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Dissertation

ABSTRACT

This thesis explores the security strategy work as a tool for governmental leader-
ship focusing on implementation of strategy via legislation. Security strategy re-
fers to the study object which is the strategy process reported in the governmental
resolutions The Strategy for Securing the Functions Vital to Society in 2003 and 2006
and the resolution The Security Strategy for Society in 2010.

The methodological approach of the work connects to the systems thinking.
The government is a subject affecting the system by its administrative and politi-
cal leadership including the legislative work. The strategy work is a tool to define
the goals, follow up the processes and to support the different governmental actors
in managing their work in line with the strategy. The legislative study approach
enables an analysis of the means which combine the societal demands, the demo-
cratic and political value settings and the substantive goals of the administrative
sections in forming the legislation. The empirical material of this study comprises
24 interviews of the chiefs of ministries in two rounds. The study findings are
elaborated and analysed in three partly overlapping dimensions which are: aim-
ing at rationality, defining public value and taking into account emergence and
complexity in the decision making process.

The key finding of this research is that the governmental security strategy pro-
cess enables the forming of the common understanding of cross-sectional security
issues among the government ministries. The most important legislative develop-
ments might have taken place also without the common strategy work. Yet the
sharing of information and enhanced understanding of the specific needs in secu-
rity matters of each and every governmental ministry has improved the security
knowledge oriented legislative process at the whole-government level. From the
regulatory theory perspective the importance of this research lies in its focus on
the government resolutions’ role as part of the legislative process.
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Viitoskirja

ABSTRAKTI

Tutkimus tarkastelee turvallisuusstrategiatyoté valtioneuvoston johtamisen vali-
neend seka strategian toimeenpanoa lainsdddannon kautta. Valtioneuvoston tur-
vallisuusstrategiatyo rajataan tarkoittamaan valtioneuvoston periaatepéatoksina
vuosina 2003 ja 2006 julkaistujen Yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaamisen
strategioiden ja vuonna 2010 julkaistun Yhteiskunnan turvallisuusstrategian laatimis-
prosessia.

Tutkimus kiinnittyy ldhestymistavaltaan systeemiteoreettiseen kontekstiin,
jossa strategiat ja strategiaty® ovat keino ja ajattelutapa reagoida toimintaym-
périston seka systeemin sisdisiin muutoksiin. Valtioneuvosto on subjekti, joka
hallinnon ja politiikan johtamisen kautta sekd lainsdddantotyolldadan vaikuttaa
systeemin toimintaan. Governance-ajattelu kasitteellistda strategian tekemista ja
toteuttamista hallinnon sisdisten toimijoiden ja hallinnon kansallisten ja kansain-
valisten sidosryhmien yhteistoimintana. Lainsdaadantotutkimus syventaa hallin-
nan prosessin tarkastelua sithen osaan, jossa politiikkatavoitteista johdetaan lain-
saadannon tavoitteet ja jossa osana lainvalmistelua maaritelldan ne mekanismit,
joiden kautta lain tavoitteet voivat toteutua.

Tutkimukseen empiirisen aineiston muodostaa 24 kansliapaallikoiden haastat-
telua kahdessa vaiheessa. Aineisto on teemoiteltu ja analysoitu viitekehyksessa,
jonka tarkastelukulmina ovat pyrkimys rationaalisuuteen, julkisen arvon maarit-
tyminen sekd emergenssi ja kompleksisuus pédatoksenteossa. Keskeinen havain-
to on turvallisuusstrategiaprosessin rooli yhteisen ymmarryksen synnyttdjana
poikkihallinnollisten turvallisuuskysymysten merkityksestd. Ministerion valmi-
ustoiminnan johtamisesta on tullut tarked osa kansliapdallikoiden tyota ja siten
myos organisaation sitoutuminen turvallisuusstrategiatyohon on voimistunut.
Tiedonvaihto ja syventynyt ymmarrys ministerididen erityisista turvallisuus-
tarpeista on edistdanyt laaja-alaisesti turvallisuustietoa huomioivaa lainsédadan-
toprosessia kokonaisuudessaan. Lainsaddantdtutkimuksen kannalta tutkimus
avaa valtioneuvoston periaatepaatoksen roolia osana lainsdadantdprosessia.

