuusviran-
omaisten ja ympéristoviranomaisten sek& monien tutkimuslaitosten vélistad yhteistyota
uhkiin varautumisessa ja niiden vaikutusten torjunnassa. Tallin korostuu turvallisuus-
viranomaisten tarve k&yttaa toistensa ja muidenkin viranomaisten tietoaineistoja entista
laajemmin ja reaaliaikaisemmin. Taémé tarkoittaa sit4, ettd kaikissa toiminnan vaiheissa

kaytettavissa ovat kaikki tarvittavat tietoaineistot.

Tiedotusvalineiden toiminnan kasvu ja turvallisuusviranomaisten toimintaan kohdistu-
vat vaatimukset asettavat myos pelastustoimen ja keskushallinnon valisille tietovirroille
haasteen. Se tarkoittaa sité, ettd oikea tieto on oltava hyvin nopeasti saatavilla kaikilla
tasoilla, jotta medialle voidaan antaa mahdollisimman totuuden mukainen kuva tilan-

teesta ja tieto tulee viralliselta taholta (vrt. Tsunami 2004 tiedottavat tahot).

Tilannekuvajarjestelmien ja niitd tukevien teknisten ratkaisuiden tulisi olla johtamispro-
sessin kaikilla tasoilla kdytettavyydeltddn yhdenmukaisia. Olemassa olevat jarjestelmat
eivat nykyisell&dan taté ole. Kokonaisjarjestelman saattaminen vaatimusten mukaiselle ja
nykyaikaiselle tasolle edellyttdad yhteisia kehittdmishankkeita ja rahoitusta. Yhdenmu-
kaisuus tulisi ulottaa mahdollisimman pitkéalle myds tietoon itseensé eli sen yhdenmu-

kaisuuteen.

Kansainvalisen pelastustoiminnan osalta vastuu k&ytdnnon toiminnasta ja myos toimin-
nan kaynnistamisestd on ministeriéssa ulkoistettu siséisesti siviilikriisinhallinnan kes-
kukselle CMC:lle. Prosessista on jatetty pois aiemmin vahvassa roolissa olleet Helsin-
gin hé&takeskus ja Helsingin pelastuslaitos. Avunpyynt6 tulee nykyisin VNK Tikeen,
joka valittad sen edelleen CMC:lle seka tarvitseville tahoille tiedoksi. CMC aloittaa
toimenpiteet ja valmistelee kaikki tilanteen edellyttdmét paatokset ja toteuttaa paatoksen

mukaiset toimenpiteet.
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Tietovirtojen ja johtamisprosessin nakokulmasta muutokset kansainvalisen pelastustoi-
minnan halyttdmisessd ja toimintavalmiuden yllapitdmisesséd ovat merkittavia. Tassa
tutkimuksessa ei kyetty taysin todentamaan, ovatko uudet jarjestelyt muutoin toimi-
vampia, kuin ettd uusi malli keskittaa kaikki halyttdmisen ja toiminnan k&ynnistamisen
kannalta keskeiset johtamisen elementit valtion keskushallinnon johdossa oleviin orga-
nisaatioihin. Halyttdvassd organisaatiossa ja toimivassa johtoportaassa ei enaa ole au-
tomaattisesti valtion keskushallinnon elementteja ja kunnallishallinnon elementtejé se-

kaisin. Samoin hatdkeskuksen toiminta osana prosessia on poistettu.

Siséasianministerion toteuttamien muutosten ja téssa tutkimuksessa tehtyjen havaintojen
perusteella voidaan olettaa, etta tietovirrat ja johtamisen prosessi on uudessa mallissa
suoraviivaisempi ja hallinnollisesta ndkékulmasta helpommin hallittavissa. Samoin ha-
vaintojen perusteella voidaan olettaa, ettd perustilanteen tuntemus on lahtokohtatasolla
erikoistuneella organisaatiolla parempi kuin tehtdvaa muun toimintansa ohella tekevalla

aluepelastuslaitoksella.

