PELASTUSOPISTO

@

PELASTUSLAITOKSEN KEHITTYVA ROOLI MAAKUNNALLISENA
TOIMIJANA

Esko Kaukonen



Pelastusopiston julkaisu
B-sarja: Tutkimusraportit
4/2006

ISBN 13: 978-952-5515-24-4 (pdif)
ISBN 10: 952-5515-24-9 (pdif)
ISSN 1795-9160



PELASTUSOPISTO

Esko Kaukonen

Pelastuslaitoksen kehittyva rooli maakunnallisena toimijana
Tutkimusraportti, 59 s.

Joulukuu 2006

THVISTELMA

Vuoden 2004 alussa yksittéaisille kunnille ailkaisemmin kuuluneet pelastustoimen
tentdvat girrettiin lakisédteisesti  alueellisten  pelastuslaitosten  hoidettavaksi.
Valtioneuvoston paddtoksella Suomi jaettiin 22 pelastustoimen alueeseen. Samalla
2000-luvulla  uudistuneen pelastustoimen lainséddannon nojalla  pelastustoimen
tehtavaks: on mééritelty onnettomuuksien ennaltaehkéisy, joka e ole kaytannissa
tehokkaasti hoidettavissa perinteisen sektorikohtaisen hallinnon keinoin..

Tutkimuksen tavoitteena oli selvittdd, miten pelastuslaitoksen tulisi verkottua ja
pelastustoimen tehtdvien suorittamiseksi. Kiinnostuksen kohteena oli  my6s
yhteistoimintasuhteiden luonne ja vaikuttamismahdollisuudet  pelastustoimen
tehtavakentan eri alueilla pelastuslaitoksen nékokulmasta tarkasteltuna.

Tutkimuksen paétehtdvana oli selvittéd, millaiset olisivat tarkoituksenmukaiset pelas-
tuslaitosten strategiset kumppanuussuhteet pelastustoimen tehtavakentan kokonaisuu-
dessa seké eri alueilla ja miten pelastuslaitokset pystyvét niissé pelastustoimen hallin-
nan nakokulmasta vaikuttamaan.

Pelastuslaitoksen yhteistoiminnan tarpeita l&hestyttiin uuteen hallinta-gjatteluun perus-
tuvien kumppanuuden, institutionaalisen muutoksen ja verkottumisen kéasittein. Mene-
telmallisesti kysymyksessa oli ohjaava tapaustutkimus, jossa tarkasteltavina ilmiona
olivat kumppanuusjarjestelyt alueellisen pelastustoimen kentéssa, kun tarkastelugjan-
kohtana oli syksy 2006. Tutkimusyksik6ina oli 22 alueellistet-tua pelastuslaitosta. Ai-
neiston keréamiseen kaytettiin teemahaastattelua, jossa haastateltavina olivat pelastus-
laitosten pelastusjohtajat.

Tulosten perusteella voidaan todeta, etta alueellinen pelastuslaitos -organisaatio on
huomattavasti vahvempi toimija pelastustoimen kentassa kuin aikaisempi kuntakohtai-
sin pelastudaitoksiin perustuva jarjestelmé. Pelastuslaitoksilla on kaikilla pelastustoi-
men osa-aluellla yhteistyokumppaneita, jotkaovat enemman tai vahemman strategisia.

Haasteena on pystya entista lagjemmin ja varhaisemmassa vaiheessa vaikuttamaan yh-
dyskuntasuun-nittelun eri osa-alueilla. Tarvitaan verkostoelimien perustamista seka
maakunnallisten toimijoiden yhteistoiminnan edistdmiseksi ettd pakallisella tasolla
turvallisuuskulttuurin kehittamiseksi.

Avainsanat: Aluedllistaminen, uus hallinta-gjattelu, kumppanuus, institutionaalinen
muutos, verkottuminen
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ABSTRACT

From the beginning of the year 2004 rescue service duties were transferred from single
municipalities to regional rescue departments. In a decision of the government Finland was
divided into 22 rescue service regions. Besides, accident prevention, which in practice
could not be carried out by the measures of traditional administration, was commissioned
to rescue service by the renewed legislation of the 21% century.

The aim of this study was to find out what kind of strategic partnership networks the rescue
service should have to carry out the rescue service duties. The partnerships’ character was
also of interest, as well as the influencing opportunities on the different fields of the rescue
service.

The main problem was what kind of strategic partnerships the rescue department should
have in the entire field of the rescue service and in different parts of it and also what are the
rescue department’s influencing opportunities in the partnerships from the point of view of
governance.

The rescue department’ s co-operational needs were approached by the concepts of partner-
ship, ingtitutional change and networking. Methodically this was a case study, in which the
rescue departments’ partnership arrangements and partnership needs were in focus. The 22
regional rescue departments were objects of this study, and the data was collected by inter-
viewing the chiefs of the departments.

In accordance with the results one can say that the regional rescue departments are actors
with remarkably more influence in the field of the rescue service than were the single mu-
nicipalities rescue departments before. Nowadays the rescue departments have partnersin
all fields of rescue service and some of those partners are strategic.

The biggest challenge of the rescue departments is to be able to have influence on commu-
nity planning with awider scope and at an earlier stage than before. Different kind of net-
work organs should be established to promote the cooperation of regional actors as well as
to improve the safety culture on local level.

ABI/INFORM: regionalisation, governance, partnership, institutional change,
networking
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ABSTRACT

Fran borjan av & 2004 overfordes raddningsvasendets uppgifter fran enskilda kommuner
till regionala raddningsverk. Med statsradets beslut har Finland indelats till 22 raddnings-
omraden. Aven forebyggandet av olyckor, vilket inte kunde utféras med medel av traditio-
nell administration, beslots i den pa 2000-talet fornyade lagstiftning att ingd i raddnings-
tjanstens uppdrag.

Malet med denna forskning &r att klargora hurudana strategiska nétverk av samarbetsparter
de regionala raddningsverken borde ha, for att utféra sina uppdrag. Samarbetets karaktér
och mojligheten att paverka har ocksa varit i fokus.

Huvuduppgiften har varit att utreda hurudana strategiska partnerskap raddningsverket skul-
le ha pa hela raddningstjanstens uppgiftsomrade och i dess olika delomraden, samt att utre-
da vilka raddningsverkets mojligheter &r att paverka partnerskapet av beharsknings synvin-
kel.

Raddningsverkets samarbetsbehov betraktades med begrepp av partnerskap, institutionell
forandring och bildandet av natverk. Ur forskningsmetodens synvinkel det var fréga om en
fallstudie, som fokuserade pa raddningsverkens partnerskapsarrangemang och -behov. Som
forskningsobjekt var de 22 regionala raddningsverken. Forskningsdata samlades in genom
att intervjua réddningscheferna.

Pa basis av resultaten man kan siga, att de regionala raddningsverken & mycket merain-
flytelserika aktorer inom raddningstjanst &n vad de enskilda kommunernas réddningsverk
var forut. Raddningsverken har mer eller mindre strategiska partner i alla réddningsvasen-
dets delomraden.

Raddningsvasendets storsta utmaning &r att kunna paverka pa samhallsplanering i bredare
utvidgning och pa tidigare skede an forut. Olika slag av organ for att bilda natverk skulle
behdvas for att fora framat samarbetet av regionala aktorer samt for att utveckla trygghets-
kultur palokal niva

ABI/INFORM: regionalisering, god samhéllsstyrning (governance), partnerskap, institutionell
forandring, bildandet av nétverk



SISALTO

1 JOHDANTO

2 TUTKIMUKSEN LAHTOKOHDAT

2.1

2.2

2.3

2.4

2.5

2.6

Alueellistettu pelastustoimi

Hallinnosta hallintaan pelastustoimessa
Kumppanuus uudessa hallinta-ajattelussa
Alueellistuminen institutionaalisena muutoksena
Verkostonakokulma

Aiempi tutkimus

3 TUTKIMUSTEHTAVA

3.1

3.2

Pelastustoimen tehtdvakentan tarkasteluviitekehys

Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimusongelmat

4 TUTKIMUKSEN SUORITTAMINEN

4.1

4.2

4.3

Tutkimusmenetelma
Aineiston keruu

Tutkimusaineiston laatu

5 TUTKIMUSTULOKSET

5.1

5.11

5.1.2

5.13

5.1.4

5.15

Pelastuslaitoksen strategiset kumppanuusjérjestelyt
Yhteistoiminta ja sen edellytykset pelastustoimen tehtdvakentéssa
Yhteistoiminta onnettomuuksien ehkéisyssa ja suojatoimissa
Yhteistoiminta pelastustoiminnassa ja siihen varautumisessa
Yhteistoiminta jalkivahinkojen torjunnassa ja jalkihoidossa

Tilastojen, tutkintatulosten ja kokemusten hyédyntdminen

10

10

13

16

18

20

22

25

25

27

30

30

31

36

37

37

37

38

41

43

44



5.2 Pelastuslaitoksen muu verkottuminen

5.2.1 Yhteistyd erdiden muiden yhteistydkumppaneiden kanssa

5.2.2 Kansainvalinen osallistuminen

5.3 Kumppanuusverkoston yll&pito ja kehittdminen

5.3.1 Kumppanuusverkostossa oppiminen ja verkoston kehittdmistarve
5.3.2 Kumppanuusverkoston yll&pidon ja kehittdmisen kuormittavuus

5.4 Pelastustoimeen kuulumattomien tehtavien hoitaminen

6 POHDINTA

6.1 Tutkimuksen tavoite ja toteutus
6.2 Keskeiset tutkimustulokset

6.3 Johtopaatoksia

6.4 Lopuksi

7 LAHTEET

45

45

46

47

47

49

49

o1

o1

52

53

55

57



1 JOHDANTO

Vuoden 2004 alussa yksittaisille kunnille aikaisemmin kuuluneet pelastustoimen teht&-
vat siirrettiin lakisaateisesti alueellisten pelastuslaitosten hoidettavaksi. Valtioneuvoston
paatoksella Suomi jaettiin 22 pelastustoimen alueeseen. Samalla 2000-luvulla uudistu-
neen pelastustoimen lainsdadannon nojalla pelastustoimen tehtdvaksi on méaritelty on-
nettomuuksien ennaltaehkaisy, joka ei ole kdytdnndssa tehokkaasti hoidettavissa perin-
teisen sektorikohtaisen hallinnon keinoin. Syyna on se, ettd erittdin monet toimijat yh-
teiskunnassa vaikuttavat onnettomuuksiin ja niiden ehkaisyyn yksityisid kansalaisia
myoten. Menestykselliseen ty0hon ei riitd pelkastdan eri osapuolien tehtdvien yhteenso-
vittaminen, vaan on yhdessa kyettavd luomaan aivan uusia kéytanteita ja uutta turvalli-
suuskulttuuria. Yhteistyota tarvitaan myos pelastustoimelle perinteisemmin kuuluvassa
pelastustoiminnassa ennen kaikkea suuronnettomuuksiin ja poikkeusoloihin varautumi-

Sessa.

Taman tutkimuksen tavoitteena oli selvittdd, miten pelastuslaitoksen tulisi verkottua ja
millaisten toimijoiden kanssa pelastuslaitoksen tulisi tehdd pitkdjanteista yhteistyotéa
pelastustoimen tehtévien suorittamiseksi. Kiinnostuksen kohteena oli myds yhteistoi-
mintasuhteiden luonne ja vaikuttamismahdollisuudet pelastustoimen tehtavékentan eri

alueilla pelastuslaitoksen ndkokulmasta tarkasteltuna.

Tutkimuksen paatehtavana oli selvittdd, millaiset olisivat tarkoituksenmukaiset pelastus-
laitosten strategiset kumppanuussuhteet pelastustoimen tehtavakentan kokonaisuudessa
seka eri alueilla ja miten pelastuslaitokset pystyvat niissa pelastustoimen hallinnan né-

kdkulmasta vaikuttamaan.

Taydentavinad tutkimustehtavina haluttiin selvittdd pelastuslaitoksen merkittavyytta si-
séisen turvallisuuden kannalta strategisena toimijana, hiukan pelastuslaitoksen yhteis-
toimintakumppaneiden omaa verkottumista pelastustoimen tehtaviin liittyen, pelastus-
laitoksen hankeyhteistyokumppaneita, pelastuslaitoksen kansainvalistd osallistumista
sek& ndkemyksid kumppanuusverkostossa oppimisesta, verkoston kehittdmistarpeesta

seka sen yllapidon ja kehittdmisen kuormittavuudesta. Lisaksi haluttiin tietoa pelastus-



laitoksen omaan tehtdvakenttddn kuulumattomien tehtdvien hoitamisesta ja siihen liitty-

vistd motiiveista.

Pelastuslaitoksen yhteistoiminnan tarpeita lahestyttiin uuteen hallinta-ajatteluun perus-
tuvien kumppanuuden, institutionaalisen muutoksen ja verkottumisen kasittein. Mene-
telmallisesti kysymyksessa oli ohjaava tapaustutkimus, jossa tarkasteltavina ilmiona
olivat kumppanuusjérjestelyt alueellisen pelastustoimen kentassa, kun tarkasteluajan-
kohtana oli syksy 2006.

Tutkimusyksikoina oli 22 alueellistettua pelastuslaitosta. Aineiston kerddmiseen kaytet-
tiin teemahaastattelua, jossa haastateltavina olivat pelastuslaitosten pelastusjohtajat tai
heidan osoittamansa henkil6t. Tiedonkeruu suoritettiin kahden kuukauden aikana syk-
sylla 2006. Haastattelijoina toimivat tutkijan liséksi Pelastusopiston tutkimuspééllikko
Hannu Rantanen seka erikoistutkija Esa Kokki. Tutkimuspééllikkd Rantanen osallistui
tutkimusprosessiin muutenkin sen eri vaiheissa muun muassa antamalla asiantuntija-

apua lahtokohtien maarittelyssd, menetelmévalinnoissa seka tulosten tarkastelussa.
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2 TUTKIMUKSEN LAHTOKOHDAT

2.1 Alueellistettu pelastustoimi

Englannin kielen késite “regionalisation” suomennetaan joko alueellistamiseksi tai alu-
eellistumiseksi. Kuitusen ja Oksasen (2002, 15-16) mukaan alueellistaminen tapahtuu
ylh&alta alaspéin ja alueellistuminen alhaalta yl6spéin. Alueellistamisesta on kyse sil-
loin, kun alueellisille toimijoille annetaan lainsdddanndssa aiempaa enemman valtuuksia
paattaa kehittdmisen painopisteistd ja tavoitteista seka keinoista, joiden avulla ndiden
paamaariin voidaan paasta. Alueellistumisessa puolestaan aluetason vallan ja painoar-
von kasvu lahtee liikkeelle alueista itsestdan. Molemmat prosessit lisdavét alueellisten
organisaatioiden merkitysta strategisina toimijoina.

Pelastustoimen alueellistaminen l&hti liikkeelle l&hinnd ylh&altd alaspéin toteutettuna
hallinnollisena reformina. Vuoden 2004 alussa yksittisille kunnille aikaisesmmin kuu-
luneet pelastustoimen tehtavat siirrettiin lakisaateisesti alueellisten pelastuslaitosten
hoidettavaksi (laki pelastustoimen alueiden muodostamisesta 1214/2001, 6 §). Valtio-
neuvoston péatokselld (7.3.2001) Suomi jaettiin 22 pelastustoimen alueeseen. Lisaksi

Ahvenanmaa muodostaa oman alueensa ja sill& on pelastustoimesta oma maakunnalli-

nen lainsaadantonsa. (Kuva 1.)

Pelastustoimen alueet

1 Helsinki 12 Pirkanmaa

2 Léansi-Uusimaa 13 Satakunta

3 Keski-Uusimaa 14 Eteld-Pohjanmaa

4  Itd-Uusimaa 15 Pohjanmaa

5 Varsinais-Suomi 16 Keski-Pohjanmaa

6 Kanta-Hame 17 Pohjois-Savo

7 Paijat-Hame 18 Pohjois-Karjala

8 Kymenlaakso 19 Jokilaaksot

9 Etela-Karjala 20 Kainuu

10 Etelad-Savo 21 Oulu-Koillismaa

11 Keski-Suomi 22 Lappi
Ahvenanmaa

KUVA 1. Pelastustoimen alueet
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Alueellisten pelastuslaitosten organisaatiomallina on joko keskuskunnan nettoyksikko,
liikelaitos tai maakuntaliiton liikelaitos. Pelastustoimen alueellistamisen jalkeen kunnil-
le jéi edelleen velvollisuus jarjestdd sammutusvesihuolto, yleisten vaestonsuojien raken-
taminen ja kunnan omien poikkeusolojen johtokeskusten rakentaminen ja yllapito. Alu-

eiden pelastuslaitosten tehtdviin puolestaan kuuluu muun muassa

o yll&pitéa pelastustoimen tehtévid varten pelastustoimen jarjestelmaa

e huolehtia pelastustoimen alaan kuuluvasta valistuksesta ja neuvonnasta seké
toimia asiantuntijana pelastustointa koskevissa asioissa

e huolehtia pelastusviranomaisille kuuluvasta onnettomuuksien ehkéaisysté ja va-
hinkojen rajoittamisesta seké palotarkastuksista

e huolehtia pelastustoimintaan kuuluvista tehtévista

o huolehtia osaltaan véestonsuojeluun kuuluvista tehtavista ja yllapitaa niiden
edellyttdmaa valmiutta

e sovittaa yhteen eri viranomaisten ja pelastustoimeen osallistuvien muiden taho-

jen toimintaa

huolehtia osaltaan pelastustoimen henkildston kouluttamisesta.