Avainsanat: valtioneuvosto, turvallisuusstrategia, periaatepaatos



Esipuhe

En oikeastaan ajatellut, ettd ndiden matkojen tuloksena lopulta syntyisi vaitds-
kirja. Olen tehnyt tata matkaa tuhansia kilometreja ensin Kouvolasta Vaasaan ja
Joensuuhun ja lopulta Helsingista Joensuuhun. Ensin professori Ari Salmiselta
ja HTT Olli-Pekka Viinamaéeltd hakemaan ohjausta lisensiaatintyohon ja sitten
professori Anssi Keinédsen luokse véitOskirja-ajatusten kanssa. Mutta niinhédn se
meiddn suvussamme on, junamatkailu verissa. Ja Vaasan junassahan isa-Harri-
kin, Kouvolan asemapaallikon poika, aikanaan dosenttiartikkelinsa kirjoitteli.

Oppialoja ajatellenkin matka on ollut melkoinen. Mika ihme johti kalliope-
ra- ja rakennegeologian gradutyosta hallintotieteen opintoihin ja lopulta lainséa-
dantotutkimuksen pariin?

Piti oppia ymmartdmaan maailmaa, sen lainalaisuuksia ja eri ulottuvuuksia.
Pohjalla luonnontieteen jarkahtamatdn perusta ja sen paille yhteiskuntatietei-
den loputtoman pitkalle jatkuvat, vélilla saivartelultakin tuntuvat ajatuskulut.
Lainsaadantotutkimus auttoi vihdoin ankkuroimaan oman yhteiskuntatieteelli-
sen ajatteluni riittdvan tukevalle pohjalle. Vahvistui tunne siité, ettd omalla tut-
kimusty®6lla voi olla annettavaa my6s muille. Siksi tama kirja siis lopulta syntyi.

Kiitos oman itseni lopullisesta 10ytdmisestd yhteiskuntatieteen tutkijana
kuuluu professori Anssi Keindselle. Han jaksoi rohkaista, keskustella ja kuun-
nella, nayttdd polun paitd. Toinen ohjaajani, professori Sirpa Virta, on auttanut
minua olennaisesti ymmartamaan tyotdni osana turvallisuustutkimuksen ko-
konaisuutta.

Professori Esa Hyyryldinen valoi uskoa tutkijantyohoni aikanaan jo lisen-
siaatintyoni tarkastajana. Olen lampimasti kiitollinen siitd, ettd Esa oli valmis
my0s vastavaittdjaksi tdlle tutkimukselleni. Tutkimukseni lopullisessa muotoi-
lussa arvokkaita evéstyksid antoivat esitarkastajani professori Anne Alvesalo-
Kuusi seka professori Jan-Erik Johanson.

Tama ty0 syntyi my0s ja erityisesti tarpeesta tutkia tarkedksi kokemaani ai-
hetta. Olenhan 1990-luvun lopulta asti tehnyt tyourani riskienhallinnan parissa,
ensin ympadristoriskien méadrittelyssa ja sitemmin laajentaen skaalaa mita erilai-
simmille turvallisuustoiminnan aloille. Erityisesti ldhelld sydéantani ovat olleet
onnettomuuksien ennaltaehkdisy ja varautuminen kriiseihin. Minulle riskien-
hallinta on tyovaline asioiden jarjestamiseen viisaasti, resurssien kayttoa opti-
moiden. Varautuminen on organisatorista ennakointia ja eri toimijoiden yhteis-
tyotd, jonka keskitssa pitaa olla jatkuva, rohkea oppiminen omista puutteista ja
virheista.

Tama koskee kaikkia yhteiskunnan toimijoita, myds ylinta valtionjohtoa.
Taman vuoksi halusin valita tutkimukseni nakdkulmaksi valtioneuvoston tyos-
kentelyn ja tarkastella valtioneuvostoa ylimpana hallinnon ohjaajana, en poliitti-



sen eliitin temmellyskenttdnd, kuten usein tapana on. Valtiollisen riskienhallin-
nan kannalta nden vakavimpana uhkana tiedon pirstoutumisen ja tiedonkulun
puutteet eri hallintojen ja niiden yksittdisten toimijoiden valilld. Toinen uhka
on valtionjohdolta odotettu erehtymattomyys. Hyva ja vastuullinen varautumi-
nen ei koskaan poista mahdollisuutta yllattaviin kriiseihin ja epdonnistumisiin.
Taméan vuoksi valtion turvallisuusstrategiaty0 prosessina ansaitsee mielestani
sille tdssd tyossa annetun huomion. Yhteisen ymmarryksen kasvattaminen tur-
vallisuuskysymyksistd ja keskindisen tiedonkulun esteiden poistaminen on pa-
rasta, mita valtioneuvosto voi kansalaistensa turvaamiseksi tehda.