Havainnot osoittavat myds edelliseen néhden pdinvastaista. Aluepelastuslaitostasolla
(ns. FRF-laitokset) koetaan, etté tiedonkulku johtamisen ja tehtaviin valmistautumisen
osalta on heikentynyt. Osallistuvan henkildston motivaatio vaikuttaa jonkin verran las-
keneen (ainakin yksittdistapauksissa) uusien jarjestelyjen myo6td. Vaikka talla ei valtta-
matta ole mitaan tekemistd sen kanssa, onko uusi malli parempi tai huonompi — se kui-
tenkin heijastuu organisaation toimintakykyyn. Talta osin on hajahavaintojen perusteel-
la oletettu, ettd kyseisessa tilanteessa muutosjohtaminen ja tilanteen hallinta ei ole ollut

paras mahdollinen henkildston kasittelyn ja motivoinnin osalta.

JOTKE-jarjestelmé on tuonut pelastusosaston ndkdkulmasta parannusta tilannekuvaan
ja sen edelleen jakamiseen. Kaytannossa pelastustoimen alueilla ei jarjestelméé koeta
kovinkaan hyodylliseksi heidédn itsensa kannalta. Samoin VNK Tikessé jarjestelma on
yksi uusi erillinen ruutu seurattavaksi. Haasteellista jarjestelman hyoddyntdmisessé on,
etta sitd tulisi seurata hyvin tiiviisti, jotta tieto valittyisi loppuun asti eli ihmiselle mah-
dollisimman nopeasti. Jarjestelmd on kuitenkin ollut vield niin vahan aikaa kaytdssa,
ettei sen lopullista penetraatiota ole syyta lahted vield arvioimaan. On kuitenkin perus-
teltua olettaa, ettd jarjestelma vaatii vielda merkittavasti jatkokehitysta. Ilmeista kuiten-
kin on, ettd sen markkinointi pelastustoimen alueille olisi todennékoisesti kannattava

sijoitus, koska joissakin laitoksissa se on otettu vastaan positiivisesti.



98

Johtopééatoksena voi todeta, ettd vaikka JOTKE néyttdisi tuovan keskushallintotasolla ja
sielld erityisesti sisdasiainministerion pelastusosaston tasolla merkittdvanédkin pidettya
lisdarvoa, niin alemmalla tasolla kokemus on ainakin osin péinvastainen. Oleellinen
puute on kokonaisarkkitehtuurindkemyksen vajavaisuus. Samoin hyddynnettavyys val-
tioneuvoston tilannekeskuksessa on rajallinen, koska JOTKE on sielld talld hetkella
erillisend naytténa eika integroituna osaksi kokonaisjarjestelméa ja paivystaja joutuu
katsomaan erikseen jarjestelman tuottaman informaation. JOTKEa, sen kayttéoikeushal-
lintaa, integraatiota seka informaatioprosessia tietopalveluineen ja sitd tukevaa koko-
naisarkkitehtuuria tulisi kehittaa kaikilla tasoilla yhdenmukaisin tavoittein huomioiden

eri tasojen erilaiset toiminnalliset vaatimukset.

Tutkimuksessa I0ydettiin merkittavia kehittdmiskohteita ja niihin 16ydettiin toimenpide-
ehdotuksia. Tietovirtojen kulun suhteen yksityiskohtaiset vaiheet jaivéat tassa tyossa vie-
I& osin peittoon. Onkin lopuksi todettava, ettd tdman tyon jatkona on syyta harkita toteu-
tettavaksi viranomaisyhteistyon tietovirtojen tarkastelua seka — mieluummin — osana
prosessien ja arkkitehtuurien kehittdmistd kuvataan tietovirrat tiiviind osana prosessia,
jolloin tuo tarkastelu palvelee vélittdmasti konkreettista kehittdmishanketta. Pelastus-
toimella on, jarjestamismallista riippumatta, hyvét valmiudet ja mahdollisuudet nousta
omien toimintojensa ja toimintamalliensa kehittdmisen kautta muiden viranomaisorga-
nisaatioiden tasolle. Ty6ta tdma kuitenkin vaatii maaratietoisesti kokonaisuuden haltuun

ottamiseksi ja kokonaisuuden johtamiseen kokonaisndkdkulmasta.