Pelastustoimen hallinnollista rakennetta tarkastellaan laajemmin kuvassa 2.
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KUVA 2. Pelastustoimen hallinnolliset johtamistasot

Kuvassa 2 esiintyvat termit ohjaus ja koordinointi. Ohjauksella tarkoitetaan toimintaa,
johon liittyy maaraysvalta. Keskushallintotasolla ohjauksesta vastaa sisdasiainministerit
ja aluehallintotasolla I&&ninhallitus. Kuvan tarkastelussa aluehallinto rajautuu la4nitasol-
le. Pelastustoimen aluejaon perustana taas on lahinn& maakunta, ja siksi alueiden pelas-
tuslaitokset esitetdan paikallishallintotason organisaatioina. Pelastustoimeen ja virka-
apuun osallistuvat myds muut viranomaiset ja erdat vapaaehtoisjarjestot (Pelastuslaki
13.6.2003/468, 6 § ja valtioneuvoston asetus pelastustoimesta 787/2003, 6 8). Eri hallin-
totasoilla toimivien pelastusviranomaisten tehtdvand on néiden muiden osallistujien
koordinointi. Koordinoinnissa on kysymys l&dhinnd viranomaistehtavaan ja asiantunte-
mukseen perustuvasta yhteistoiminnallisesta neuvonnasta ja opastamisesta. Lisaksi pe-

lastuslaitokset vastaavat alueellaan talojen, yritysten ja laitosten omatoimisesta varau-

tumisesta.

ALUEIDEN
PELASTUSLAITOKSET
Palokunnat

Suojelupiirit
Suojelulohkot
Suojeluyksikot

|

Omatoiminen varautuminen
- Talot
- Yritykset
- Laitokset

F--p
<__-

Kunnat [--%» Muut

Muodos- viran-

telmat omaiset
______________ >

——  Ohjaus

--------- »  Koordinointi
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Alueen pelastuslaitoksen yhteyselimend pelastustoimen alueen kuntiin on yleensa kun-
tien edustajista koostuva, poliittisin perustein muodostettu monijéseninen toimielin, jota
alueesta riippuen kutsutaan neuvottelukunnaksi, johtokunnaksi tai lautakunnaksi. Tama
toimielin osallistuu esitysten tekemiseen, jotka koskevat talousarviota ja palvelutasoa.
Se tekee my0s osaltaan esityksid kuntien pelastustoimen kehittamista koskevista asiois-
ta.

Alueellistamisella on myds yleisesti sisallollisempié poliittisia tavoitteita kuin pelkka
vastuualuejaon uudelleen maarittely. Vaikka pelastustoimen alueellistaminen lahti liik-
keelle hallinnollisena reformina, sen tarkoituksena oli samalla kehittd4 osaamista ja paa-
tosvaltaa pelastustoimen alueen tasolla. Alueellistaminen toteutettiin osana laajempaa
pelastustoimen kehittdmistd, jossa muina tavoitteina olivat pelastustoimen tehtdvanmuu-
tokset, voimavarojen kéyton tehostaminen seka johtamisen kehittdminen (Myllyniemi ja
Haiko 1999, 63).

Alueellistetun pelastustoimen haasteena on vakiinnuttaa asemansa kehittdédkseen rooli-
aan alueellisena toimijana. Kuten Virkkala (2002, 10) toteaa, alueellistuminen voidaan
tulkita kehityksend, jossa luodaan uutta monella tasolla. Se voi olla ylhaalta alaspéin
ohjattua tietoista kehittdmistd, jossa retoriset keinot ovat tarkeita. Pelastustoimen alueis-
ta puhuttaessa ne ovat tallgin sosiaalisia konstruktioita, keinotekoisesti luotuja alueita ja
kuviteltuja yhteisojd, jotka elavat niin kauan kuin niihin uskotaan. Niilla ei valttdmatta
ole yhteyttd ihmisen arkieldméén, vaan alueet elavét pelkéstdén juhlapuheissa ja strate-
gioissa. Vasta vahitellen ne oman toimintansa kautta voivat muuttua joukoksi sosiaali-
sia, hallinnollisia ja toiminnallisia k&ytanttja. Silloin alueet puolestaan voivat itse vai-
kuttaa siihen, miten toimitaan ja miten tulkitaan alueita ja niiden rajoja. Alueellistumi-
seen liittyy kehitys, jota kuvaavat hallinnan, verkottumisen, kumppanuuden ja institu-

tionaalisen muutoksen kasitteet.

2.2 Hallinnosta hallintaan pelastustoimessa

Hallinta (governance) on késite, jota kaytetddn, kun halutaan korostaa sitd, ett4 perintei-
nen hallinto ei enad hallitse uusia ongelmia ja haasteita tai pysty tarttumaan uusiin mah-
dollisuuksiin yhteiskunnan monimutkaistuessa (Virkkala 2002, 10). Pelastuslaissa
(468/2003, 3 8) pelastustoimen tehtévaksi todettu onnettomuuksien ennaltaehkéisy on

tyypillisesti sellainen, joka ei ole kdytanndssa tehokkaasti hoidettavissa perinteisen sek-
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torikohtaisen hallinnon keinoin. Syynd on se, ettd erittdin monet toimijat yhteiskunnassa
vaikuttavat sek& onnettomuuksiin ettd niiden ehkaisyyn yksityisid kansalaisia myoten.
Menestykselliseen ty6hon ei riitd pelkastaan eri osapuolien tehtévien yhteensovittami-
nen, vaan on yhdessa kyettdva luomaan aivan uusia kayténteita ja uutta turvallisuuskult-
tuuria. Virkkalan (2002, 10) mukaan uusin hallinta koostuukin laajasta joukosta saman-
suuntaiseen tavoitteeseen tahtadvia julkisia, yksityisia ja myo6s kansalaisyhteiskuntaa

edustavia eri toimijoita.

Hallinnan kasite viittaa Virkkalan (2000, 10) mukaan erityisesti valtion ja yhteiskunnan
muutokseen. Valtio ei end4 voi kaikilta osin ohjata yhteiskuntaa ylhaalta alaspéin. Val-
tio voi reagoida kehitykseen esimerkiksi alueellistamisen yhteydessa desentralisoimalla
ja delegoimalla vallankéyttod. Sektorikohtaisten instituutioiden tilalle on alueellistumi-
sessa muodostunut erilaisten toimijoiden verkostoja. Hallinta viittaa poliittisen ja talou-
dellisen vallan 16yhdan jakaantumiseen. Hallintaan kuuluu organisaatioiden monimut-

kainen verkottuminen seké julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden vuorovaikutus.

Anttiroiko ja Jokela (2002, 130) ovat koonneet eroavuuksia, joita uudenlainen hallinnan
jarjestys tuo perinteiseen institutionaaliseen hallintoon. Tallgin viitataan kehityssuuntiin

ideaalityyppisen tarkastelun mukaan:

e uudessa hallinnassa siirrytadn julkisen saantely- ja pakkovallan kaytosta enem-
man kehittamis- ja aloitevallan kayttoon

e siirrytadén kollektiivisten paatosten toimeenpanotehtavistd enemmaén kollektiivis-
ten kehittdmispyrkimysten toteuttamiseen

e siirrytd&n viranomaistehtavien korostumisesta enemman kehittdmistehtavien
suuntaan

e siirrytdén hierarkkisesta jarjestyksestd enemman verkostomaiseen jérjestykseen

o julkisyhteisot siirtyvat paatosten toteuttajan roolista enemmén koordinoijan roo-
liin

¢ hallinnon prosessit siirtyvét julkisen hallinnon sisdisista prosesseista enemman
hallinnon ulkoisiin suhteisiin

e julkisen hallinto-organisaation omista voimavaroista siirrytddn enemmén hyo-

dyntdmaan koko yhteison ja toimintaympériston voimavaroja

kansalaisten rooli kehittyy alamaisesta aktiivisen toimijan suuntaan
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¢ julkisen hallinnon rooli yrityselamaan muuttuu saantelysta kumppanuuden suun-

taan.

Uuden hallinta-ajattelun arvioidaan painottuvan vaakatason hallinnan voimistumiseen.
Myos hallinnan ylhaalta alas tapahtuvan pystytason ulottuvuuden oletetaan kehittyvan
entistda moninaisemmiksi, mutta samalla muuttuvan toimintatavaltaan. Siirryttdessa
normipohjaisesta enemman sopimuspohjaiseen hallintaan pystytason hallinnan hierark-
kisuus madaltuu. Muodollisten asemien sijasta verkostosuhteet kehittyvat toimijoiden
kesken kaksisuuntaisesti, ja syntyy entisté sisalléllisempi toiminnan muoto. Toimijoita
tulee mukaan aiempaa enemman vaakatasossa verkottumalla. Verkostoja kehittyy tilan-
ne- ja tapauskohtaisesti, kun riittdvia edellytyksid on olemassa yhteisymmarryksena ja
yhteistyokapasiteettina. (Mustakangas ym. 2004, 37.)

Uusi hallinta-ajattelu on tdhdannyt samoihin edellytyksiin, joita myds pelastustoimen
tehtdvien hoitamiseksi tarvitaan: parempaan yhteiskunnan ongelmien ratkaisukykyyn,
entistd laajempaan yhteisty6hon eri toimijoiden vélilla sekd uuden kapasiteetin raken-
tamiseen ja kehittdmiseen eri tasoilla. Vaikka hallintaa on pidetty tarpeellisena yhteis-
kunnan ongelmien monimutkaisuuden takia, hallinta itsessdén ei Mustakankaan (49-50)
mukaan védhennd monimutkaisuutta. Ongelmien monimutkaisuuden rinnalle tulee vield
hallinnan monimutkaisuutta. Tilannekohtaisesti voidaan joko saavuttaa entista parempia
tuloksia tai sitten ajautua uusiin ongelmiin. Hallinnan yleisiad ongelmakohtia ovat poliit-
tinen ja oikeudellinen legitimiteetti sek& vastuukysymykset. Néihin ei ole esitettavissa
yleispétevia ratkaisuja muulla tavoin, kuin perustamalla hallinnan uudet muodot legi-
tiimien instituutioiden paattdmiin valtuuksiin, joihin liitetddn arviointimenettely ja vas-

tuullisuus.

Uuteen hallintaan liittyy Lahdesmaen (2003, 59-84) mukaan kasite uusi julkinen johta-
minen (New Public Management). Uusi julkinen johtaminen tarkoittaa ytimeltaan kehit-
tdmisdoktriinia, jonka keskeisend sisaltonéd ovat tehokkuuden periaatteet, julkinen yritta-
jyys ja tulosvastuu. Uuden julkisen johtamisen tehokkuuden periaatteet ovat sisaltaneet
ulkoistamista, yksityistamistd ja julkisten toimintojen tehostamista. Julkinen yrittdjyys
on siséltanyt julkisen sektorin johtajien toimintavapauden lisadmistd seké julkisten or-

ganisaatioiden kehittdmista yritysméaiseen suuntaan. Tulosvastuu on sisaltanyt tulosta-



16

voitteiden saavuttamisen johdon vastuuna, kannusteet ja sanktiot tulosten arvioinnissa
seké poliittisen ohjauksen vahvistamisen. Ulkoisissa suhteissaan julkinen sektori koros-
taa uuden julkisen johtamisen mukaan asiakkaiden ja palvelujen tuottajien suhteita. Uu-
den julkisen johtamisen nakokulmasta keskeisia toimijoita ovat poliittiset paatoksente-

kijat ja laitosten entistd itsendisemmat johtajat.

Pelastustoimi on perinteikas julkinen toimiala, jossa muutokset aiemmin ovat tapahtu-
neet suhteellisen hitaasti. Pelastustoimen alueellistumisen yhteydessa myds johtamises-
sa ovat alkaneet nékyéa uuden julkisen johtamisen piirteet tulosvastuineen ja tehokkuus-
vaatimuksineen. Pelastuslaitoksista puhutaan yleensa tulosyksikoind. Osa pelastuslai-
toksista on litkelaitoksia, miké ilmentéa kehitysté yritysméaiseen suuntaan.

2.3 Kumppanuus uudessa hallinta-ajattelussa

Kumppanuuden kasite liitetddn usein uuteen hallintaan ja sen muotoon, kuten toimijoi-
den, organisaatioiden ja henkildiden yhteistyohon sek& uudenlaiseen toiminnan asetel-
maan. Virkkalan (2002, 10) mukaan kumppanuuden kasitteellda on Suomessa viitattu
muun muassa yksityisen ja julkisen sektorin valiseen yhteistydhon, paikalliseen oma-

aloitteisuuteen, kuntien ja alueiden véliseen yhteistyéhon.

Pelastustoimessa on perinteisesti tehty esimerkiksi pelastustoimintaan liittyen yhteisty6-
t4, vaikka kumppanuus termind ei ole tdssd yhteydessé tunnettu. Kumppanuutta pide-
tdan Virkkalan (2002, 10-11) mukaan erityisesti hyvén yhteistyon vertauskuvana. En-
gestrom (2004) maérittelee kumppanuuden organisaatioiden valiseksi pitkakestoiseksi
liittoutumaksi, jonka avulla pyritdan hallitsemaan kumppaniorganisaatioille tarkeé stra-
teginen haaste. Valtioneuvoston periaatepadtoksessa siséaisen turvallisuuden ohjelmasta
(23.9.2003, 75) edellytetdan viranomaisilta kumppanuuteen perustuvaa yhteistyota.

Kumppanuuden késite kuvaa jotain olennaista uuteen hallinta-ajatteluun keskeisesti
liittyvasta monitoimijaisesta kehittdmisestd. Pelastustoimen tehtévékentté ja lainsaadan-
td on kehittynyt siten, ettd tarvitaan kiintedmpad ja monipuolisempaa yhteisty6tad yhé
useampien osapuolten kesken. Tuloksellinen onnettomuuksien ehkaisy vaatii lisaksi
uusien ratkaisujen kehittdmisté yhteistoiminnassa eri toimijoiden kesken. Y hteistoimin-

taa tarvitaan myos pelastustoiminnassa ja siihen varautumisessa. Yhteistydsta on mo-
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lemminpuolista hyotyd, silld vastuuta turvallisuudesta pelastuslaissa on médritelty entis-
td& enemman niin riskien aiheuttajille, riskikohteille kuin yksityisille kansalaisille. On
selvad, ettd myods pelastustoimessa tarvitaan kumppanuuden tunnusmerkit tayttavaa,
Kiintedd, monipuolista ja monitoimijaista yhteistyota. Yhteistydssa on kuitenkin otettava

huomioon pelastuslaitoksen viranomaistehtdvaan liittyvat erityistekijéat.

Kumppanuudessa yhteisymmaérryksen ajatellaan muodostuvan laajan osallistumisen ja
keskustelujen kautta. Silloin ajatellaan, ettd suunnittelun prosessi eli keskustelu tavoit-
teista ja menettelyistd on vahintaan yhta tarkead kuin suunnittelun tulokset ja vaikutuk-
set. Uudessa hallinnassa kumppanuus voi sisaltédd ajatuksen myoés kansalaisten laajasta

osallistumisesta.

Virkkalan (2002, 15) tutkimuksessa tarkastellaan kumppanuuden muodostumista osana
siirtymda hallinnosta hallintaan eli alueelliseen kehittdmisen tapauksessa kohti moni-
toimijaista ja verkostomaista kehittdmistd. Tutkimuksessa jasennetadn uutta hallintoa
kumppanuuksien kolmesta ndkékulmasta, jotka ovat myods pelastustoimen kumppanuus-

tarkastelun kannalta mielenkiintoisia. Hiukan soveltaen muotoiluina ndkokulmat ovat:

e kumppanuuden laajuus ja avoimuus
e yhteisen ndkemyksen I6ytyminen kumppanuudessa

e vaikuttaminen ja vastuu kumppanuudessa.

Kumppanuuden laajuutta ja avoimuutta kuvaa toimijoiden ja toimijatyyppien, kuten
julkisorganisaatiot, yritykset, kansalaisyhteiskunta, lukumaara sek& tapa, jolla kump-
panuuteen otetaan uusia toimijoita. Yhteisen nakemyksen 16ytymisella kumppanuudessa
tarkoitetaan yksimielisyyttd toimenpiteiden ja kehittdmisen suunnasta ja kykya hyodyn-
ta& yhteistd nakemysté resurssien kdytossa. Vaikuttamisen ja vastuun tarkastelu puoles-
taan on tarkeda arvioitaessa kumppanuuksia, joissa osapuolten yhteiset intressit saatta-
vat vaihdella riippuen paatoksenteon kohteesta. Intressit saattavat vaihdella myds kah-
den organisaation kumppanuudessa riippuen siitd, onko kysymyksessd tehtavaalueen
johtavassa roolissa oleva ydinorganisaatio vai lahinnd konsultoivassa tai osallistuvassa

roolissa oleva yhteistydorganisaatio (ks. Ollus, Ranta ja Anttila 1999, 64).
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Virkkalan (2002, 12) mukaan uudella hallinnalla ja kumppanuudella voi olla erilaisia
konkreettisia ilmenemismuotoja. VVoidaan esimerkiksi perustaa erilaisia yhteisia elimia.
Tallaisia ovat esimerkiksi viime aikoina perustetut sisdisen turvallisuuden yhteistyoeli-
met. Nailld kumppanuuselimilla ei aina ole selkeda poliittista vastuuta eika valitonta
suhdetta vaaleilla valittuihin elimiin, vaikka ne toimisivat paikallishallinnon yhteydessa
ja usein sen valtuuttamina. Ne ovat paljolti puolijulkisia (semi-public) organisaatioita,
mutta niilld on suurempi toimintavapaus kuin paikallishallintoon kiinteésti kuuluvilla

elimilla.

2.4  Alueellistuminen institutionaalisena muutoksena

Institutionaalinen hallinto ja uusi hallinta ovat toisiinsa kietoutuvia hallinnan muotoja,
mutta analyyttisesti voidaan tarkastella niiden ominaispiirteité erikseen (Mustakangas ja
muut 2004, 38). Tassa yhteydessd on télloin kyse pelastuslaitos-instituutiosta ja sen
kumppanuuksista toisten julkisen sektorin organisaatioiden taikka muiden organisaati-

oiden ja yhteis6jen kanssa.