Samalla haluan korostaa strategiaprosessia kokonaisuutena, joka pyrkii myos
vaikuttamaan ja aikaansaamaan muutosta. Timan vuoksi on tarkead, ettd pro-
sessin tarkastelu ulotetaan strategian toteuttamiseen ja timan osana lainsda-
dédntotyohon. Turhan usein lainvalmistelu ndhdéan irrallisina projekteina, joi-
ta tehdaan kirealld aikataululla kulloisenkin hallitusohjelman toteuttamiseksi.
Strategiatyon tarkein merkitys voisi olla tuoda tdhdn tyohon pidemman janteen
kehittamisen ulottuvuuden. Toivon, ettd tyoni auttaisi tdméan muutostarpeen
tunnistamisessa ja toteuttamisessa osana lainsaadantotyota.

Olen iloinen rohjetessani ajatella itseani nyt myds turvallisuustutkijana.
Tédhan oivallukseen padsemisessd minua ovat erityisesti auttaneet hyvét ystava-
ni Yhteiskuntaturvallisuuden seurassa. YI'T Teija Mankkinen ansaitsee erityis-
kiitoksen kasikirjoitukseni perusteellisesta ja rakentavasta kommentoinnista.
Filosofian tohtorit Hanna-Miina Sihvonen ja Mia Orndahl ovat jarkahtdmétts va-
laneet uskoa omiin kykyihini silloinkin, kun urakka on tuntunut liian suurelta.

Lopuksi on muistettava, ettd perhe on paras tukija ja pahin kriitikko. Tama
vditoskirja on Longan sisarussarjan kolmas vaitds. Kodin perintond olemme
mitd ilmeisimmin saaneet rohkeuden kdyttdd omaa dantamme ja tarkastella tut-
tujakin asioita uusista tulokulmista. Minulle nuorimmaisena kesti vahan muita
kauemmin tuota omaa dénténi etsiskella.

Omat rakkaani, Jyrki, Vilma ja Aino, ovat jaksaneet herkedmatta antaa tuken-
sa tdlle tyolleni vaikka se onkin ottanut veronsa yhteisistd kesdlomista ja muusta
vapaa-ajasta. Ilokseni olen huomannut, etta tyttarillani on tdman matkan aika-
na myos virinnyt aito tutkijan mieli, rohkeus kysyd, ihmetelld ja kyseenalaistaa.
Jyrkille kuuluu kiitos vasymattomasta keskustelukumppanuudesta, rohkaisusta
ja rakkaudesta vaikeimpinakin hetkina.

Roihuvuoressa 12.9.2016
Harriet Lonka
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1 Johdanto

Tama tutkimus tarkastelee valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyota lainsaa-
dannoén kehittdmisen lahtokohtana sekd toisaalta lainsdddantoa turvallisuus-
strategian toteuttamisen valineend'. Turvallisuus maarittyy tavoitetilaksi, jonka
yhteiskunnallisia ulottuvuuksia ja turvaamisen edellytyksia valtioneuvoston
turvallisuusstrategiatyo linjaa. Turvallisuusstrategiatyon viitekehyksena on laa-
jan turvallisuuden ajattelutapa ja siitda kehittynyt kokonaisturvallisuuden poli-
titkkaidea?.

Tutkimuksen analyysin vélineiksi on valittu kolme strategiaty6ta ilmenta-
vad, kuvaavaa ja konkretisoivaa elementtia: pyrkimys rationaalisuuteen, julki-
sen arvon madrittyminen sekd emergenssi ja kompleksisuus paatoksenteossa.
Valtioneuvoston toiminta ja sen johtama hallinnon varautumisen jarjestelma
avautuu keskeisesti rationaalisuuden kasittein®. Turvallisuuden tavoitetila ja sen
turvaamisen keinot, yhteiskunnallinen hyvaksyttavyys seka tyonjako yhteis-
kunnan eri osapuolten kesken havainnollistuvat olennaisilta osin julkisen arvon
madrittymisen kontekstissa*. Turvallisuuden tavoitetilaa uhkaavia tekijoitd ja
niiden havainnointia analysoidaan keskeisesti emergenssin ja kompleksisuuden
viitekehyksessa®.