Tutkijan kokemusperdinen arvio on, ettd jos ty0 aloitettaisiin vuoden 2010 alusta, niin
ensimmadiset yhteisid kehittdmishankkeita tukevat tulokset olisivat kaytettavissa kesalla
2010 ja arkkitehtuuriratkaisut olisivat tehtyna ja valmiina toteutettaviksi kaytanndssa
alkuvuodesta ensimmadiselld tai toisella vuosineljannekselld vuonna 2011. Se edellyttaa
useamman henkilon l&hes taysipéivaista tyopanosta ja voimakasta sitoutumista niin si-
séasianministerion kuin pelastustoimen alueidenkin johdossa. Virkatydna tehtévéaéan
tydpanokseen voi vaikuttaa ostamalla asiantuntijapalveluja ulkoa, jolloin aikataulu on
mahdollista pitad tarkemmin, mutta kustannukset nousevat luonnollisesti suhteessa ul-

koa ostettavaan tyohon. Mutta siséinenkaén tyo ei ole ilmaista.
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LIITE 1: PELASTUSTOIMEN JA VALTION KESKUSHALLINNON VALISET
TIETOVIRRAT

Pelastustoimen alueen tehtévan elinkaaresta ja johtamisprosessista

Alueen pelastustoimen ohjaus- ja johtamistoiminnot kdynnistyvat kun alueen pelastus-
laitosten yksikot l&htevat liikkeelle halytyksen saatuaan. Vastuu tilannekuvan rakentu-
misesta siirtyy hatakeskukselta pelastustoiminnan johtajalle yksikéiden lahtiessé liik-

keelle muuttaessaan statuksensa ”matkalla” —tilaan.

Kuvissa kuvataan alueen pelastustoimen tehtdvan elinkaarta ja statuksen muuttumista

operatiivisen ohjauksen nakdkulmasta.

Alueiden pelastustoimella on omat johtamisjarjestelménsg, josta suuronnettomuustilan-
teissa onnettomuusselosteen rinnalla vélitetadn tilannetietoa tehtavan suorittamisesta
l&&nin ja sisdasianministerion pelastusosastoille syottdmalla tiedot manuaalisesti JOT-
KE-jarjestelman tapahtumakorttiin, johon tehtdvan perustiedot on automaattisesti siir-
retty PRONTO-jarjestelmasta hatdkeskuksen tekemén halytyksen pohjalta. Alueen pe-
lastustoimi ei nde ylemman ja naapuriorganisaation tilannetta suoraan JOTKE-

jarjestelmastd, vaan sen siirtamiseksi tulee tehda erilliset jarjestelyt.

Eehtévé

" B Johtaminen kohteen ) Faluu
Walmius Lahtd M atkalla —= — R apoartaint )
kohteessa luovutus peelt almiuteen

Kuva: Paikallistason toimintamalli (L&hde: Sisaasianministerid, pelastusosasto: PEO
ONLINE —projekti, Pelastustoiminnan johtamisen tietojarjestelman maarittely, Kesékuu
2005)
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Kuva: Pelastuslaitoksen operatiivisen johtamisen prosessikaavio. L&hde: Anssi Kuuse-

lan opinndytetyd 2003 Maanpuolustuskorkeakoululle. Alkuperéisidea: Operatiivisen
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LIITE 2: PELASTUSTOIMEN JA VALTION KESKUSHALLINNON VALISET
TIETOVIRRAT

Pelastus- ja poliisitoiminnan johtamisen toimivaltuuksia késittelevat saadokset

Pelastuslaki (468/2003)

Valmiuslaki (1080/1991)

Valtioneuvoston asetus pelastustoimesta (787/2003)
poliisin hallintolaki (110/1992)

poliisilaki (493/1995)

poliisiasetus (1112/95, muutettu 880/1996 ja 181/2001)

Sisdasiainministerion tyojarjestys (37/2008)

Liséksi pelastustoiminnan johtaminen on ohjeistettu sisdasiainministerion pelastus-

osastossa ja alaiselle hallinnolle on annettu ohjeistusta.