Scottin (1995, 33-45) mukaan instituutiot ovat jokseenkin pysyvia rakenteita ja toimin-
toja, jotka tarjoavat vakautta ja merkitysté sosiaaliselle toiminnalle, siis ihmisten vuoro-
vaikutukselle ja yhteistoiminnalle. Scott erottaa toisistaan instituutiot ja organisaatiot.
Instituutioiden persoonattomuus rakenteina ja toimintamalleina tarkoittaa, ettd ne eivat
itsessdédn ole toiminnan subjekteja, vaan toiminnan ymparistoja. Instituutioiden ja toimi-
joiden vélista suhdetta on rinnastettu peliin ja pelaajiin. Peli saantdineen ja kéytantoi-
neen on ikaan kuin instituutio ja pelaajat ovat toimijoita. Nain tarkasteltuna pelastuslai-
tos on organisaatio pelastustoimen institutionaalisessa kentéssa. Toisaalta voidaan pu-
hua organisaatioiden institutionaalisesta asemasta. Joillakin organisaatioilla, kuten val-
tioneuvostolla ja ministeri6illa valtionhallinnossa, on vahva institutionaalinen asema.
Pelivertauksessa ne ovat institutionaalisessa ymparistossaan avainpelaajia. Julkisen sek-
torin piirissd on myo6s paljon institutionaaliselta asemaltaan heikkoja toimijoita, kuten

pienet yksikot paikallisella tasolla.

Organisaatioiden voidaan Mustakankaan ja muiden (2004, 39—40) mukaan néhda pyrki-
van vahvistamaan institutionaalista asemaansa, koska se tarkoittaa ulkoisten vaikutus-

mahdollisuuksien lisddntymistd. Uudet, nousevat organisaatiot, kuten alueellistetut pe-
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lastuslaitokset, pyrkivat kehittymadn instituutioiksi ja vakiinnuttamaan itselleen institu-
tionaalista asemaa. Organisaation oma institutionaalinen kapasiteetti viittaa sen asemaan

omassa institutionaalisessa ympéristossaan.

Uuden hallinta-ajattelun myo6té julkisen sektorin tulosajattelu ja tulosohjauksen menet-
telyt ovat Mustakankaan ja muiden (2004, 41) mukaan korvanneet poliittista, s&éannos-,
ja budjettiohjausta sek& moniportaisia prosesseja. Institutionaaliseen kulttuuriin on vas-
taavasti tullut toiminnan maéarittelya “tulosten” nékokulmasta. Instituution normatiivi-
seen elementtiin on myos tullut lisdd taloudellisia painotuksia: tulosneuvottelut ja -
sopimukset sek& sadnnolliset arvioinnit ovat vahvistuneet kéytantdind. Toiminnan sdan-
toihin on tullut tuloslaskennan ja -seurannan sek& tulospalkkioiden menettelytapoja.
Institutionaalisen hallinnan keventamisen avulla on katsottu luotavan tilaa toiminnalli-
sille innovaatioille, uusille toimintatavoille ja kehittdmiselle. On kuitenkin ilmeistd, etta
tiukan resurssipolitiikan aikana kapasiteetti hyddyntad uusia mahdollisuuksia on véhéi-
nen. Nain on ollut myos pelastuslaitosten osalta. Samalla ”perinteisen byrokratian” in-
stitutionaalinen jalki on pitkdvaikutteinen. Suuri osa toimijoista on harjoitellut ja har-
jaantunut toimimaan toisenlaisilla saannéilla kuin 2000-luvun uusi hallinta-ajattelu vii-

toittaa.

Muutokset hallinnollisista instituutioista kohti uutta hallintaa eivét ole jyrkkia ja totaali-
sia, vaan véhittdisia ja tdydentdvid. Kuten Mustakangas ja muut (2004, 35) toteavat,
hallinnon institutionaalinen perusta sailyy muutosten yhteydessda, mutta toiminnan ja
organisoinnin tavat muuttuvat. Samalla on valttdméatonta arvioida uuden hallinnan mah-
dollisuuksia ja rajoitteita. Uusi hallinta on tavoitteiltaan myonteinen pyrkimys tarttua
innovatiivisella tavalla sosiaalisiin ja taloudellisiin ongelmiin. Se ei silti ole ihmel&ake
kaikkiin tilanteisiin. Kun uuden hallinnan my6ta siirrytddn normeihin perustuvasta paa-
tosvallasta kohti sopimuksiin perustuvaa paatosvaltaa, saattavat hallinnan hyvéksytta-
vyys, legitimiteetti ja vastuullisuus hamartyd. Tama tilanne saattaa olla ongelma pelas-
tustoimen viranomaistehtaviin liittyvissa asioissa. Ongelma syntyy viimeistaan silloin,
kun uudenlainen toimintatapa epdaonnistuu ja aiheuttaa haitallisia vaikutuksia. Mahdolli-
sia ongelmakohtia ovat talléin sopimusvallan méarittely, hyvaksyttavyyden turvaami-

nen ja vastuusuhteiden tunnistaminen.
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Uudenlainen hallinnan tapa ei siis voi syrjayttdd muodollisen demokratian pohjalta ra-
kentuvaa institutionaalista hallintoa, vaan on luonteeltaan tadydentdva toimintamuoto.
Kyse on uuden hallinnan mahdollisesta lisdarvosta vanhaan hallintoon nahden. Havain-
tona on, ettd uusi hallinta toimii toisinaan hyvin, toisinaan vdhemman hyvin. Kuten
Mustakangas ja muut (2004, 32) toteavat, toiminnasta on erilaisia versioita, ja sita kay-
tetadn hyvin erilaisiin tilanteisiin. On myo6s kysymys siitd, minkalaisella orientaatiolla,
arvolahtokohdilla ja tyylilla uutta hallintaa kehitetddn. Hallintaa voidaankin rinnastaa
johtamiseen: Ei riitd, ettd uskotaan johtamisen olevan tarkead, merkittdvaa on se, miten

johdetaan.

Resurssien keskittymisen ja péaatosvallan laajentumisen myota pelastuslaitosten institu-
tionaalinen asema siséisen turvallisuuden kentdssa on ilmeisesti vahvistunut niiden
muuttuessa kuntakohtaisista pelastuslaitoksista maakunnallisiksi toimijoiksi. Alueiden
pelastuslaitokset ovat kuitenkin varsin nuoria organisaatioita. Monella niistd ensimmai-
set pari vuotta ovat oletettavasti kuluneet siséisissa jarjestelyissd, eiké ulkoiseen vaikut-
tamiseen ole voitu tdysipainoisesti keskittyd. Pelastuslaitosten on vakiinnutettava uusi
rooli maakunnallisina toimijana kehittamistyonsa pohjaksi. Voidaan olettaa, ettd pelas-
tuslaitokset eivat vield ole saavuttaneet tayttd institutionaalista kapasiteettiaan, joka ta-
kaisi niille parhaat ulkoiset vaikutusmahdollisuudet niin institutionaalisessa mielessé
kuin my6s uutta hallintaa ja siihen liittyvid kumppanuuksia ajatellen. Haasteena on
my06s oppia tunnistamaan, mitka ovat ne tehtavaalueet, joilla uudella hallinnalla saatai-
siin lisdarvoa vanhaan hallintoon ndhden. On madriteltdva uuden hallinnan kehittdmisel-
le pelastustoimeen parhaiten soveltuvat ja myds viranomaistehtdvat huomioon ottavat

arvolahtokohdat ja menettelytavat.

2.5 Verkostonakdkulma

Sosiaalisella verkostolla tarkoitetaan vuorovaikutusrakennetta usean toimijan kesken
(Saarelainen 2003, 76—78). Verkostot on erotettu toisenlaiseksi sosiaaliseksi rakenteeksi
kuin viralliset organisaatiot. Ne ovat 16yhempid ja joustavampia kuin virastot, laitokset,
yritykset tai jarjestot. Erot organisaatioiden ja verkostojen valilla ovat kuitenkin liuku-
via ja muuttuvia. Toimijat verkostoissa voidaan kasittaa joko yksildiksi tai organisaati-

oiksi.
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Peters (2001, 8) toteaa, ettd verkostot ovat tulleet instituutioiden lomaan ja rinnalle hal-
linnan kaytantoing, jotka kehittyvéat neuvottelujen ja sopimusten kautta. Saarelaisen
(2003, 60) mukaan verkostojen aseman vahvistuminen suhteellistaa ja osittain myos

heikentaa julkisyhteistjen perinteista asemaa seuraavasti:

o Kansallisella tasolla valtiokeskeisyys vahenee uudenlaisen monimuotoisemman
hallinnan kehittyessa.
o Paikallisella tasolla kunnallisen hallinnon auktoriteettiasema heikkenee, kun

suuntana on tasavertaisuuteen ja vuorovaikutukseen perustuva hallinta.

Esimerkiksi organisaatioiden véliset kumppanuudet ovat verkostoja. Voidaan puhua
pelastuslaitoksen kumppanuusverkostosta. Joskus on térkeda erottaa pysyvaisluonteiset
ja tilapdiset verkot ja tarkastella niita erikseen. Syvennettdessa tata erottelua tullaan
my06s kysymykseen verkoston tarkoituksesta. Pelkan vuorovaikutuksen lisaksi on syyté
kiinnittdd huomiota yhteistyon luonteeseen verkostossa. Verkosto voi perustua pitkaai-
kaisiin yhteisiin intresseihin tai kysymyksessa voi olla tilannekohtainen allianssi. Kuten
Mustakangas ja muut (2004, 42) toteavat, tatd kautta havaitaan, ettd jotkut verkostot
voivat olla luonteeltaan strategisia, jotkut taas operatiivisia. Esimerkiksi pelastustointa
ajatelleen edellisessd on kyseessa pitkajanteinen yhteisty6 yhteisten pyrkimysten suun-

nassa, jalkimmaisessa pikemminkin hankeyhteistyo.

Verkostot ovat joustavampana hallinnan muotona kuin julkisen sektorin virastot ja lai-
tokset. Verkostoilla tarkoitetaan talldin usean organisaation valistd vuorovaikutuksen
rakennetta yli sektorirajojen. Verkostoihin liittyy usein my6s ongelmia, etenkin p&atok-
senteon menettelyissa ja koordinaation jarjestdmisessa (Niemi-lilahti 2002, 60). Kun
virastoissa ja laitoksissa on edelleen paatdksentekoon liittyvat sdannot, verkostoilla ei
naita alkuperdisesti ole. Verkostojen pohjana ovat sopimukset, joiden sitovuusaste on
vahaisempi kuin sadnndsten. Verkostojen koordinaatiomenettely on padasiassa neuvot-
telu. Sopimuspohjaiset verkostot eivat vélttamatta kykene luomaan toimintaympéris-

toonsa vakautta samalla tavalla kuin sdéddéspohjaiset instituutiot.

Koska péaatoksenteon prosessit ja menettelytavat ovat verkostoissa heikommin maaritel-

tyja kuin virallisissa organisaatioissa, niissd voidaan helposti ndéhdd ongelmia demo-
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kraattisuuden, legitimiteetin ja l&pinédkyvyyden kannalta (Saarelainen 2003, 37). Néit4
ongelmia on tosin voitu véhentd4 tai poistaa méaaritteleméalla verkoston asemaa institu-
tionaalisessa ymparistossadn mandaatin ja valtuutuksen avulla. Tallgin esille nousee
myaos yleisempi kysymys siitd, miten etsitddn uusia verkostokaytantoja ja tapoja edistaa
verkostoituvaa yhteisty6td (Saarelainen 2003, 43). Myds maakunnallinen pelastustoimi

on tdman haasteen edessa.

Mustakankaan ja muiden (2004, 44.) mukaan verkostot yhdistavat toimijoita erilaisista
organisaatioista ja ndin ollen erilaisista institutionaalisista ymparistdista. Taman vuoksi
prosessindkokulma on térked. Toimiva verkosto vaatii neuvotteluja ja oppimista siten,
etta kasitys verkostosta saa riittavasti yhteista pohjaa. Julkisten organisaatioiden, kuten
tassa pelastuslaitosten, kyky toimia katalysaattorina muodostuu tarkeéksi. On tarpeellis-
ta kehittaa kapasiteettia yhteistoimintaan ympaériston organisaatioiden kanssa. VVerkostot
voivat vahvistaa pelastuslaitoksia ja antaa niille entista laajempia vaikutus- ja toiminta-
mahdollisuuksia. Vastaavasti pelastuslaitosten institutionaaliset yhteydet voivat vahvis-
taa verkostoja ja niiden yhteistoimintakapasiteettia. Uudenlainen hallintatapa julkisen
sektorin piirissa painottaa sitd, ettd pelastuslaitokset pystyvéat tuottaman tuloksellista

yhteistoimintaa verkostojen avulla.

Uuden hallinta-ajattelun nékokulmasta maakunnallisten pelastuslaitosten on pyrittava
kehittamadn yhteistoimintaa, josta kaikki osapuolet voivat hyoty4, ja joka usein on ensi-
sijainen keino ratkaista uudenlaisia koordinaation ongelmia. Kuten Mustakangas ja
muut (2004, 37) toteavat, on kuitenkin liian idealistista olettaa, ettd uusi hallinta kyke-
nee luomaan synergistd yhteistoimintaa kaikissa tilanteissa. Hallinta kohtaa myds kil-
pailu- ja konfliktitilanteita, jolloin hallinnan tehtdvéna on ristiriitojen ja haitallisten kil-

pailutilanteiden sovittelu neuvottelusuhteiden avulla.

2.6 Aiempi tutkimus

Uutta hallinta-ajattelua kasittelevad tutkimusta on viime aikoina tehty melko paljon.
Taustaa tdhan antaa esimerkiksi Mustakankaan, Kiviniemen ja Vihisen (2004) tutkimus
Kunta maaseudun kehittdmisessd — maaseutu kunnan kehittdmisessa. Tutkimuksessa
tarkastellaan julkisen sektorin toimintatavan muutosta hallinnosta kohti hallintaa ja sen

kanavoituminen maaseudun kehittdmiseen. Hallinnan avulla on etsitty uutta tehokkuutta
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ja tuloksellisuutta seka markkinavoimien, politiikan ja kansalaisyhteiskunnan yhteis-
toimintaa demokratian vahvistamiseksi. Tutkimuksessa etsitdan edellytyksi& vahvistaa
maaseutupolitiikkaa kuntien kehittdamispolitiikassa seka mahdollisuuksia kohdentaa
kunnan kehittdmispolitiikkaa my6s sen maaseutualueille. Tarkastelu kohdistuu kunnan
omiin kehittdmistoimiin, kunnan ja kylien yhteisty6hon seka seutu- ja aluetason toimi-

joiden kanssa toteuttavaan maaseudun kehittdmiseen.

Uuden hallinta-ajattelun historiallisen kehittymisen nékokulmasta kiinnostava on L&h-
desmden (2003) vaitdstutkimus New Public Management ja julkisen sektorin uudista-
minen. L&hdesmaki tarkastelee julkishallinnon tehokkuusperiaatteita, julkista yrittajyyt-
t4 ja tulosvastuusta sek& niihin liittyvia valtion keskushallinnon reformeista Suomessa
1980-luvulta 2000-luvun alkuun. Ladhdesméen mukaan kasite uusi julkinen johtaminen
(New Public Management) tarkoittaa kehittdmisdoktriinia, jonka keskeisena siséltona
ovat tehokkuuden periaatteet, julkinen yrittdjyys ja tulosvastuu. Ulkoisissa suhteissaan
julkinen sektori korostaa uuden julkisen johtamisen mukaan asiakkaiden ja palvelujen
tuottajien suhteita. Uuden julkisen johtamisen nékodkulmasta keskeisid toimijoita ovat

poliittiset paatoksentekijat ja laitosten entisté itsendisemmat johtajat.

Verkostoihin liittyvid mahdollisuuksia ja rajoituksia tarkastellaan Saarelaisen (2003)
tutkimuksessa Managing local networks. Saarelainen tutkii verkostojen mahdollisuuksia
tuottaa paikallisia palveluita ja ratkaista ongelmia, joita liittyy verkostojen johtamiseen.
Verkostot ovat osa paikallishallinnon ja elinkeinoeldmén rakenteita, mutta eivét ole yhta
itseohjautuvia kuin usein toivotaan. Tosiasiassa toiminta verkostoissa voi olla vaikeaa ja
aikaa vievad. Lopputuloksestakaan ei voi olla tayttd varmuutta. Sen takia verkostoissa
tapahtuva prosessi on tuotava nakyvdmmaksi, jos halutaan ymmartaa kuinka verkosto-
johtamisella luodaan hyva paikallinen ympaéristd. Tutkimuksessa tarkastellaan téta haas-
tetta paikallishallinnon johdolle. Toiseksi tutkimuksessa kasitellaan verkostojohtamista
uuden julkisen johtamisen pddmadrista kasin. Viimeaikoina on ymmarretty sosiaalisen
padédoman positiivinen merkitys organisaatioille. Henkinen pd&doma, kansalaisten kywyt,
osaaminen, taidot, sadnnot, normit sekd ryhmaéidentiteetti yhteisossé on talléin resurssi
palveluiden tuottamiseen. Sosiaalinen padoma on paikallinen resurssi. Kolmanneksi
tutkimuksessa kasitelladn kansalaisen osallisuutta palveluita tuottavien verkostojen joh-
tamisessa. Tutkimus antaa késitteellisen kehyksen verkostojen johtamiselle paikallisella

tasolla. Samalla tutkimus antaa tietoa paikallisverkostojen toiminnasta teoreettisella
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tasolla ja kuvaa verkostoja, jotka muodostavat rakenteen palvelutuotannolle tai antavat

siihen mahdollisuuden.

Kumppanuuden ja institutionaalisen muutoksen nékékulmasta on kiintoisa Virkkalan
(2002) tutkimus Kumppanuus alueellisen kehityksen hallintana — Suomi ja muut poh-
joismaat. Tutkimuksessa liikutaan maakuntatasolla ja keskitytddn alueelliseen kehitta-
misen muotoon eli kumppanuuteen. Virkkala tarkastelee sit4, miten maakuntatasolla on
paasty yhteisiin nakemyksiin yhteisisté strategioista ja ketkd ovat mukana strategisessa
paatoksenteossa. Tutkimuksen nakdkulma perustuu pohjoismaisen vertailututkimuksen
Partnership response and institutional change asetelmaan. Tutkimuksessa kasitellaan
strategisen kumppanuuden institutionaalisia edellytyksid, kumppanuuden muodostusta
ja kumppanuuspolitiikan vaikutuksia. Toiseksi tarkasteltiin kumppanuuspolitiikan vai-
kutuksia mahdollisiin aluehallinnon uudistuksiin, mika edellytti kumppanuuden ja de-
mokraattisten elinten valisten suhteiden kartoitusta. Liséksi tarkastelun kohteena olivat
kumppanuuden vastuukysymykset ja kumppanuuden suhde edustuksellisiin elimiin.
Tutkimuksessa myds vertaillaan kumppanuuksien syntyd ja toimintaa eri pohjoismaissa,
ja todetaan, ettd ndmé prosessit Suomessa ovat eniten samankaltaisia Ruotsin vastaavien

kanssa.