Maailma on muuttunut valtion turvallisuusasioiden hallinnan kannalta yha
monimutkaisemmaksi paikaksi 1900-luvun jadlkimmaisen puoliskon aikana
ja vuosituhannen vaihtuessa. 1900-luvun alkupuolen doktriinista, joka perus-
tui puhtaasti kansallisvaltioiden alueelliseen puolustukseen, on siirrytty ensin
kahtiajakautuneeseen liittoutumien hallitsemaan kylmdn sodan maailmaan ja
tasta vahitellen monimutkaiseen globaalihallinnan jarjestelméaéan, asiapohjaisiin
liittoutumiin ja toimintaan jatkuvassa muutoksessa olevien verkostojen kautta.®

Sotilaspoliittinen tilanteen kehitys on vain yksi osa turvallisuusymparis-
ton muutosta, joskin turvallisuusrakenteita edelleen tarkastellaan vahvasti
puolustusdoktriinien ndkokulmasta’. Yhteiskunnan muuttuminen yha enem-
man tietojarjestelmista riippuvaiseksi synnyttdd haasteita niin valtioiden tur-
vallisuuden kuin rikosten torjunnan, infrastruktuurien toimivuuden ja yksi-

! Valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyd rajataan tassa tutkimuksessa tarkoittamaan valtioneuvoston
periaatepaatoksind vuosina 2003 ja 2006 julkaistujen Yhteiskunnan elintérkeiden toimintojen turvaa-
misen strategioiden ja vuonna 2010 julkaistun Yhteiskunnan turvallisuusstrategian laatimisprosessia
sekd ndiden strategioiden laatimiseen liittyvaa hallinnonalojen valmistelutyota seka tahan liittyvaa
poikkihallinnollista yhteistyota.

2 Branders 2016, s. 118; Laitinen 1999, s. 116.

3 Ks. esim. Weber 1991, Svara 2001, Bartels 2009.

¢ Ks. esim. Moore 1995, Thacher ja Rein 2004, De Bruijn ja Dicke 2006, Edwards 2007.

> Ks. esim. Sotarauta 1996, Keskinen ym. 2003, Himaéldinen ja Saarinen 2005, Stacey ja Griffin 2006.

¢ Ks. esim. Limnéll 2009, Turvallisuuskomitea 2014, Ulkoministerio 2016, s. 12.

7 Ks. Branders 2016, Buzan ja Hansen 2009, Laitinen 1999.
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tyisten ihmisten sekd yritysten jokapdivdisten toimintaedellytysten kannalta®.
Keskindisriippuvuus on tullut osaksi eldimddmme sekd virtuaalisten ettd fyy-
sisten verkostojen kehittymisen kautta. Kasin kosketeltavasti globaali verkottu-
minen on nidkynyt maailmanlaajuisten talouskriisien kehittymisessa, jotka ovat
lahteneet liikkeelle milloin Yhdysvaltojen levéperadisesta yritysten talousval-
vonnasta, milloin Euroopan maiden valtiontalouksien kestaméttomistd rahoi-
tusrakenteista. Laajat, valtioiden rajat ylittdvat sahkoverkot ja tehostuneet kul-
jetuslogistiikan jarjestelméat yhdistettyna niita ohjaaviin tietojarjestelmiin ovat
esimerkki herkésti haavoittuvista fyysisistd infrastruktuureista’.

Verkottunut toiminta on osaltaan lisinnyt maailmanlaajuista hyvinvoin-
tia ja talouskasvua. Samalla se on kuitenkin tehnyt yhteiskunnat yha haavoit-
tuvammiksi ulkoisille uhkatekijoille. Naista uhkatekijoistd olemme kokeneet
2000-luvulla sekd ennen kuulumattoman laajoja terroristihyokkayksia ettd enna-
koimattomia ja traagisia tuhoja aiheuttaneita teollisuus- ja luonnonkatastrofeja.
Toisaalta yksittdisten ihmisten tekemat yhteiskunnallisesta syrjaytymisesta kie-
livat julmat tuhoteot ovat ylldttdneet sekd Suomessa ettd muissa Pohjoismaissa.
Samaan aikaan jatkuva hidas ympariston- ja yhteiskunnallinen muutos on hei-
kentanyt ihmisten elinoloja varsinkin koyhimmissd maissa aiheuttaen pulaa
luonnonvaroista ja elintilasta ja yha kasvattaen haavoittuvuutta'®. Vuoden 2015
aikana koko Euroopan yllattanyt laaja pakolaiskriisi on esimerkki hitaan, hiljai-
sen kehityksen &killisesti ilmentyvistd vaikutuksista.