Lahde: Valtion kriisijohtamismallin toteuttaminen alue- ja paikallishallinnossa, Tyo-

ryhméan valiraportti; Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 5/2008, Saatekirje valtio-

neuvoston kanslialle s.26
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LIITE 3: PELASTUSTOIMEN JA VALTION KESKUSHALLINNON VALISET
TIETOVIRRAT

Muiden viranomaisten osallistuminen pelastustoimeen ja virka-apu (Valtioneuvoston
asetus 787/2003)

Pelastuslain 6 §:n 1 momentissa tarkoitetut viranomaiset ja laitokset ovat pelastusviran-
omaisten ohella velvollisia osallistumaan pelastustoimintaan ja véestonsuojeluun seu-

raavasti:

1) Hatakeskuksen tehtdvéana on vastaanottaa hatailmoituksia, valittémié poliisin toimen-
piteitd edellyttavia ilmoituksia ja muita ihmisten, omaisuuden ja ympériston turvallisuu-
teen liittyvia valittomia toimenpiteita edellyttavia ilmoituksia seka valittaa ne edelleen

niille yksikoille, joille tehtdva voimassa olevan lainsdddannon mukaan kuuluu.

2) Poliisi vastaa kadonneiden etsinndstd maa-alueella ja sisavesilla sek& vaara-alueen
eristdmisestd ja muista jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitdmiseen kuuluvista tehtavis-
t4 onnettomuuspaikalla sek& onnettomuuden syiden tutkinnasta sen mukaan, kuin siita

erikseen sdadetaan.

3) Rajavartiolaitos johtaa meripelastuspalvelua ja suorittaa valvonta-alueellaan etsintdja
ja sairaan-kuljetuksia. Merialueella tehd&én yhteisty6td merenkulkulaitoksen, puolus-

tusvoimien ja ympéristoviranomaisten kanssa.

4) Puolustusvoimat osallistuu pelastustoimintaan antamalla kéytettavaksi pelastustoi-
minnassa tarvittavaa kalustoa, henkilévoimavaroja ja erityisasiantuntijapalveluja, jos se
onnettomuuden laajuus tai erityisluonne huomioon ottaen on tarpeen. Menettelytavoista
puolustusvoimien osallistumisessa pelastustoimintaan sovitaan puolustusministerion ja

sisdasiainministerion valisessé sopimuksessa.

5) Sosiaali- ja terveysministerio, Kansanterveyslaitos, Laakelaitos, Sosiaali- ja tervey-
denhuollon tuotevalvontakeskus, Terveydenhuollon oikeusturvakeskus ja Tyoterveys-
laitos vastaavat niitd koskevissa sdéddoksissd méaratyn tyénjaon mukaisesti laékinnalli-
seen pelastustoimintaan, sairaankuljetukseen, sosiaalitoimeen, terveysvalvontaan, tar-
tuntatautien ehkaisyyn, ld&kehuoltoon, kemikaalien aiheuttamien haittojen torjuntaan,
terveydenhuoltohenkildstoon ja oikeuslaékintaan liittyvista tehtévista.
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6) Sateilyturvakeskus valvoo ydinenergian ja sateilyn kdyton turvallisuutta ja vastaa
valtakunnallisen sateilyvalvonnan yllapidosta sek& ilmoituksia, varoituksia ja suojelu-
toimia koskevien suositusten antamisesta, huolehtii yhteistoiminnassa muiden asiantun-
tijoiden kanssa sateilytapahtumien turvallisuusmerkityksen arvioinnista sek& osallistuu
asiantuntijana ydinenergian ja sateilyn kayttoon liittyvien turvallisuuskysymysten késit-
telyyn.

7) Ympéristoministerid, maa- ja metsatalousministerié, Suomen ymparistokeskus ja
alueelliset ymparistokeskukset vastaavat niitd koskevissa saadoksissa maaratyn tyonja-
on mukaisesti 6ljy-vahinkojen torjunnan jérjestamisestd ja johtamisesta, huolehtivat
tulvasuojelusta ja patoturvallisuudesta sek& maankayton suunnittelusta ja rakentamisen
ohjaamisesta ja valvonnasta siten, ettd paloturvallisuus ja muut turvallisuustekijat ote-
taan huomioon siten kuin siita erikseen saddetdan, sekd antavat asiantuntija-apua pelas-

tustoimenpiteisiin liittyvassa ymparistovahinkojen vaikutusten arvioinnissa.