Verkostostrategioiden mahdollisuuksia kéasitelladn Majoisen, Méen ja Tammen (2004)
julkaisuksi toimittamassa tutkimuksessa Seutujohtamisen vaihtoehdot. Tutkimuksessa
tarkastellaan seutujohtamista kunnallispoliittisesta, kunnallisoikeudellisesta seké yleisen
hallintotieteen nakokulmasta. Tavoitteena on etsié ja analysoida hyvia seutujohtamisen
ja seutudemokratian malleja, jasent&é seutujohtamisen kokonaisuutta ja tuottaa sovellet-
tavaa tietoa kunnissa ja seuduilla tapahtuvan kehittdmistyon pohjaksi. Oleellisesti ollaan
kiinnostuneita siitd, voidaanko seutujohtamisessa edetd kuntalahtdisesti verkostomallin
avulla vai tarvitaanko seudullisia, itsendisen oikeusaseman omaavia paatoksenteon mal-
leja. Késill4 olevan tutkimuksen kannalta kiinnostavin on tutkimusosio, jossa tarkastel-
laan tulevaisuutta. Siind tuodaan esille uudenlaisia lahestymistapoja julkisen hallinnon
strategiatyohon. Rationaalisista strategioista ollaan siirtymassa verkostostrategioihin,
jolloin kyse on ennen kaikkea vaakatason toiminnan hyddyntamisesté ja yhteistoimin-

nan synnyttdmisesta.



25

3 TUTKIMUSTEHTAVA

3.1 Pelastustoimen tehtavékentén tarkasteluviitekehys

Tutkimuksella pyrittiin selvittdméaén, millaisten toimijoiden kanssa pelastuslaitoksen
tulisi tehda pitkéjanteista yhteistyota pelastustoimen tehtavien suorittamiseksi. Kiinnos-
tuksen kohteena oli myo6s yhteistoimintasuhteiden luonne ja vaikuttamismahdollisuudet
eri pelastustoimen tehtdvakentan eri alueilla pelastuslaitoksen ndkdkulmasta tarkasteltu-
na. Tarkastelun suorittamiseksi kaytettiin viitekehystd, jossa pelastustoimen tehtdva-

kentté oli jaettu kuvan 3 mukaisiin teoreettisiin osa-alueisiin.

7) Palaute: pelastustoimen kehittaminen

6) Havainnot,
kokemukset,
onnettomuus-

1) Onnettomuuksien
ennaltaehkaisy

5) Jalki- | | tilastot,
hoito, jalki- onnettomuus-

tutkinta, koh-

2) Suojaamistoimet (vahinko-

jen rajoittaminen ennen on- vahingon-

nettomuutta) torjuntaja || d¢- Ja_vaste-
jalleenra- analyysi
kennus
3) Petlastpst0|m|ntaan 4) Pelas-
varautuminen tustoiminta

Aika

Ennen onnettomuutta Onnettomuus Onnettomuuden jalkeen

KUVA 3. Pelastustoimen tehtdvakentan osa-alueet tutkimuksen viitekehyksena
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Termit onnettomuuksien ennaltaehkaisy, varautuminen, suojaamistoimet, pelastustoi-

minta sekd pelastustoiminnan jalkeinen hoito, huolto, jalkivahinkojen torjunta, raivaus

ja korjaustoiminta ovat maaritellyt raportissa Myllyniemi ja Haiko (1999, 5 — 6). Kir-

joittajat kutsuvat naisté toiminnoista koostuvaa kokonaisuutta turvallisuusketjuksi. Seu-

raavassa nojaudutaan Myllyniemen ja Haikon esittdmiin méaritelmiin hiukan soveltaen.

1)

2)

3)

4)

Onnettomuuksien ennaltaehkaisylla tarkoitetaan ennakoivaa turvallisuustyota,
jota tehdaan jo yhdyskuntasuunnitteluvaiheessa. Se alkaa maankdyton suunnitte-
lusta ja osallistumisesta rakennusten ja rakenteiden turvallisuussuunnitteluun se-
k& vaaraa aiheuttavien rakenteiden sijoitteluun. Onnettomuuksien ennaltaeh-
kaisyyn kuuluvat myds valistus ja muut toimenpiteet turvallisuuskulttuurin edis-
tdmiseksi. Pelastustoimen kannalta on keskeisté pyrkié ennalta ehkdiseméan on-
nettomuuksien syntyminen tai ainakin vahentdmaan niiden todennakdoisyytta (ks.
my06s valtioneuvoston periaatepaédtds sisdisen turvallisuuden ohjelmasta
(23.9.2003 61).

Suojaamistoimilla tarkoitetaan tulipalojen ja muiden onnettomuuksien rajoitta-
miseen tdhtaavia, ennen onnettomuuksia suoritettavia toimenpiteitd. Naita suo-
jaamistoimenpiteitd ovat rakenteelliset paloturvallisuustoimet, palovaroittimet ja
muut palonilmaisulaitteet sekd automaattiset sammutuslaitteistot. Myo6s poikke-
usolot huomioon ottaen suojaamistoimiin kuuluvat lisaksi toimenpiteet, joilla
onnettomuus pyritddn havaitsemaan ennakkoon sekd varoittamaan ja halytté-
maan onnettomuuden kohteena olevat ihmiset ja tarvittaessa siirtamaan heidét
suojaan.

Pelastustoimintaan varautumista tarvitaan, koska kaikkien onnettomuuksien
syntya ei mahdollisesti voida estdd. Pelastustoimintaan varautuminen kasittaa
suunnittelun, organisoinnin, henkildston kouluttamisen, véeston valistamisen,
kaluston ja vélineiden hankinnan, huollon ja kunnossapidon, viesti- valvonta- ja
halytysjarjestelmien aikaansaamisen seka suojien rakentamisen poikkeusolojen
varalta.

Pelastustoiminta aloitetaan onnettomuuden tapahduttua. Pelastustoiminta kasit-
t44 perustoiminnot, joita ovat pelastaminen, sammuttaminen, etsintd ja laakin-

néllinen pelastustoiminta, sek& néit4 perustoimintoja tukevat toiminnot.
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5) Jalkihoito- ja jalkivahingontorjunta- ja jéalleenrakennustoimet ovat pelastustoi-
minnan jélkeen pidemmalla aikavalill& suoritettavia toimenpiteita.

6) Havainnoilla ja kokemuksilla tarkoitetaan eri tilanteista koottuja onnettomuus-
ja resurssitilastoja, Onnettomuustutkintakeskuksen, sisaasiainministerion, pelas-
tuslaitoksen tai jonkin muun organisaation suorittamaa onnettomuustutkintaa,
vaste- ja kohdeanalyysia seka eri tilanteista saatuja kokemuksia.

7) Pelastustoimen kehittamisell& tarkoitetaan onnettomuuksien ennalta ehkaisyn,
suojaamistoimien, pelastustoimintaan varautumisen, pelastustoiminnan, jalkihoi-
to-, jalkivahingontorjunta ja jalleenrakennustoimien seké itse tiedonkeruun ke-

hittdmista havaintoihin, kokemuksiin ja tilastoihin perustuen.

Kuten Myllyniemi ja Haiko (1999, 5) toteavat, kaikki edelld kuvatut toimenpiteet eivat
kuulu pelastustoimeen. Erityisesti pelastustoiminnan jélkeen suoritettavat toipumis-,
jalkivahingontorjunta- ja jalleenrakennustoimet kuuluvat yhteiskunnan yleisiin varau-
tumistoimiin. Pelastustoimen tulee kuitenkin olla mukana turvallisuusketjun kaikissa
vaiheissa. Yhteistoimintaa ajatellen pelastustoimen rooli vaihtelee itse asiassa kaikilla
pelastustoimen tehtdvakentan osa-alueilla. Esimerkiksi yhdyskuntasuunnittelussa ja
maank&yton suunnittelussa, joissa onnettomuuksien ennalta ehkaisysséa vaikuttaminen
aloitetaan, johtava rooli on ymparistotoimella ja teknisilla toimialoilla pelastustoimen
roolin ollessa lahinnd turvallisuus- ja pelastusasioissa konsultoiva ja osallistuva. Pelas-
tustoimintaan varautumisessa ja pelastustoiminnassa taas pelastustoimi on vastaavasti

johtavassa roolissa.

3.2 Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimusongelmat

Keskeisend tavoitteena tutkimuksessa oli kartoittaa toimialoja tai toimijoita, joiden
kanssa pelastuslaitosten tulisi olla yhteistydssa pelastustoimen tehtavékentan kokonai-
suudessa seka eri osa-alueilla pelastustoimen tehtavien hoitamiseksi. Tassa rajauduttiin
tarkastelemaan ensisijaisesti strategisia yhteistoimintasuhteita, joissa on kumppanien
kesken pitkajanteistd yhteistyota yhteisten pyrkimysten suunnassa. Samalla kiinnostivat
pelastuslaitoksen vaikutusmahdollisuudet sen toimiessa konsultoivassa ja osallistuvassa

roolissa erdilla onnettomuuksien ennaltaehkdisyn osa-alueilla sekd muiden osallistujien
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vastuunkantamishalukkuus pelastuslaitosten toimiessa johtavassa roolissa pelastustoi-

mintaan varautumisen ja pelastustoiminnan alueilla.

Tutkimuksessa haluttiin selvittdd myos pelastuslaitosten yhteistyékumppaneiden kesken
tapahtuvaa pelastustoimeen liittyvéa yhteistyota. Lisaksi kiinnostuksen kohteena oli
pelastuslaitosten mahdollinen hankeyhteistyd muutaman ei-perinteisen yhteistoiminta-
osapuolen kanssa. Né&itd olivat vapaaehtoisjarjestot, yritykset, tutkimusorganisaatiot
sekd kansalaiset ja kansalaisjarjestdt. VPK-organisaatioiden ei katsottu kuuluvan vapaa-
ehtoisjarjestoihin tassa tarkastelussa. Kansalaisten ja kansalaisjarjestojen suhde pelas-
tuslaitokseen kiinnosti uuteen laaja-alaiseen hallinta-ajattelun keskeisesti kuuluvan kan-

salaisyhteiskuntandkdkulman vuoksi.

Pelastuslaitosten kumppanuuksia ajateltiin yhteistoimintaverkostona, ja muina kiinnos-
tuksen kohteina tutkimuksessa olivat havainnot kumppanuusverkostossa oppimisesta,
nakemykset kumppanuusverkoston kehittamistarpeista, kokemukset kumppanuusver-
koston yllapidon ja kehittdmisen kuormittavuudesta sekd muiden kuin pelastustoimeen
kuuluvien tehtdvien hoitamisesta verkottumiseen liittyvien ja mahdollisesti muidenkin
hyotynakokohtien vuoksi. Kiinnostuksen kohteena oli my6s pelastuslaitosten merkityk-
sen kehittyminen yhteiskunnan sisaisen turvallisuuden kannalta strategisina toimijoina
siirryttédessé kuntakohtaisista pelastuslaitoksista suurempiin maakunnallisiin yksikoihin.
Viimeksi mainitussa oletuksena oli, ettd pelastuslaitosten institutionaalisen kapasiteetti
ja myods verkottumisedellytykset olisivat alueellistumisen myd6té vahvistuneet. Lisaksi

haluttiin selvittaa pelastuslaitosten kansainvélisid yhteistoimintasuhteita.

Tutkimusongelmat olivat seuraavat:

1) P&dongelmana oli selvittad, millaiset olisivat tarkoituksenmukaiset pelastuslai-
tosten strategiset kumppanuussuhteet pelastustoimen tehtdvakentéan kokonaisuu-
dessa seka eri alueilla ja miten pelastuslaitokset pystyvat niissa pelastustoimen

hallinnan nakdkulmasta vaikuttamaan.
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2) Taydentavind ongelmina haluttiin selvittaa

onko pelastuslaitoksen institutionaalinen kapasiteetti kasvanut alueellistami-
sen myotd ja nahdaanko pelastuslaitos yhteiskunnan sisdisen turvallisuuden
kannalta strategisena toimijana

mik& on késitys pelastuslaitosten keskeisten kumppaneiden keskinéisesté yh-
teistyosta pelastustoimen eri tehtavéalueilla

millainen rooli ja merkitys pelastuslaitoksen yhteistoimintaverkostossa on
vapaaehtoisjarjestoilld, tutkimusorganisaatioilla, yrityksilld sekd kansalais-
jarjestoilla tai yksityisilla kansalaisilla

mika osuus pelastuslaitoksen yhteistoimintaverkossa on kansainvélista osal-
listumista ja millainen on sen rooli?

mitd kumppanuusverkostossa toimiessa opitaan ja mihin suuntaan kump-
panuusverkostoa pitéisi kehittaa

miten kuormittavaa on kumppanuusverkoston yllapito ja kehittdminen seka
keité kaikkia se pelastuslaitoksessa kuormittaa

osallistuuko pelastuslaitos omaan tehtévéakenttdan kuulumattomien tehtavien

hoitoon ja jos osallistuu, niin mika on tasta tuleva hyoty pelastuslaitokselle.
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4 TUTKIMUKSEN SUORITTAMINEN

4.1 Tutkimusmenetelma

Tutkimusyksikoiné olivat 22 pelastuslaitosta, jotka oli lain 1214/2001 nojalla alueellis-
tettu (laki pelastustoimen alueiden muodostamisesta 1214/2001, 6 8). Ahvenanmaan
pelastustoimi ei ollut mukana tutkimuksessa, koska Ahvenanmaalla on pelastustoimesta
oma maakunnallinen lainsd&ddantonsé. Tutkimustyyppiné tassa oli kysymyksessa lahin-
na tapaustutkimus. Yleensa tapaustutkimus (case study) tarkoittaa vain yhden tapauksen
tai yksilon kuvaamista. Esimerkiksi Routio (2006) kuitenkin toteaa, ettd metodia voi-
daan kayttdd myos useampien rinnakkaisten tapausten tai yksiléiden tutkimiseen, mikali
tutkija katsoo ettd nama tapaukset ovat olennaisesti samanlaisia. Tapausten véliset eroa-
vuudetkaan eivat tuota tutkimustyypin méarittelyn kannalta ongelmaa, jos ne eivat ole
tutkittavan ilmion kannalta kiinnostavia. Tapaustutkimuksessa halutaan kuvata "tyypil-

lista" tapausta taikka kaikkien néiden tapausten yhteista "olemusta".

Tassa tutkimuksessa tarkasteltavina ilmidiné olivat pelastuslaitoksen kumppanuusjérjes-
telyineen, kun tarkasteluajankohtana on syksy 2006. Suurin osa maakunnallisista pelas-
tuslaitoksista oli silloin ollut toiminnassa vasta vajaan kolmen vuoden ajan. Eri pelas-
tuslaitosten kumppanuusjarjestelyja vertailtaessa on ldydettavissa paljonkin eroavuuk-
sia. Monet eroavuudet selittyvat kuitenkin historialla sek& maantieteellisilla seikoilla ja
ovat tassa suhteessa ilman tutkimustakin paljolti arvattavissa. Tutkimuksellisesti olikin
kiinnostavampaa selvittdd, millaisilla kumppanuusjarjestelyilla voitaisiin mahdollisesti
parhaiden edistaa hallintaa pelastustoimen tehtévien hoitamiseksi. Voidaan ajatella, etta
kaikkiaan 22 pelastuslaitoksen tarkastelu palautuisi ndin itse asiassa yhden tapauksen
tarkasteluun. Tarkasteltavana tapauksena on téllgin alueen pelastustoimi -organisaatio
kumppanuusjérjestelyineen. Samalla tutkimusote l&dhestyy ohjaavaa tapaustutkimusta
(ks. Routio 2006).

Ohjaavan tapaustutkimuksen tavoitteena ei ole vain kuvata kohdetta vaan my6s parantaa
kohteen tilaa tai kehittdd muita vastaavia kohteita tulevaisuudessa. Ohjaavan tapaustut-
kimuksen l&dhtdkohtaoletuksena ei tarvitse olla, ettd tutkimuskohde olisi sen enempéé
kelvoton kuin erinomainenkaan. Tavallisempaa on, kuten tassékin, ettd haluttaisiin pa-

rantaa olemassa olevaa kohdetta, t4ssd tapauksessa alueen pelastustoimi -organisaatiota,
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mutta ei osata sanoa miten se tehtdisiin. Parantamisen suunnittelemiseksi tarvitaan tut-
kimus tuosta kohteesta, eli siis ohjaava tapaustutkimus. Tutkijan tehtdvana ei tassé ole
poimia esiin muutamia valittuja kohteen piirteita eika yrittdd muodostaa niisté yleispa-
tevad mallia. Tutkimusraportin lukijan asiana on my6hemmin harkita, mitka asiat rapor-
toiduista tuloksista voisivat ehk& olla yleistettavissa tai rinnastettavissa hanelle l&hei-

sempiin kohteisiin.

Pelastuslaitoksen kumppanuuksien yhteydessa puhutaan verkostosta. Sana ”verkosto”
tuo helposti mieleen sahko- tai tietoliikenneverkon kaltaisen fyysisen kokonaisuuden,
jonka pelkistetty kuvaus koostuu tietyista pisteista ja niitd yhdistavista viivoista. Ver-
koston pisteitd sanotaan yleisesti solmuiksi ja yhdistavia viivoja linkeiksi tai kytken-
ndiksi (esim. Bronson 1982, 169). Kun kysymys on sosiaalisesta verkostosta, kuten tés-
sé tutkimuksessa, solmut ovat toimijoita ja linkit tai kytkennat toimijoiden valisia vuo-
rovaikutussuhteita. Tassa ei ole kysymys tyypillisestd verkostoanalyysista, jossa tavoit-
teena olisi esimerkiksi kartoittaa verkoston yksityiskohtaista rakennetta, vaan verkosto-
kasitteella on abstraktimpi merkitys. Sit4 kdytetaan, kuten Johanssonin, Mattilan ja Uu-
sikylan (1975, 4) mukaan usein tehdaan, l&hinnd yleisena sosiaalisiin jarjestelmien me-

taforana, jolle ei ole pyrittykdan antamaan selkedsti maariteltya sisaltoa.

Verkostotutkimuksen kasitteitd kdyttaen tassa on kysymyksessa kaikkein yksinkertaisin
tarkastelutaso, nimittain egosentrinen verkosto (ks. Knoke ja Kuklinski 1982, 16). Siina
jokainen tarkasteltava tapaus on solmu tai toimija, jonka kytkennat tai suhteet muihin
toimijoihin ovat mielenkiinnon kohteena. Kun téssé tarkasteltavien tapausten maara oli
22, myos toimijoita egosentriselld tasolla tarkasteltuna oli 22 kappaletta. Toimijoiden
yhteistyokumppaneiden keskindisia suhteita tarkastellaan egosentrisessa analyysissa

ainoastaan toimijoiden késityksiné tai mielipiteina.

4.2 Aineiston keruu

Aineiston kerddmiseen kaytettiin teemahaastattelua. Se on paljon kaytetty aineistonke-
ruumenetelmd sekd tapaustutkimuksissa yleensd ettd verkostoaineistoja kerattéessa.
Haastattelutilanteen etuna esimerkiksi kyselyyn verrattuna on, ettd tutkija voi neuvoa
vastaajaa ongelmakohdissa, mika usein parantaa aineiston validiteettia ja reliabiliteettia.

Haastattelun yleisend ongelmana on aineiston kokoamiseen ja késittelyyn kuluva aika,
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ja siksi haastateltavien madré tutkimuksissa ei yleensa voi olla kovin suuri. Tassa kui-

tenkin haluttiin saada kaikki 22 pelastuslaitosta mukaan tutkimukseen.

Haastattelut pyrittiin tekeméén pelastuslaitosten ylimmille virkamiehille, joiden vir-
kanimike on yleisesti pelastusjohtaja, tai heidan osoittamilleen henkil6ille. Tassd myos
onnistuttiin, ja haastattelut saatiin tehdyksi 22.10.-21.12.2006 vélisend aikana. Tavoit-
teena oli kolmen haastattelijan toimesta tehdd kaikki haastattelut tapaamisyhteydessa
pelastuslaitoksissa vieraillen. Parin pelastuslaitoksen osalta jouduttiin kuitenkin aineis-
tonkeruun loppuvaiheessa tyytyméén puhelinhaastatteluun l&dhinna joulun ja vuodenvai-
heen laheisyyteen liittyvien aikatauluongelmien vuoksi. Haastattelujen tavallisin kesto
oli 35-45 minuuttia, mutta neljassa tapauksessa haastattelu kesti ldhes kaksi tuntia.

Haastattelut tallennettiin sanelukoneella ja myéhemmin translitteroitiin.

Ennen haastatteluja haastateltaville lahetettiin sdhkopostitse tutustuttavaksi asiakirja,
jossa esiteltiin tutkimusaihe, tutkimuksen tavoitteet ja rajaukset seké viitekehyksessé
esitetty kuvaus pelastustoimen tehtédvakentan osa-alueista, joita haastatteluissa tultaisiin
kasittelemaan. Liséksi etukateen l&hetetty asiakirja sisalsi seuraavan luettelon haastatte-

luteemoista:

1) Onko pelastuslaitos talla hetkelld yhteiskunnan turvallisuuden kannalta strategi-
nen toimija?
2) Kumppanuuksien rakenne ja merkitys

e mistd aivan keskeisisté (strategisista) toimijoista pelastuslaitoksen kump-
panuusverkosto koostuu pelastustoimen tehtavékentan eri alueilla ja mika
merkitys ndin muodostuvalla kumppanuusverkostolla on?

e Pelastuslaitoksen ja keskeisten kumppaneiden rooli verkostossa tehtavéken-
tan eri alueilla: milla alueella pelastuslaitoksen rooli on johtava, milla kon-
sultoiva, ja osallistuva. Mika on k&sitys kumppaneiden rooleista vastaavasti
eri alueilla?

e Vastuu ja vaikuttaminen: miten kumppanuudessa séilyy vastuullisuus? Onko
kumppanuudessa mahdollisuus vaikuttaa myos osallistuvan roolin kautta?

e YhteistyOn toimivuus eri alueilla: millaiseksi pelastuslaitoksessa koetaan yh-

teistydn toimivuus?
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Mika on késitys keskeisten kumppaneiden keskinéisesta yhteistyosta pelastus-
toimen eri tehtdvaalueilla?

Millainen rooli ja merkitys pelastuslaitoksen yhteistoimintaverkostossa on

e vapaaehtoisjarjestoilla?

e tutkimusorganisaatioilla?

o yrityksilla?

e kansalaisilla tai kansalaisjarjestoilla?

Onko pelastuslaitoksen yhteistoimintaverkossa kansainvélista osallistumista ja
millainen on sen rooli?

Mité kumppanuusverkostossa toimiessa opitaan? Mihin suuntaan kumppanuus-
verkostoa pitaisi kehittaa?

Miten kuormittavaa on kumppanuusverkoston yllapito ja kehittdminen? Keité
kaikkia se pelastuslaitoksessa kuormittaa?

Osallistuuko pelastuslaitos omaan tehtavakenttddn kokonaan kuulumattomien

tehtdvien hoitoon? Miké on tésta tuleva hyoty pelastuslaitokselle?

Haastatteluteema 1 ei liittynyt pddongelmaan, mutta sen yhteydessa kayty keskustelu

tarjosi sopivan johdannon aiheeseen. Yleisesti kiinnosti haastateltavien ndkemys pelas-

tuslaitoksen merkittavyydesta sisdisen turvallisuuden kannalta strategisena toimijana.

Tutkimusaiheen kannalta erityisen kiinnostuksen kohteena oli pelastuslaitoksen roolin

kehittyminen ja yhteistoiminnallisten vaikuttamismahdollisuuksien lisddntyminen, sen

jalkeen, kun oli siirrytty kuntakohtaisesta maakunnalliseen pelastustoimeen.

Haastatteluteema 2 liittyi pddongelmaan. Sen yhteydessa kaytiin keskustellen lapi pelas-

tustoimen hallinnan kannalta keskeiset kumppanuustarpeet.

Onnettomuuksien ehk&isyyn liittyen kiinnosti, miten aikaisessa yhdyskunta-
suunnittelun vaiheessa pelastuslaitos paasi vaikuttamaan turvallisuustekij6ihin ja
miten aikaisin olisi pitdnyt pastd vaikuttamaan sek& toisaalta vaikuttamisesta
rakennusvalvontaan liittyen. Lisaksi keskusteltiin kumppanuustarpeista, joissa
oli kysymys ihmisten ja organisaatioiden turvallisuusasenteisiin ja

kayttdytymiseen vaikuttamisesta.
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e Pelastustoimintaan varautumiseen ja pelastustoimintaan liittyen kiinnostuksen
kohteena oli muiden organisaatioiden osallistuminen ja vastuun kantaminen
suunnittelussa, koulutuksessa ja resursoinnissa. Liséksi kiinnosti kuntien vastuun
ottaminen niille kuuluvasta poikkeusoloihin varautumisesta alueellistamisen yh-
teydessé syntyneessd uudessa tilanteessa, jossa kuntien johdolla ei end4 ollut pa-
lopééllikkoa alaisuudessaan tésté tehtavasta huolehtimaan. Tahan liittyen tarkas-
teltiin samalla mahdollisesti tarvittavia kumppanuustoimenpiteitd. Ndiden ohella
keskusteltiin muun muassa omatoimiseen varautumiseen liittyvistd kump-

panuusjarjestelyistéa.

o Jélkihoitoon, jalkivahingon torjuntaan ja jalleenrakennukseen liittyen keskustel-
tiin jalkivahingon torjunnan huomioon ottamisen tarpeesta jo pelastustoiminnan
aikana seka pelastustoimelle varsinaisesti kuulumattomaan jalkivahingontorjun-
taan liittyvistd kumppanuusjarjestelyisté. Liséksi Kiinnosti haastateltavien néke-
mys pelastustoimen vastuusta 6ljyntorjunnassa liittyen lakiin 6ljysuojarahastosta
(30.12.2004/1406) seka lakiin maa-alueilla tapahtuvien 6ljyvahinkojen torjumi-
sesta (30.12.2004/1407) tulleeseen muutokseen. Keskusteltiin my6s kump-
panuusjarjestelyisté 6ljyntorjunnassa.

Havaintoihin, kokemuksiin, onnettomuustilastoihin, onnettomuustutkintaan sekd kohde-
ja vasteanalyysiin liittyen kiinnostuksen kohteena olivat haastateltavien nakemykset
pelastustoimen kehittdmiseen hyodystd, joka mahdollisesti saadaan onnettomuustilas-
toista seka Onnettomuustutkintakeskuksen ja sisaasiainministerion toteuttamasta onnet-
tomuustutkinnasta. Lisaksi keskusteltiin pelastuslaitoksen omasta mahdollisesta onnet-

tomuustutkinnasta ja tahan liittyvéasté riskikohde- ja vasteanalyysista.

Haastatteluteemaan 3 liittyen kartoitettiin haastateltavien késityksia pelastuslaitoksen
strategisten kumppaneiden valisesta keskindisesta yhteistyosta pelastustoimen tehtava-
alueilla. Erityisesti oltiin kiinnostuneita mahdollisten verkostofoorumien, kuten pelas-

tuspalveluneuvottelukuntien tai vastaavien olemassaolosta.
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Haastatteluteeman 4 yhteydessd keskusteltiin vapaaehtoisjérjestdjen, yritysten, tutki-
musorganisaatioiden sek& kansalaisjarjestojen ja yksityisten kansalaisten roolista ja
merkityksesté pelastuslaitoksen kumppanuusverkostossa. VPK-organisaatioiden ei tdssa
yhteydessé katsottu kuuluvan edella tarkoitettuihin vapaaehtoisjarjestdihin. Kiinnostuk-
sen kohteena oli muun muassa vapaaehtoisjarjestojen yhteistyon koordinoituminen pe-
lastuslaitoksen kanssa. Yritysten, tutkimusorganisaatioiden ja kansalaisjarjestdjen osalta
kiinnosti myds yksittdisiin hankkeisiin perustuva yhteistyd. Kansalaisyhteiskunta-
ajatteluun liittyen keskusteltiin yksityisten kansalaisten yhteysmahdollisuuksista ja vai-

kuttamisvaylisté pelastustoimeen.

Haastatteluteemassa 5 kaésiteltiin pelastuslaitoksen mahdollista kansainvélista osallistu-
mista ja sen roolia. T&man aiheen katsottiin liittyvan yha laajenevaan kansainvélistymi-

seen kaikilla toimialoilla.

Haastatteluteemaan 6 liittyen keskusteltiin siitd, mitd kumppanuusverkostossa toimiessa
opitaan ja mihin suuntaan kumppanuusverkostoa pitéisi kehittdd. Tassa yhteydessa Kiin-
nosti erityisesti verkoston oppiminen, josta mahdollisesti saisi edellytyksia kehittdmis-
tydlle. Toisaalta kiinnostuksen kohteena oli myds vaikuttamismahdollisuuksiin liittyva

oppiminen seka mahdollinen benchmarking-oppiminen kumppanuussuhteissa.

Haastatteluteemaan 7 liittyen keskusteltiin kumppanuusverkoston yllapidon ja kehitta-
misen kuormittavuudesta. Lisaksi tarkasteltiin sit4, miten kuormitus jakautui pelastus-

laitoksessa henkiloston kesken seka sitd, miten kumppanuusty6 oli organisoitu.

Haastatteluteema 8 osallistuuko pelastuslaitos omaan tehtévékenttddn kuulumattomien
tehtévien hoitoon ja jos osallistuu, niin mik& on tasté tuleva hyoty pelastuslaitokselle.
Tassa yhteydessa oli luonnollista olettaa sairaankuljetuksen aseman pelastustoimessa
nousevan keskusteluun. Liséksi kiinnostivat muut mahdolliset pelastustoimeen kuulu-
mattomiin tehtéviin osallistumiset motiiveineen. Pyrittiin my06s kartoittamaan pelastus-
toimeen kuulumattomia tehtdvié, joista oli luovuttu, tai oikeastaan padsty eroon” pelas-
tustoimen alueellistumisen yhteydessd, koska téllaisen katsottiin osaltaan kuvastavan

institutionaalisen aseman vahvistumista suhteessa kuntiin.
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4.3  Tutkimusaineiston laatu

Tutkimusaineiston laadun osatekijat ovat reliabiliteetti ja validiteetti. Mit4 tulee tdmén
tutkimuksen reliabiliteettiin, tapaamisyhteydessa tehty haastattelu on sen varmistamisen
kannalta esimerkiksi kyselyad parempi aineistonkeruumenetelma. Vuorovaikutustilan-

teessa on mahdollista tdsment&é asioita ja esittad tarkentavia lisakysymyksia.

Validiteetin osalta sn sijaan on pohdittavana ainakin teoreettinen ongelma. Aineiston
keruuta aloitettaessa tarkoituksena oli tehd& tapaustutkimus ilman ohjaavaa suuntautu-
neisuutta. Kun puolenkymmenté haastattelua oli tehty, voitiin todeta, etta pelastuslaitos-
ten kumppanuusjarjestelyissa oli melko huomattaviakin eroja. Tdma oli ymmarrettavaa,
sillda monien uusien, vasta vajaat kolme vuotta toiminnassa olleiden alueellisten pelas-
tuslaitosten huomiosta seka aika- ja henkiloresursseista suuri osa oli alkuaikoina mennyt
laitosten sisdisen yhtendisyyden kehittdmiseen. Samalla ensimmaisten haastattelujen
aikana oli mahdollisuus todeta, ettd pelastuslaitoksilla oli paljon ndkemyksia kump-
panuusjarjestelyjen tarpeesta ja lisaksi silla hetkella toteutumattomia suunnitelmia nii-
hin liittyen. Naiden havaintojen jalkeen aineistonkeruutta lahdettiin kehittdmadn ohjaa-
van tapaustutkimuksen suuntaan siten, ettd haastattelujen yhteydessa kasiteltiin entista
laajemmin my®ds suunnitteilla olevia hankkeita ja ideoita. Jalkikéteen aineistoja tarkas-
teltaessa havaitaan, ettd tastd suunnanmuutoksesta johtuva validiteettiongelma ei kay-
tdnnossa ole merkittava. Sité paitsi kvalitatiivisella tutkimusotteella toteutetussa tapaus-
tutkimuksessa itse tutkimustyypin luonteeseen kuuluu mahdollisuus suunnata tutkimus-

ta uudelleen havaintojen perusteella.



37

5 TUTKIMUSTULOKSET

5.1 Pelastuslaitoksen strategiset kumppanuusjérjestelyt

5.1.1 Yhteistoiminta ja sen edellytykset pelastustoimen tehtavakentéssa

Yleisesti todettiin, ettd pelastuslaitos on nyt maakunnallisena huomattavasti vahvempi
toimija kuin mitd se oli aikaisemmassa kuntakohtaisessa jarjestelméssa. Taman todettiin
perustuvan osittain siihen, ettd kuntakohtaisessa jarjestelmassa laitosten koko oli usein
varsin pieni, mutta myds keskitetylla osaamisen ja muiden resurssien kaytolla todettiin
olevan huomattava merkitys. Nakemysten pohjalta voidaan todeta, ettd pelastuslaitok-
sen institutionaalinen kapasiteetti on kasvanut alueellistumisen my6td. Tamén on ha-
vaittu vaikuttavan suotuisasti myds verkottumiseen ja yhteistoimintamahdollisuuksiin
erilaisissa kumppanuussuhteissa. Todettiin kuitenkin, ettd pelastuslaitokset eivat l&ahes-
kaan ole saavuttaneet tayttd kapasiteettiaan maakunnallisina toimijoina. Suomalainen
alueen pelastustoimi -organisaatio on kokonaisuutena ollut toiminnassa vasta vajaan
kolmen vuoden ajan. Alkuvaiheessa suurin osa huomiosta on ollut sisdisissa asioissa ja
muutoksen johtamisessa, eik& ulkoiseen verkottumiseen ole tatd aikaisemmin riittanyt

aikaa eika resursseja.

Varsin yleisesti pelastuslaitos nahtiin yhteiskunnan siséisen turvallisuuden kannalta
strategiseksi toimijaksi. Pelastustoimen ja yleensakin turvallisuusalojen merkityksen
todettiin korostuneen viimeaikaisten terrorismiin ja luonnononnettomuuksiin liittyvien
tapahtumien myo6ta. Nahtiin, ettd turvattomuuden kokeminen on saanut ihmiset arvos-
tamaan enemmaén turvallisuusorganisaatioita. Keskeinen merkitys koettiin olevan myds
pelastuslaitoksen erityispiirteelld muiden turvallisuuspalvelujen tuottajien joukossa.

Eras haastateltava ilmaisi asia seuraavasti:

Pelastuslaitos on maakunnassa ainoa organisaatio, jolla on hyva lahtévalmius ja joka

palvelee laaja-alaisesti 24 tuntia vuorokaudessa.

Koko pelastustoimen tehtdvakenttédd ajatellen tarkeimpiné yhteistyokumppaneina néh-
tiin sisdasiainministerio, ld&ninhallitus, maakuntaliitto, pelastustoimen alueen kunnat

sekd néiden taustalla Kuntaliitto. Pelastusopiston merkitysta painotettiin seké henkil6s-
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toresurssien ettd pelastusalaa koskevan tiedon tuottajana. Myds pelastusalan jérjestojen
merkitysta korostettiin laaja-alaisina yhteistyokumppaneina. VVapaaehtoisuuden pohjalta
on myds virinnyt laaja-alaista pelastuslaitosten keskindista verkottumista ja yhteistyota.