8) Maa- ja metsatalousministerio ja Metsahallitus vastaavat niita koskevissa saddoksissa
madrétyn tyonjaon mukaisesti maa- ja metsataloustuotantoon liittyvista vaestonsuojelu-
jarjestelyista seké antavat asiantuntija-apua elainlaékintaa, elintarvikehygieniaa ja met-

sépalojen torjuntaa koskevissa asioissa.

9) Liikenne- ja viestintdministeri0 vastaa osaltaan siité, ettd sen hallinnonalalla huoleh-

ditaan:

a) pelastustoiminnan ja véestonsuojelun teleyhteyksien suunnittelusta ja yll&pidosta yh-
teis-ty0ssd pelastusviranomaisten kanssa seka valmiudesta tarvittavien yhteyksien luo-

vuttamiseksi pelastusviranomaisten k&yttoon

b) hatd- ja muiden viranomaistiedotteiden valittdmisestd vaestolle séhkdisten joukko-

viestimien kautta

c) litkennevaylien raivauksesta

d) liikennevaylien kdyton yhteistoimintakysymyksisté evakuoinnissa
e) kuljetusten jarjestamisestd evakuoinnissa.

10) llmatieteen laitos laatii metsapaloindeksit ja antaa tarvittaessa metsapalovaroituksen
ja muun saailmioihin liittyvan varoituksen seké luovuttaa asianomaiselle viranomaiselle

pelastustoiminnassa ja vaestonsuojelussa tarpeelliset séétiedot ja -ennusteet ja ajelehti-
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misarviot sekd osallistuu sateilyvalvontaan ja esittdd arviot radioaktiivisten ja muiden

vaarallisten aineiden kulkeutumisesta ilmakehassa.

11) Hmailulaitos ja lentoasemat osallistuvat pelastustoimintaan siten kuin niitd koske-

vassa erityis-lainsdddanndssé sdédetdan ja ilmailua koskevissa maarayksissd maarataan.

12) Merenkulkulaitos avustaa pelastusviranomaisia toimialaansa liittyvissa turvallisuus-
kysymyksissé siten kuin laitoksen tehtévista sédadetédan laitosta koskevassa erityislain-

saadannossa.

13) Ratahallintokeskus avustaa pelastusviranomaisia toimialaansa liittyvissa turvalli-
suuskysymyksissé siten kuin keskuksen tehtavista sdédetdén keskusta koskevassa eri-

tyislainsaadannossa.

14) Viestintavirasto avustaa pelastusviranomaisia toimialaansa liittyvissé asioissa siten

kuin viraston tehtavista sdédetéén virastoa koskevassa erityislainsdadannossa.

15) Kunnan ja kuntayhtymien eri toimialoista vastaavat virastot ja laitokset tehtavéalu-

eensa, keskindisen tyonjakonsa ja kuntia koskevan lainsaaddnnon mukaisesti:
a) vastaavat ladkinnallisesta pelastustoiminnasta ja sairaankuljetuksesta
b) osallistuvat evakuointisuunnitteluun pelastusviranomaisten johdolla

) vastaavat onnettomuuksien uhrien ja evakuoidun védeston majoituksesta, muonituk-
sesta, vaatetuksesta ja muusta perushuollosta, vaestonsuojelussa tarvittavasta raivaus ja
puhdistustoiminnasta seké ensiavusta ja ndihin tehtaviin tarvittavan vaestonsuojeluorga-

nisaation valmisteluista

d) huolehtivat yhteistoiminnassa muiden asiantuntijoiden kanssa psykososiaalisen tuen
ja palvelujen jarjestdmisesta niille, jotka uhreina, uhrien omaisina tai pelastajina ovat
joutuneet osallisiksi onnettomuuteen.

e) avustavat tarvittaessa pelastusviranomaisia pelastustoiminnassa ja véestonsuojelussa antamalla pelas-

tusviranomaisille toimialaansa soveltuvaa asiantuntija-, kalusto- ja materiaaliapua sekéd apua pelastushen-

kiléstén huoltamiseksi.
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LIITE 4: PELASTUSTOIMEN JA VALTION KESKUSHALLINNON VALISET
TIETOVIRRAT

Pelastustoimen kansainvélisten tehtdvien halytysprosessi vuoteen 2009 saakka
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