Seuraavassa on tahan liittyva haastatteluote:

Olemme vuoden 2004 alusta lahtien tehneet neljan pelastustoimen alueen kanssa mer-
kittdvaa kumppanuusyhteistyota. Ensin siind lahdettiin liikkeelle yhteisisté kalustohan-
kinnoista. Tana vuonna yhteisty6ta on laajennettu siten, etta tehdaan myoés yhteiset va-
ruste- ja laitehankinnat. Lisaksi tehddan yhdenmukaiset halytyssuunnitelmat, yhdenmu-
kaiset varautumisen valmiussuunnitelmat. Koemme saavamme lyhyessa ajassa pienelléa

tydomaaralla suuren hyoddyn.

Edella mainittu itdsuomalaisten pelastuslaitosten kumppanuus ei ollut lajissaan ainoa,
mutta mahdollisesti talla hetkelld& meneillaan olevista ndin monen pelastuslaitoksen kes-
keisistd yhteistyojarjestelyista koordinoiduin ja organisoiduin. Yleisesti ottaen kaikilla
pelastuslaitoksilla oli vapaaehtoista yhteistoimintaa vahintddn omien naapureidensa
kanssa. Esille tuli jopa yksi vireilla kahden pelastuslaitoksen yhdistymishanke. Tiedon-
keruun yhteydessa todettiin, ettd pelastusjohtajatasolla keskustellaan vakavasti myos
valtakunnallisesta nykyista jarjestelmallisemmastd yhteistoiminnasta. Naissa keskuste-
luissa painotetaan vapaaehtoisuuden ja omaehtoisuuden merkitystd. On tdrkeads, ettd
yhteistoiminta on sisdisesti motivoitua ja perustuu yhteiseen ndkemykseen sen hyodylli-
syydesta.

5.1.2 Yhteistoiminta onnettomuuksien ehkaisyssa ja suojatoimissa

Varhaisinta ja kustannusvaikutuksiltaan merkittadvinta onnettomuuksien ennaltaehkéisya
on estdd onnettomuusriskien syntyminen. Tdma tapahtuu vaikuttamalla maankayton
suunnitteluun. Maankdyton suunnittelulla ohjataan alueiden kaytt6d ja rakentamista.
Tavoitteena on luoda edellytykset hyvalle elinymparistdlle seka edistad ekologisesti,
taloudellisesti, sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestdvaa kehitystd. Maankayton suunnittelu-
jarjestelmaédn kuuluvat valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet, maakuntakaava, yleis-
kaava ja asemakaava. Maakuntakaava ja yleiskaava ovat yleispiirteisia kaavoja, jotka
ohjaavat yksityiskohtaisempien kaavojen laatimista. Ne voivat ohjata my0s suoraan

rakentamista ja muuta maankayttoa.
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Haastatteluissa osoittautui, ettd kaavoitukseen vaikuttamisen merkitys ymmarrettiin
yleisesti. Kaikissa pelastuslaitoksissa ei kuitenkaan oltu tyytyvéisia siihen, miten pelas-
tuslaitos pystyi vaikuttamaan kaavoitukseen maakuntakaava tai edes yleiskaavavaihees-
sa. vaikutelmaksi jai, etta vaikuttamismahdollisuudet olivat ainakin jossakin maarin
yhteydessé asianomaisen pelastuslaitoksen perinteeseen kuntakohtaiselta ajalta. Jos pe-
lastuslaitoksella on kuntakohtaisena toimijana ollut mukana kaavoitusprosessissa, se on
sitd my6s maakunnallisena ja entistd voimakkaammin. Seuraavassa on erdan haastatel-

tavan nakemys kaavoitukseen vaikuttamisesta ja vaikuttamismahdollisuuksista:

Kaavoittamiseen voidaan selkeasti vaikuttaa. On paasty vaikuttamaan suuren polttoai-
nealueen laheisyyteen tuleviin yrityksiin. Lisaksi olemme vaikuttaneet siihen, ettd asun-
alueiden lahelle ei tulisi teollisuutta, joka voi vaikuttaa ihmisiin. Lausuntomme ovat

vaikuttaneet kaavoituspaatoksiin.

Esitetyssé tapauksessa nahtiin, ettd kaavoitukseen voidaan vaikuttaa myos riittdvéan ai-
kaisessa vaiheessa. Kaikki haastateltavat eivat olleet aivan tyytyvéisid oman pelastuslai-

toksensa vaikuttamismahdollisuuden ajankohtaan. Tdma ilmenee seuraavasta:

Lausuntomekanismi toimii kylla, mutta kysymys on ettd onko kaava- tai rakennushanke
lausunnon pyynnon hetkella end& sellainen ettd merkittdvid muutoksia voidaan enda
tehd&. Lausunnot pitéisi pyytaa jo koko hankkeen ensimmaisten ajatusten synnyttya eli
tarpeeksi ajoissa pystyttaisiin pohtimaan eri vaihtoehtoja. Liian monta kertaa téana pai-
vana kay niin, ettd huomattaessa ongelmia niista tulee lisékustannuksia, kun ei ole

ajoissa kysytty lausuntoa. Tasta syntyy jo ongelma.

Haastateltavat eivat lahteneet syyttdmaan suunnittelijoita tai kaavoittajia myohéaisesta
lausunnon pyytdmisajankohdista, vaan katsoivat, ettd pelastustoimen tulisi tehda turval-
lisuusosaamisensa paremmin tunnetuksi ndiden keskuudessa. Tdmé ilmenee seuraavasta

lainauksesta:

Ei tule leimata suunnittelijoita tai kaavoittajia, vaan pitdéd myos miettid, olemmeko me
pelastusviranomaisina osanneet kayttaa tata koneistoa niin hyvin, etté olisimme léhes-

tyneet ja olleet aktiivisia yhdyskuntasuunnitteluiden tai suurten kohteiden rakentamisen
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suhteen. Nain turvallisuus olisi kohteen ominaisuus eika pelkk& lisékustannus niin kuin

monta kertaa tapahtuu.

Kaavoitusta seuraava vaihe fyysisessa suunnittelussa on onnettomuuksien ehkaisy yh-
teistydssa rakennusvalvonnan kanssa. Talla kumppanuudella on pitkét perinteet jo kun-
takohtaisen pelastustoimen ajalta. Haastateltavat olivat yleisesti sitd mieltd, etta pelas-
tustoimen asiantuntemusta téll& alueella arvostetaan. Né&htiin, ettd tdméan hetken tehta-
van on yhtendistda normien tulkintaan pelastustoimen alueen sisélla ja myods valtakun-
nallisesti yhdessa muiden pelastustoimen alueiden kanssa. Uuden osaamishaasteen pe-
lastuslaitoksille on tuonut toiminnallinen paloturvallisuussuunnittelu liittyen suuriin ja

kompleksisiin rakennushankkeisiin.

Turvallisuusyhteistyotd suojaustoimenpiteiden alueella ei haastatteluissa nahty yhta
ongelmattomana. Suojaustoimenpiteiden toteutettavuudessa on merkitysta silla, miten
selkeésti asia on lainsdddanndssd méaaritelty. Lainsaddanndssa maaritteleméattdmia suo-
jatoimenpiteitd nahtiin vaikeiksi toteuttaa, koska kysymys on rakentamisesta ja rahasta.
Kuitenkin todettiin, ettd joitakin asioita on yhteistytssa rakennushankkeiden toteuttajien
kanssa neuvotteluteitse onnistuttu toteuttamaan edellyttden, ettd niihin liittyvét kustan-
nukset ovat pysyneet kohtuullisella tasolla. Téssd myds vakuutusyhtiét néhtiin tulevai-
suudessa tarkeiksi yhteistoimintakumppaneiksi, koska ne voisivat hinnoittelupolitiikal-

laan tehd& suojaustoimenpisteisiin panostamisen kannattavaksi.

Haastatteluissa todettiin, ettd onnettomuuksien ennalta ehkéisyssa on riittdmatonta vai-
kuttaa ainoastaan fyysiseen suunnitteluun ja rakentamiseen. Suurin osa onnettomuuksis-
ta on ihmisten aiheuttamia, ja siksi on voitava vaikuttaa myds ihmisten turvallisuusasen-
teisiin ja kayttdytymiseen sekd laajemmin yhteis6- ja yhdyskuntatasolla turvallisuus-

kulttuuriin. Seuraavassa on erés aiheeseen liittyva lainaus:

Meidan laitoksellamme puhutaan turvallisuusviestinnasta ja turvallisuusopetuksesta. Se
on ollut pelastuslaitoksille perinteista toimintaa ja sen arvo on ymmarretty. Siihen pa-
nostetaan valtakunnallisessa ohjauksessa paikallistasolla yha enemman. Kysymys kuu-
luukin: miten tuota ty6ta pitdisi tehda? Ei valttamatta ole mahdollista, etta pelastuslai-
toksen virkamies on suoraan asiakasrajapinnassa luennoimassa esimerkiksi koululaisil-

le ja paivéakodeille. Pitda ehkd ennemminkin ymmartaa lahted siita,, ettd otamme jul-
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kishallinnon, sosiaalitoimen, opetustoimen yh& vahvemmin kumppaneiksemme ja viem-
me heille sanomaamme. Eri organisaatioiden omat toimijat huolehtivat, etta viesti me-
nee edelleen suoritusportaalle seka esimerkiksi koulutoimessa lapsille ja nuorille. Suun-
taamme ennemminkin voimavarojamme organisaatioiden johtotasolle ja sinne organi-

saatioiden henkildille, jotka sitten huolehtivat suurista massoista.

Haastattelussa ilmeni, ettd esimerkiksi Helsingin pelastuslaitos on jo toiminut edelld
esitetylld periaatteella verkottumalla opetusviraston kanssa. Pelastuslaitos on koulutta-
nut jokaiseen kouluun opettajista niin sanotun turvallisuusvastaavan. Liséksi pelastuslai-
toksen toimesta on tuotettu monella eri kielelld valmiit turvallisuuteen liittyvat opetus-

aineistot, jota opettajat voivat vieda eteenpdin.

Haastatteluissa todettiin pelastuslaitoksen tarkastustoiminnan tarjoavan mahdollisuuden
yritysten ja laitosten turvallisuuskulttuurin edistdmiseen. Todettiin, ettd suuret teolli-
suusyritykset ja toiminnanharjoittajat ymmartavatkin tdssa suhteessa vastuunsa, mutta
etta ongelmia on, syntynyt, kun suuri yritys- tai laitoskompleksi on pirstoutunut joukok-
si pienempid yrityksia. Alueella saattaa silloin olla useita pienid toimijoita, joiden tur-
vallisuuskoordinaatio on heikko. Todettiin my®ds, etta aliurakoitsijoiden turvallisuuskult-
tuuriin ei yrityksissa ja laitoksissa osata aina Kiinnittaa riittavasti huomiota. Nahtiin
my0Os tarkeéksi, ettd tarkastusnormeja tulkitaan yhdenmukaisesti koko alueella, jotta
esimerkiksi palotarkastukset tai turvallisuusvalistustarjonta eivat toisi jollekin osapuo-

lelle kilpailuetua.

Haastatteluissa néhtiin strategiseksi myods valtakunnallinen ohjaus turvallisuusvalistus,
pelastusalan jérjestdjen kanssa tehtdva valistusyhteisty6 seka liikenneturvallisuusyhteis-

tyO0.

5.1.3 Yhteistoiminta pelastustoiminnassa ja siihen varautumisessa

Haastatteluissa néhtiin yleisimmin strategisiksi yhteistoimintakumppaneiksi sisaasiain-
ministerid, ld4ninhallitus, poliisi, sosiaali- ja terveysviranomaiset, Puolustusvoimat sek&
rajavartio- ja ympaéristoviranomaiset. Myos VPK-organisaatiot todettiin strategisiksi
yhteistydosapuoliksi, ja niiden merkityksen katsottiin viel& korostuvan harvaan asutuilla

alueilla. Sisévesialueilla ja merenranta-alueilla pidettiin tarkeana kumppanuutta jérvi- ja
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vastaavasti meripelastusyhdistysten kanssa. Useilla alueilla katsottiin tehtdvan merkitta-
vad yhteisty6td SPR:n ja muiden vapaaehtoisjérjestojen kanssa sekéd koulutukseen liitty-

en Pelastusopiston ja pelastusalan jérjestojen kanssa.

Osoittautui, ettd vain harvalla pelastustoimen alueella on perustettuna pelas-
tus(palvelu)neuvottelukunta, maakunnan valmiustoimikunta tai vastaava pelastustoi-
mintaan ja varautumiseen liittyva verkottumiselin. Sen sijaan todettiin, ettd alueilla jar-
jestetddn yleisesti suuronnettomuusharjoituksia, joiden katsottiin verkottavan osallistujia

tehokkaasti asianomaiseen suuronnettomuusteemaan liittyen.

Ilmeni, etté pelastuslaitokset tekevat laajasti tehdddn yhteistyota kuntien kanssa kunnille
kuuluvan véestonsuojelun ja varautumisen tukemiseksi ja ohjaamiseksi. Useissa tapauk-
sissa kumppanuusjarjestely on sellainen, ettd jokaisessa kunnassa on pelastuslaitoksen

kuntavastaava, jonka tehtdvéana on tukea kunnan vaesténsuojelu- ja valmiussuunnittelua.

Héatékeskus todettiin luonnollisesti strategiseksi yhteistyokumppaniksi. Hatakeskuslai-
toksen ongelmat olivat tiedonkeruuvaiheessa julkisessa keskustelussa. Haastatteluissa
todettiin tdhan liittyvat yhteistydongelmat, mutta aiheeseen ei laajemmin syvennytty.
Erailla pelastustoimen alueilla todettiin hatakeskuksen kanssa tehtavan yhteistyota pe-

lastustoiminnan johtokeskusten perustamissuunnitteluun liittyen.

Yh& keskeisempind yhteistyokumppaneina pidettiin asiantuntijoita liittyen vaarallisten
aineiden onnettomuuksiin ja metsapaloihin. Tallaisiksi néhtiin myds organisaatiot, jotka
pystyvat laatimaan ennusteita erilaisissa luonnononnettomuuksissa, kuten alueelliset
ymparistokeskukset tulvatilanteissa ja ilmatieteen laitos myrskytilanteissa sekéd satei-
lyonnettomuustilanteissa Sateilyturvakeskus. Térkeiksi ndhtiin myos liikenne- ja vies-
tintdministerion toimialaan kuuluvat organisaatiot tiedotus-, viranomaistiedotteiden an-

tamisessa sekéa evakuointitilanteissa.

Yritysten, laitosten ja taloyhtididen pelastussuunnittelu ja omatoiminen varautuminen
nahtiin tarkedksi, mutta katsottiin, ettd silla alueella on yleisesti ottaen viela tehtéva pal-
jon ty6td, jossa kumppaneina ovat ainakin vakuutusyhtiét. Joillakin pelastustoimen alu-
eilla todettiin kuitenkin tehtdvan strategista yhteisty6ta alueen suurteollisuuden kanssa

koulutukseen ja varautumiseen liittyen.
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5.1.4 Yhteistoiminta jalkivahinkojen torjunnassa ja jalkihoidossa

Haastatteluissa todettiin, ettd pelastuslaitosten osallistuminen jalkivahinkojen torjuntaan
vaihtelee paitsi pelastustoimen alueiden kesken myds alueilla siséisesti. Joissakin pelas-
tuslaitoksissa suoritetaan jalkivahinkojen torjuntaa kéaytannollisesti katsoen loppuun
saakka, mutta useimmilla toimintaperiaatteena on luovuttaa vahinkokohde mahdolli-
simman pian pelastustoimelle varsinaisesti kuuluvien toimenpiteiden jalkeen joko koh-
teen omistajan tai jonkin muun toimijan vastuulle. Tassa yhteistydkumppaneina ovat
nuo muut toimijat seka vakuutusyhtiot. Yleisesti kuitenkin nahtiin, ettd jo pelastustoi-
minnassa tulee valita menetelmat siten, ettd ymparisto- ja jalkivahinkoja tulee mahdolli-

simman vahan.

Helsingin pelastuskomentajan haastattelussa tuli esimerkki ihmisten psykososiaaliseen
toipumiseen sekd mydos turvallisuusasenteisiin ja kdyttaytymiseen vaikuttavasta jalkiva-

hingontorjunnasta:

Isommissa tilanteissa voimme harkinnan mukaan jarjestaa tapahtumanselvitystilaisuu-
den onnettomuuskohteen asukkaille. Se toteutetaan esimerkiksi siten, ettéa taloyhtién
asukkaat otetaan tilanteen jalkeen kokoon, ja heille kerrotaan, mité on tapahtunut. Ta-
man hoitaa joko pelastustoimintaan osallistunut paallystéhenkil6 tai turvallisuuskoulut-
taja. Taman katsotaan palvelevan myds tulevaisuudessa ennaltaehkaisyd. On mahdolli-

suus antaa ohjeita ja niin edelleen.

Oljyntorjuntatehtévien osalta todettiin, ettd pelastuslaitosten kesken uudistetun éljyntor-
juntalain alueen pelastustoimen vastuuta koskeva lain (laki maa-alueilla tapahtuvien
6ljyvahinkojen torjumisesta 30.12.2004/1407) tulkinta vaihtelee. Jotkut pelastuslaitok-
set katsovat, ettd pelastuslaitokselle kuuluu kiireellisten toimenpiteiden jélkeen maa-
alueilla tapahtuvien 6ljyonnettomuuksien jalkihoidon hallinnointi loppuun asti. Yhteis-
toimintakumppaneina ovat varsinaisen tyon tekevat urakoitsijat seka ympdristotoimi
asiantuntijana ja valvovana viranomaisena Toiset taas pyrkivat luovuttamaan kohteen
kiireellisten toimenpiteiden jalkeen asianomaisen kunnan ympéristéviranomaiselle heti,

kun katsovat sen mahdolliseksi.
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5.1.5 Tilastojen, tutkintatulosten ja kokemusten hyddyntdminen

Haastatteluissa pantiin tyytyvaisend merkille pelastustoimen toimenpide- ja resurssire-
kisteri (PRONTO) ja sen kehitys sen jalkeen, kun jarjestelmén yllapito ja kehittdminen
oli siirretty Pelastusopiston vastuulle. Nahtiin, etta jarjestelméa kehittyy valtakunnallises-

ti hyvaé vauhtia. Yhteistyokumppaniksi tadssé néhtiin Pelastusopisto.

Haastattelujen perusteella Onnettomuustutkintakeskusta pidetédan yleisesti tarkedna yh-
teistoimintakumppanina. Sen ja siséasiainministerion tekemaa onnettomuustutkintaa
arvostetaan. Tulosten hyddyntamisessa nahtiin kuitenkin kehittdmisen varaa. Seuraavas-

sa on melko tyypillinen haastattelukommentti:

Onnettomuustutkinnasta on ollut hy6tyd, mutta en ole varma siitd, miten paljon. En
valttamatta antaisi kovin korkeata arvosanaa. Tuloksia voisi hyddyntaa enemman, mut-
ta se vaatisi uudentyyppista kasittelytapaa. Aineistoa niista kylla 16ytyy. Vaikka ne kay-
daan lapi, niin sieltd irrotetaan vain muutama asia, jotka eivat valttamatta ole oleelli-
sia. Kokemukset tilanteista sen sijaan leviavat hyvin talon sisalla. Porukka tietd& koh-

tuullisen hyvin mité on tapahtunut.

Havaittiin kuitenkin, ettd useilla pelastuslaitoksilla on pyrkimys tilastojen ja onnetto-
muustutkinnan jarjestelmallisempéaéan hyddyntamiseen. Erdat pelastuslaitokset ovat or-
ganisoineet omaa onnettomuustutkintaa, ja poliisin kanssa tehdaan yleisesti palonsyyn-
tutkintayhteistyota. Erityisesti Tampereen aluepelastuslaitoksella tehdddn sattuneiden
onnettomuustilanteiden jarjestelmallistd analysointia uusien onnettomuuksien ehkaise-
miseksi, turvallisuuden parantamiseksi ja vasteiden kehittamiseksi. Ty6hon verkotetaan
mukaan sellaisia yhteistoimintaosapuolia, joiden toimilla katsotaan olevan merkitysté
onnettomuuksien ehkaisyssa taikka pelastustoiminnassa mahdollisten onnettomuuksien

sattuessa.
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5.2 Pelastuslaitoksen muu verkottuminen

5.2.1 Yhteisty6 erdiden muiden yhteisty6kumppaneiden kanssa

Vapaaehtoisorganisaatiot

Kuten edelld on todettu, VPK-organisaatiot nahtiin haastatteluissa yleisesti strategisiksi
yhteistyokumppaneiksi ja osaksi pelastuslaitosta. Useat pelastustoimen alueet tekevat
strategista yhteisty6td myos SPR:n, VAPEPA:n, sekd meri- ja jarvipelastusyhdistysten
kanssa. Eréilla pelastustoimen alueilla katsottiin vapaaehtoisjérjestdjen keskindisen
koordinaation puutteen haittaavan yhteistyon laajentamista. Toisaalta todettiin myos
vapaaehtoiskentan olevan nykyisin niin laaja-alaisen ja monipuolisen, ettd sen koor-

dinointi saattaa olla vaikeaa.

Yritykset

Edella on todettu erailla pelastustoimen alueilla olevan strategista yhteistoimintaa alu-
eella sijaitsevan suurteollisuuden kanssa koulutukseen, varautumiseen ja pelastustoi-
mintaan liittyen. Lisdksi haastatteluissa ilmeni, ettd yritysten kanssa tehddan myos han-
kekohtaista yhteistoimintaa naiden turvallisuuskulttuurin kehittdmiseksi. Todettiin, etta

tarjonnan tulee téssakin suhteessa olla tasapuolista samojen alojen eri yritysten kesken.

Tutkimusorganisaatiot

Osoittautui, ettd varsin useilla pelastustoimen alueilla on hankekohtaista verkottumista
jonkun yliopiston, ammattikorkeakoulun, VTT:n tai muun tutkimusorganisaation kans-
sa. Tahan aiheeseen liittyen esitetddn seuraavassa eras tutkimusyhteistyén merkitysta
korostava haastatteluote, joka siséltdd myds ajatuksen rahoitusongelman ratkaisemisek-

Si:

Pelastustoimessa tutkimuksen merkitys muodostuu koko ajan téarkedmmaksi ja tarke-
ammaksi. Tarvitsemme argumentteja vahvistaaksemme tutkituin perustein viestia, jota
yhteiskunnassa yritamme tuoda esille. Pelastuslaitosten yhteistyon kannalta merkittava
kysymys on, miten yhteisid rahoituskanavia hakien pystymme vahvistamaan pelastus-

toimen tutkimusohjelmaa ja tutkimusresursointia. Me esitdmme herkasti, etta valtion-
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hallinnon pitéisi huolehtia néistéa asioista, koska monilla muilla aloilla on omia tutki-
muslaitoksia... Valtakunnallisella tasolla tassakin verkottumisen paikka voi olla sisai-
sen turvallisuuden tutkimuksen kokonaisuuteen liittyminen ja sité kautta paremman sy-
nergian hakeminen puhuttaessa esimerkiksi rahoituskehyksista. Pelastustoimen kentta-
tyolla, pelastuslaitoksissa tasta on jo keskusteltu ja tiedan, etta pelastusjohtajat ovat jo
tassa koko ajan suhtautuneet myétamielisemmin jokaiselta laitokselta kerattavaan pie-

neen pottiin, jonka avulla voitaisiin esimerkiksi kehittaa laitosten toimintaa.

Ajateltiin siis voitavan keskittaa tutkimuksen edellyttamia henkil6resursseja ja rahoitus-
ta pelastuslaitosten kesken verkottumalla. Toisaalta todettiin, ettd talldinkin tutkimus
rajoittuisi 1&hinné kaytannon tarpeista lahteviin projekteihin. Tutkimustiedon systemaat-
tisempi tuottaminen kuuluisi koko pelastustoimen tutkimusta muutenkin koordinoivalle
Pelastusopistolle seka eri tutkimuslaitoksille. Né&ita asioita painotetaan myds Pelastus-
toimen tutkimusohjelmassa 2007-2011 (2006 9-10).

Kansalaisjarjestot ja kansalaiset

Haastatteluissa ilmeni, ettd kansalaisjarjestot, kylatoimintajérjestot, eldkeldisjérjestot ja
kansalaiset osoittavat lisddntyvaa halua tutustua pelastuslaitoksen toimintaan. Todettiin,
ettd kansalaisjarjestdjen merkitys turvallisuuskasvatuksessa yhteistydssa viranomaisten

kanssa voisikin olla nykyista suurempi.

Yksityiset kansalaiset ovat yhteydessd pelastuslaitokseen kaikkein eniten péivystava
palotarkastaja -palvelun kayttajind. Yhteydenotot liittyvéat 1ahinné rakentamiseen. Lisék-

si pelastuslaitokset vastaavat nettipalautteeseen.

5.2.2 Kansainvélinen osallistuminen

Haastatteluissa todettiin kansainvalisen osallistumisen keskittyvan I&hinn& valtakunnan
rajoilla sijaitseville pelastuslaitoksille erditd poikkeuksia lukuun ottamatta. Itaisellad val-
takunnanrajalla sijaitsevilla pelastuslaitoksilla on sekéd koulutuksellista ettd toiminnallis-
ta yhteistyotd Vendjan kanssa. Vengjan kanssa on myos neuvoteltu sopimus EU-
kanasalaisten pelastamisesta raja-alueella sattuneissa onnettomuuksissa yhteistydssa

Vendjén viranomaisten kanssa ja tuomisesta hoitoon Suomen puolelle. Lahialueyhteis-
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tyohon osallistutaan my6s laajemmin. Skandinaavisella yhteisty6lla on pitk&aikaiset
perinteet niilla pelastustoimen alueilla, joilla ruotsinkielisyydell4 on vahva asema. Ran-
nikolla sijaitsevat pelastustoimen alueet varautuvat Oljyntorjuntaan yhteistyéssa Viron
ja Vendjan viranomaisten kanssa. Ainakin yhdella pelastustoimen alueella on suurteolli-
suuden kanssa koulutusyhteisty6ta, johon liittyy myos ulkomailla jéarjestetty vaarallisten

aineiden torjuntakoulutus.

Lapin pelastustoimen alueella on rajanaapureina Ruotsi, Norja ja Vengja. Silla on yh-
teistoimintasopimuksia seké yhteisid investointeja erityisesti Ruotsin kuntien ja pelas-
tustoimen alueiden kanssa. Norjan kanssa tehdaan koulutuksellista yhteistyotd. Vendjan
on samantapaista yhteistoimintaa kuin muilla itérajalla sijaitsevilla pelastustoimen alu-
eilla. Lisaksi Vendjan kanssa tehdddn yhteistyota rakenteelliseen paloturvallisuuteen

liittyen.

FRF-pelastuslaitoksilla on tahan toimintaan liittyvid kansainvélista yhteyksia, ja niita
hoitaa 1&hinnd Helsingin pelastuslaitos FRF-esikuntaorganisaationa. Helsingin pelastus-
laitos on paakaupungin pelastuslaitoksena yhteistydssd muiden pohjoismaiden paakau-
punkien kanssa liittyen pelastustoimintaan ja vaestonsuojeluun. Helsingin pelastuslaitos
on lisdksi mukana Euroopan péaékaupunkien turvallisuusyhteistyéssa. Myos monet kan-
sainvaliset vierailut kohdistuvat erityisesti Helsingin ja muiden pé&&kaupungin alueen
pelastuslaitoksiin Yksittaiset pelastuslaitokset ovat mukana CTIF-yhteisty0dssé sekd EU-

projekteissa.

5.3 Kumppanuusverkoston yll&apito ja kehittdminen

5.3.1 Kumppanuusverkostossa oppiminen ja verkoston kehittdmistarve

Kumppanuusverkostossa katsottiin opittavan yhteisty6ssd toimimista. Opitaan hyvia
kaytantoja ja kaluston kehittdmistd muilta pelastuslaitoksilta. Tapahtuu Benchmarking-
oppimista sekd muilta pelastuslaitoksilta ettd muilta viranomaisilta. Opitaan asioiden
laaja-alaisuutta. Opitaan arvostamaan toisenlaisia ndkokulmia. Opitaan ndkemé&éan, etté

yhteistyOn pitad hyodyttad kaikkia osallistujia.
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Eradnd keskeisend verkoston kehittdmistarpeena nahtiin pelastuslaitosten keskindinen
yhteistoiminnan kehittdminen. Tahan liittyen erds haastatelluista pelastusjohtajista totesi

Seuraavaa.

Keskeista olisi kehittad alueellisen pelastustoimen valtakunnallista verkostoa, siis pe-
lastuslaitosten keskindistd kumppanuusverkostoa. Paastaisiin eroon siitg, ettéa tehdaan
samoja asioita 22 kertaa. Sen sijaan, etta yritetddn keksia jokaisessa pelastuslaitokses-
sa maailman parasta pyoraa ja autoa, riittaisi, ettd kerran keksitadn Suomen paras ja
monistettaisiin se kaikkiin laitoksiin. Se olisi keskeinen kehittdmisen haaste, koska silla
olisi oikeasti kdytannon merkitystd meidan tydbmme tuloksiin. Siina meill& on tehostami-

sen varaa tassa toiminnassa vieléd hyvinkin paljon.

Pelastuslaitosten roolia maakunnallisena toimijana katsottiin tarpeelliseksi vahvistaa
perustamalla verkottumiselimid, joissa maakunnalliset toimijat voisivat kohdata. Y hteis-
toimintaverkoston kehittdmistarpeita nahtiin ennen kaikkea sosiaalitoimen suuntaan.
Erityisesti pelastustoimen alueilla, joilla oli useita kymmeni& kuntia, nahtiin tarpeelli-
seksi kehittédé verkottumiselimid my0s suhteessa kuntien johtoon. Myds kansainvalisen

yhteistyon kehittdmiselle nahtiin olevan tarvetta.

Edelleen Kkehittdmisen tarvetta néhtiin yhdyskuntasuunnitteluun liittyvéassa laaja-

alaisessa verkottumisessa. Seuraavassa on tédhan liittyva pitk&hko haastatteluote:

Pitaisi katsoa kaikki yhteiskunnan kokonaisuuteen liittyvat asiat: vaestotekijat, sosio-
ekonomiset rakenteet, kaikki sellaiset, jotka tiedetdan ongelmallisiksi tdméan hetkisessa
yhdyskuntarakenteessa pelastustoimen, poliisin tai muiden turvallisuusviranomaisten
nakokulmasta. ...Pitaisi pohtia sitd, milla mekanismeilla tulevaisuuden yhdyskuntara-
kenne voitaisiin muokata sellaiseksi ettd jo suunnittelupdydalla voidaan turvallisuuden
kannalta negatiivisen kehityksen mekanismeja sielta poistaa niin etta reagoivaa voimaa,
jota poliisi tai pelastustoimi edustaa, tarvittaisiin mahdollisimman vahan. Periaatteessa
tallaista yhteiskunnan riskien hallintaan liittyvaa ajattelua tarvitaan nimenomaan sil-
loin kun tehd&an tulevaisuuden kunta- ja kaupunkisuunnittelua ja yhdyskuntarakentei-
den suunnittelua...Nyt on ehkd ensimmaisen kerran voimavaroja kehittaa sellaista
osaamista, jossa pelastustoimella olisi annettavaa taman tyyppisissa vuorovaikutusra-

kenteissa. Tama edellyttad, ettd onnettomuuksia ehkaiseva paatoiminen henkildsto paal-
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lysto, paallikot ja laitosten johto pystyvat keskustelemaan yhdyskuntarakenteitten suun-
nittelijoiden, arkkitehtien, diplomi-insind6rien ja kaavoittajien kanssa puhuen suurin
piirtein samaa kielta. Pitda ymmartaa myds heidan maailmansa ja lainalaisuudet siina

asiassa ja painvastoin.

Kansalaisjarjestoyhteistydhon nahtiin tarvetta panostaa huomattavasti nykyista enem-
man. Kylatoimintajarjesttjen kautta paastaisiin yhteison sisélle harvaan asutuilla alueil-
la. Kansalaisjérjest6jen kautta olisi saavutettavissa ne kansalaiset, joiden toimintakyky
ei riitd turvalliseen toimintaan siind ympaéristossa, missa he ovat. Elakeléis- ja potilasjar-
jestojen kautta voitaisiin tavoittaa hyvin tdsmallisesti ihmiset, joiden el&mé&ssa on erityi-

sié turvallisuusvajeita.

5.3.2 Kumppanuusverkoston yll&pidon ja kehittdmisen kuormittavuus

Kumppanuusverkoston yll&pidon ja kehittdmisen kuormittavaksi kokeminen haastatte-
lutulosten mukaan riippuu siitd, miten koordinoitua ja suunnitelmallista kumppanuus-
tyoskentely on. Erilaisten alueellistamiseen liittyvien valtakunnallisten ty6ryhmien on
koettu kuormittaneen henkilostod todella paljon. Nakemyksena oli, ettd tdssa on tehty ja
tehdaan osittain vieldkin paljon paallekkéista tyota. Asian katsottiin toisaalta liittyvén
lahinna alueellisen pelastustoimen alkuvaiheeseen, jolloin on ollut itse vaikea arvioida
osallistumisen tarpeellisuutta. Kuormitusta katsottiin voitavan vahentdd myds kehitta-

malla tydmuotoja, tapaamisia ja aikataulutusta.

5.4 Pelastustoimeen kuulumattomien tehtdvien hoitaminen

Pelastustoimeen kuulumattomien tehtévien hoitamisesta keskusteltaessa haastatteluissa
nousi selkeésti esille sairaankuljetus. Sairaankuljetus osoittautui myos jakavan mielipi-
teitd. Yhtaalta esitettiin, ettd sairaankuljetus syd pelastustointa ja toisaalta, ettd pelas-
tustoimi tarvitsee sairaankuljetuksen. Esitettiin myos perusteluja sille, ettd sairaankulje-
tuksen pitdminen pelastustoimen yhteydessa on yhteiskunnallisesti hyddyllista. Ensin-
nakin todettiin tdmén tehostavan l&akinnéllisen pelastustoiminnan osalta varautumista
suuronnettomuustilanteiden varalle. Toiseksi todettiin, ettd pelastustoimella on ensihoi-
toon ja sairaankuljetukseen valmius, jota kokonaisedun kannalta on jarkevaa kayttaa,

koska yhteiskunnalla muualla ei ole vastaavaa valmiutta. Nahtiin tarpeelliseksi saattaa
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sairaankuljetus ja erityisesti ensivastetoiminta korvausperusteineen lainsd&ddannon pii-

riin. Tahan liittyy seuraava haastatteluote:

Pelastuslaitoksilla on valtakunnassa merkittdva ensivasteverkko. Ensivastetoiminnan
merkitysta tuskin halutaan kyseenalaistaa, vaikka se ei mitenk&an kuulu lainsdadannoén
piiriin. Ensivastetoiminta tulisikin kustannuksineen ensi tilassa saattaa pelastuslaitok-
sen lakisaateiseksi toiminnaksi. Ensivastetoiminnassa pelastuslaitoksilla on todella hy-
va tuote. Toiminta on alkanut vahitellen, mutta siita on kehitetty todella laadukas palve-

lu.

Todettiin, ettd pelastuslaitoksissa yllapidetddn yleisesti neuvontapalveluja, jotka on tar-
koitettu rakentajille. Naita palveluja ei lakisdateisesti edellytetd. Esimerkiksi Helsingin
pelastuslaitoksessa on téssd tydssa useampi henkild. Tata tyota tehddan kaupungin ra-
kentamisen hyvéksi. Myos siita keskustellaan, tekevatkd pelastuslaitokset nykyisin ra-
kennusvalvonnan tyotehtévia seka siitd, kayttavatkod suunnittelijat pelastuslaitoksen tyo-
panosta liikaa hyvékseen omassa liiketoiminnassaan. Edelld todettu ty® kuntien vaes-
tonsuojelu- ja varautumissuunnittelun hyvéksi ei lainsdddannén mukaan kuulu pelastus-

toimelle.

Néhtiin, ettd pelastuslaitoksen tunnettuus ymparivuorokautisena toimijana houkuttelee
muidenkin viranomaisten tehtdvien salyttamistd pelastustoimen hoidettaviksi. Tamé
houkuttelee myods héalyttdmaan pelastuslaitoksen sellaisiinkin tehtaviin, jotka eivat tunnu
kuuluvan oikein kenellekaan. Mydnnettiin samalla, ettd pelastuslaitoksen tulee sailyttaa
periaate siitd, ettd pelastuslaitos auttaa, kun apua tarvitaan. On palveltava joustavasti ja
tilannekohtaisesti harkittava, voidaanko samanaikaisesti hoitaa jonkun toisenkin osa-

puolen tehtdvad, jos se onnistuu luontevasti.

Kaikki edelld mainittu palvelee uuden hallinta-ajattelun hengen mukaista verkottumista.
Toisaalta néhtiin, ettd pelastustoimeen kuulumattomien tehtdvien hoitaminen voi haitata
toisten osapuolten omien valmiuksien kehittdmistd, jos menettelyt vakiintuvat k&ytan-

noksi.
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6 POHDINTA

6.1 Tutkimuksen tavoite ja toteutus

Tutkimuksen tavoitteena oli tarkastella, miten pelastuslaitoksen tulisi verkottua ja mil-
laisten toimijoiden kanssa pelastuslaitoksen tulisi tehda pitkéjanteista yhteistyota pelas-
tustoimen tehtévien suorittamiseksi. Kiinnostuksen kohteena oli myds yhteistoimin-
tasuhteiden luonne ja vaikuttamismahdollisuudet eri pelastustoimen tehtdvakentén eri

alueilla pelastuslaitoksen nakdkulmasta tarkasteltuna.

Tutkimuksen paatehtavana oli selvittada, millaiset ovat tarkoituksenmukaiset pelastuslai-
tosten strategiset kumppanuussuhteet pelastustoimen tehtdvakentdn kokonaisuudessa
seka eri alueilla ja miten pelastuslaitokset pystyvat niissa pelastustoimen hallinnan né-

kdkulmasta vaikuttamaan.

Tdydentdvind tehtdvind haluttiin selvittda pelastuslaitoksen merkittvyytta sisaisen tur-
vallisuuden kannalta strategisena toimijana seka kasityksid pelastuslaitoksen yhteistoi-
mintakumppaneiden omasta verkottumista pelastustoimen tehtdviin liittyen. Lisaksi
tarkasteltiin pelastuslaitoksen hankeyhteistyokumppaneita sekd pelastuslaitoksen kan-
sainvalistd osallistumista. Kiinnostuksen kohteena olivat myos haastateltavien nake-
mykset kumppanuusverkostossa oppimisesta, verkoston kehittdmistarpeesta seka ver-
koston yllapidon ja kehittdmisen kuormittavuudesta. Lisaksi haluttiin tietoa pelastuslai-
toksen omaan tehtdvéakenttddn kuulumattomien tehtévien hoitamisesta ja tdhan liittyvis-

td motiiveista.

Pelastuslaitoksen yhteistoiminnan tarpeita lahestyttiin uuteen hallinta-ajatteluun perus-
tuvien kumppanuuden, institutionaalisen muutoksen ja verkottumisen kasittein. Mene-
telmallisesti kysymyksessa oli ohjaava tapaustutkimus, jossa tarkasteltava olivat kump-
panuusjarjestelyt alueellisen pelastustoimen kentdssd, kun tarkasteluajankohtana oli
syksy 2006. Tutkimusyksikoina olivat 22 lain 1214/2001 nojalla alueellistettua pelastus-
laitosta. Aineiston keradmiseen kaytettiin teemahaastattelua. Haastateltavina olivat pe-
lastuslaitosten pelastusjohtajat tai heidan osoittamansa henkilot.
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6.2 Keskeiset tutkimustulokset

Havaintojen perusteella alueellinen pelastuslaitos -organisaatio on huomattavasti vah-
vempi toimija pelastustoimen kentdssé kuin aikaisempi kuntakohtaisiin pelastuslaitok-
siin perustuva jarjestelma. Pelastuslaitoksilla on kaikilla pelastustoimen osa-alueilla
yhteistyokumppaneita, jotka ovat enemman tai vahemman strategisia. Useat pelastuslai-
tokset ovat mukana kaavoitusprosessissa ehkaiseméssa onnettomuusriskien syntymista
ja kaikki pelastuslaitokset tekevét vastaavaa ty6ta yhteistoiminnassa rakennusvalvonnan
kanssa. Pelastuslaitoksilla on strategisia yhteistyokumppaneita pelastustoiminnassa ja
varautumisessa. Pelastuslaitokset pyrkivat pelastustoiminnassaan ja yhteistoiminnassa
vakuutusyhtididen ja asianomaisten yritysten kanssa minimoimaan jalkivahinkoja. Pe-
lastuslaitokset ovat mukana onnettomuustilastoinnissa ja yhteistyota tehdaan onnetto-
muustutkintaa suorittavien organisaatioiden kanssa. Muutamalla pelastuslaitoksella on
omaa onnettomuustutkintaa pelastustoimen kehittamiseksi. Kaikilla pelastuslaitoksilla

on myos keskindistd yhteistyotd, ja osa tastd yhteistyosta on varsin jarjestelmallista.

Kumppanuusverkostossa katsottiin opittavan yhteisty6ssd toimimista. Opitaan hyvia
kaytantoja ja kaluston kehittdmistd. Tapahtuu benchmarking-oppimista sek& muilta pe-
lastuslaitoksilta ettd muilta viranomaisilta. Opitaan asioiden laaja-alaisuutta. Opitaan
arvostamaan toisenlaisia ndkokulmia. Opitaan ndkemaan, ettd yhteistyon pitad hyodyt-

taa kaikkia osallistujia.

Kehittamisen tarvetta nahtiin yhdyskuntasuunnitteluun liittyvéssa laaja-alaisessa verkot-
tumisessa. Pelastuslaitosten roolia maakunnallisena toimijana katsottiin tarpeelliseksi
vahvistaa perustamalla verkottumiselimid, joissa maakunnalliset toimijat voisivat koh-
data. Yhteistoimintaverkoston kehittdmistarpeita arvioitiin olevan ennen kaikkea sosiaa-
litoimen suuntaan. Kansalaisjarjestdyhteistydhon nahtiin tarvetta panostaa huomattavas-
ti nykyistd enemman. Erityisesti pelastustoimen alueilla, joilla oli useita kymmenia kun-
tia, nadhtiin tarpeelliseksi kehittdd verkottumiselimia myo6s suhteessa kuntien johtoon.

Myds kansainvalisen yhteistyon kehittamiselle nahtiin olevan tarvetta.

Kumppanuusverkoston yllapidon ja kehittdmisen eteen katsottiin tehtdvan paljon tyotéa.
Erityisen kuormittavaksi toiminta néhtiin koetun vain silloin, kun kumppanuustydsken-

tely on ollut huonosti koordinoitua. Alueellistamiseen liittyvien, osittain paallekké&isten
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valtakunnallisten tyéryhmien katsottiin kuormittaneen henkilostoé todella paljon. Asian
katsottiin toisaalta liittyvan l&hinnd alueellisen pelastustoimen alkuvaiheeseen, jolloin

on itse ollut vaikea arvioida osallistumisen tarpeellisuutta.

Pelastustoimelle lainsdéddanndllisesti kuulumattomista tehtévista puhutti eniten sairaan-
kuljetus. Aihe jakoi hieman mielipiteitd4, mutta yleisesti nahtiin tarpeelliseksi saattaa
sairaankuljetus ja erityisesti ensivastetoiminta korvausperusteineen pelastustoimen teh-
tavana lainsdéddannon piiriin. Toinen tallainen tehtavé on pelastuslaitoksissa yllapidetta-
va, rakentajille tarkoitettu neuvontapalvelu, josta myds suunnittelijat hyotyvat. Pelastus-
laitokset tekevat myds paljon niille varsinaisesti kuulumatonta ty6ta kuntien véeston-
suojelu- ja varautumissuunnittelun hyvéksi. Vaikutelmana on, ettd pelastuslaitoksissa
nahdaan ylimaaraisten tehtdvien hoitaminen niiden kuormittavuudesta huolimatta yh-
teiskunnallisesti hyodylliseksi. Niihin suhtaudutaan joustavasti, mutta keskustellaan
mya0s siitd, ettd ndiden tehtdvien hoitaminen voi haitata toisten osapuolten omien val-

miuksien kehittdmistd, jos menettelyt vakiintuvat kaytannoksi.

6.3 Johtopaatoksia

Alueellinen pelastuslaitos -organisaatio on tutkimusajankohtana toiminut vasta vajaan
kolmen vuoden ajan. Se vield ei ole saavuttanut taytta institutionaalista kapasiteettiaan.
Haasteena on pystya entistd laajemmin ja varhaisemmassa vaiheessa vaikuttamaan yh-
dyskuntasuunnittelun eri osa-alueilla. On tunnistettava muut maakunnallisen tason toi-
mijat ja verkotuttava yhteistyéhoén niiden kanssa seké@ onnettomuuksien ehkaisyssa etté
vahinkojen rajoittamisessa. Hallinnollisten instituutioiden rinnalle tarvitaan verkos-
toelimi&d seka neuvottelu- ja paatoksentekofoorumeiksi ettd vakiinnuttamaan sopimus-
pohjaiseen toimintaan liittyvid kaytantoja ja valtuutuksia. Verkostoelimid tarvittaisiin
my06s suuronnettomuuksien varalta tapahtuvaa suunnittelua ajatellen (ks. esim. Yhteis-

kunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen strategia 2003, 45).

Tarked voimavara koko pelastustoimen kenttdd koskevaan kehitystydohon on l0ydetté-
vissé pelastuslaitosten entistd laajemmasta keskindisestd verkottumisesta sekd t&hén
liittyvastd osaamisen ja resurssien keskittdmisesta. Pelastustoimen alueista itsesté l&hte-
va yhteisty0 voi olla enemmaén yksityiskohtiin menevaa sellaisten alueiden kesken, joil-

la ovat samanlaiset elinkeino-, liikenne- ja vaestorakenteet, mutta myos valtakunnalli-
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sesta yhtendisyydesta saataisiin tehokkuushyotyja. Tahan yhteistyéhon on mielekasta
sitoa myos kunnat pelastustoimen omistajina ja yllapitajind. Tah&n suuntaan naytetaan-
kin nyt olevan menossa Kuntaliiton toimiessa valtakunnallisena koordinaattorina kunti-

en osalta.

Yhteiskunnallisten vaikuttamismahdollisuuksien kannalta on térkedd, ettd alueellinen
pelastustoimi saavuttaa tunnustetun ja arvostetun aseman turvallisuuden kannalta kes-
keisend toimijana. Pelastuslaitos tarvitsee kumppanuuksia, koska pelastustoimen tehta-
vakenttd on nyKkyisin niin laaja, ettad niitd ei enad kyeta pelkastadn omin resurssein hoi-
tamaan. Jo ensisijaisesti pelastustoimen vastuulle kuuluvien tehtévien, kuten palo-
kuolemien ja tuhopolttojen ennalta ehkaisy, edellyttdé kiintedd yhteistoimintaa muiden
organisaatioiden kanssa. Vastaavasti pelastuslaitos voi auttaa yhteistybkumppaneitaan
havaitsemaan toimintaansa ja vastuualueeseensa liittyvat turvallisuustekijét ajoissa. Pe-
lastuslaitosten onkin osattava tarkastella onnettomuusriskeja entistd kokonaisvaltai-
semmin. Perinteisesti turvallisuustyd on néhty teknisten puutteiden korjaamisena. Tal-
I6in kiinnitetd&n huomiota laitteiden, laitteistojen ja laitoksen tekniseen turvallisuuteen
ja yksittdisten kéyttajien toimintaan. Tama on edelleen tarkedd, mutta yha tarkedmmaksi
on tullut jarjestelmallinen riskien tunnistaminen eri organisaatiotasoilla. Vaaralliset olo-
suhteet ja toimintatavat syntyvét usein organisaation johdon pé&&toksista. Syntyy piilevia

virheitd, jotka aiheuttavat ensin vaaratilanteita ja ennen pitkdd myds onnettomuuksia.

Erityisen haasteen pelastustoimelle muodostavat onnettomuudet, joiden ehkaisy ei kuu-
lu yhdenkéén toimijan vastuulle. Ne ovat sektorikohtaisesti hallinnoidussa yhteiskun-
nassa merkittdvd ongelma, joka viel& korostuu harvaan asutuilla alueilla. Tarvitaan uu-
den hallinta-ajattelun mukaisia poikkihallinnollisia rakenteita ja toimialojen rajat ylitta-
vaa yhteistoimintaa paikallisella tasolla (ks. myds Harvaan asuttujen alueiden turvalli-
suuspalvelut 2006, 37-51). Monien onnettomuusriskien tunnistamisen ja ennaltaehkai-
semisen kannalta tarkedd on yhteisty0 sosiaali- ja terveystoimen organisaatioiden seka
kansalaisjarjestojen kanssa. Varsin usein néiden alojen tyontekijoilla ja toimihenkil6illa
verkostoineen on mahdollisuus havaita tilanteet, joissa tapaturma- ja onnettomuusuhkiin

voidaan parhaiten puuttua.

Olisi tarkedd, ettd pelastuslaitokset olisivat entistd kiinteimmin mukana onnettomuus-

tutkinnassa seké& tutkinnan suorittajina ettd sen tulosten hyddyntdjind. Silloin onnetto-
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muuksien ennalta ehkaisy sekd onnettomuustilanteissa vahinkojen rajoittaminen ja hait-
tavaikutusten lieventdminen olisivat samanaikaisen arvioinnin kohteena. Vahitellen

muodostuisi merkittava tietopohja pelastustoimen koko jérjestelmén kehittdmiselle.

Pelastuslaitos tarvitsee tutkimustietoa paitsi oman toimintansa kehittamiseen, myds yh-
teiskunnalliseen vaikuttamiseen toimintaedellytystensa kehittdmiseksi. Juuri tdméan het-
ken erdané keskeisend asiana olisi kyettdva vaikuttamaan sairaankuljetuksen ja ensivas-
teen asemaan pelastustoimen tehtévéakentéssa. Erityisesti ensivasteesta on pelastuslaitos-
ten yhteydessa kuin itsestaan kehittynyt merkittava palvelutuote, jonka yhteiskunnallista
merkitystd ei varmaankaan haluta kyseenalaistaa. Tehtdvamaarat ovat viime vuosina
kuitenkin kasvaneet huomattavan suuriksi. Olisi tarkeéa, etté sairaankuljetuksen ja ensi-
vasteen asema pelastustoimessa selvitettdisiin ja ettd toiminta saatettaisiin lainsaadan-

non piiriin.

Edella todettujen johtopaatosten lisdksi tutkimus tuloksineen avaa nakokulmia useisiin
mielenkiintoisiin jatkotutkimusaiheisiin. Ensinnékin, tallaisen laaja-alaisen koko pelas-
tustoimen tehtdvakenttad koskevan tarkastelun sijasta olisi kiinnostavaa tehda syvalli-
sempi analyysi lahes milt4 tahansa pelastustoimen tehtdvakentén osa-alueelta. Toiseksi,
jo téssd koottu tutkimusaineisto tarjoaisi useita mahdollisuuksia tarkastella aihetta eri-
laisilla tutkimusotteilla ja varsin erilaisista ndkékulmista. Kolmanneksi, olisi mielen-
kiintoista ottaa tutkimuskohteina tarkasteluun myos pelastuslaitosten yhteistyokumppa-
nit. Olisi tarkedd tietdd, millaiseksi ndma kokevat yhteistoimintasuhteen ja siita niille
itselleen saatavan hyddyn. On myos tiedostettava, ettd kasilla olevan tutkimuksen tulok-
set liittyvéat oleellisesti tiedonkeruuajankohtaan. Pelastuslaitokset ovat aktiivisia toimi-
joita kehittyvadssa toimintaympéristossd, ja tilanne muuttuu jatkuvasti. Kiinnostava tut-

kimusaihe olisi seurata tassa tarkasteltujen asioiden kehitysté.

6.4 Lopuksi

Pelastustoimen alueellistaminen toteutettiin hallinnollisena reformina siirtdamalla vuo-
den 2004 alussa yksittdisille kunnille aikaisemmin kuuluneet pelastustoimen tehtavat
lakisaateisesti 22 alueellisen pelastustoimen hoidettavaksi. Alueellistaminen toteutettiin
osana laajempaa pelastustoimen kehittdmistd, jossa muina tavoitteina olivat pelastus-

toimen tehtdvanmuutokset, voimavarojen k&yton tehostaminen seka johtamisen kehit-
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tdminen. Voidaan olettaa, ettd reformin toteuttaminen pelastuslaitosten sisdisend muu-
toksena on ollut vaativa suoritus erityisesti ajatellen toimialaa, jossa aiempina vuosina
on ollut vain véhdisia muutoksia. Tdman tutkimuksen tiedonkeruun yhteydessé on voitu
todeta, ettd monet uudistukseen liittyvista sisdisista ongelmista on saatu ratkaistua. Pe-
lastuslaitokset ovat alkaneet suuntautua ulospdin ja ne ovat nyt selkeyttdmassa rooliaan
maakunnallisina toimijoina. Verkottumisen, kumppanuuksien ja yhteistoiminnan merki-
tys ymmarretddn varsin hyvin, vaikka uuden hallinta-ajattelun kasite ei alan piirissé ole
yleisesti tunnettu. Mahdollisesti pelastuslaitos auttaa, kun apua tarvitaan -
palokuntaperinne antaa valmiuksia myo6s uudenlaiseen toimialojen hallinnolliset rajat

ylittdvaan yhteistoimintaan.
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