Yhteiskuntien ja globaalin yhteison toiminta kriiseissa ja niihin varautumi-
sessa on leimallisesti ollut reaktiivista'!. Kuvaavana esimerkkind oli Japanin
Fukushiman tsunamikatastrofi. Vasta tsunamin pyyhkaistyad ydinvoimalaitok-
sen yli vuonna 2011 on vakavasti ymmarretty ne riskit, joita ydinvoimalaitos-
ten rakentaminen valtamerten rantavyohykkeille aiheuttaa. Samalla tavoin laaja
Lahi-idan pakolaisten pyrkiminen Eurooppaan 2015 turvapaikanhakijoina vasta
heritti globaalin yhteisén miettimédéan yhdessé ratkaisuja Syyrian sotaan ja toi-
saalta alueella riehuvien terroristiryhmittymien taltuttamiseen. Esimerkkina
hallinnon puutteellisesta valmiudesta ja erityisesti eri hallinnontasojen yhteis-
toiminnan organisoinnin haasteista laajassa katastrofitilanteessa oli hurrikaani
Katrinan isku New Orleansiin elokuussa 2005

Valtiot ovat vuosituhannen taitteessa vahitellen herdnneet kehittdmaan va-
rautumistaan ja turvallisuusasioiden kasittelyd enemman laaja-alaisia turvalli-
suusuhkia huomioiviksi®. Kehitys on edennyt seké yksittdisten valtioiden etta
yhteenliittymien kuten EU:n ja OECD:n piirissa. Pitkdaan valtiollinen turvalli-
suuskeskustelu on kuitenkin kérsinyt erimielisyyksistd resurssien allokaatios-
ta: keskustelu on polarisoitunut kiistaksi puolustusbudjettien ja muun turval-
lisuustoiminnan rahoituksen tirkeydesta. Riskienhallinnan néakokulmasta

8 Ks. OECD 2003, YTS 2010.

° Ks. mm. OECD 2003.

10Ks. esim. UNEP 2005.

1Ks. esim. Hellenberg ym. 2011 ja Forsberg ym. 2003
2 Comfort ym. 2010, s. 35.

13 Ks. Limnéll 2009.

14 Ks. Limnéll 2009, Laitinen 1999.



turvallisuusasioiden katsominen sotilaallisten ja muiden uhkien torjunnan ra-
hoituksen vilisend nollasummapelind ei valttamatta ole toivotuin ldhestymis-
tapa. Tarkeampaa olisi laaja-alaisen turvallisuusstrategiatyon pohjalta 1oytaa
aitoa synergiaa sotilaallisen puolustuksen ja muun turvallisuustoiminnan va-
lilla. Tahédn suomalainen kokonaisturvallisuuden ajattelutapa voi antaa toimivia
lahtokohtia®.

Suomen turvallisuusymparistd muuttui ratkaisevasti Neuvostoliiton hajoa-
misen jalkeen. EU-jdsenyys vuonna 1995 avasi uusia ulottuvuuksia kansainvali-
seen yhteistoimintaan. EU on 1990-luvulta ldhtien kehittynyt yha aktiivisemmak-
si toimijaksi my0s turvallisuusasioiden hallinnassa.’® Kysymys ei ole vain EU:n
roolista perinteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan toimijana. Mielenkiintoista
taman tutkimuksen kannalta on se, miten EU pyrkii turvaamaan sisdisia ar-
vojaan — kuten taloudellisia vapauksia ja alueen yhteista kilpailukykya — mutta
samalla naitd yllapitavia tekijoita eli demokraattisten instituutioiden sdilymis-
td sekd alueen ihmisten elinmahdollisuuksia”. Nama ovat samoja perusasioita,
joita myos kansallisvaltiot turvallisuusasioiden hallinnassaan pyrkivéat suojaa-
maan. Se, miten hyvin EU onnistuu yhteisona uusiin turvallisuushaasteisiin
vastaamaan, niin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan saralla kuin muussa
turvallisuusalan yhteistoiminnassa, jdd tarkemmin tulevien vuosien ja vuosi-
kymmenten néaytettavaksi.

Edelld on valotettu turvallisuusasioiden hallinnan toimintaympariston jat-
kuvaa muutosta, moninapaisia toimijaverkkoja ja yha uudelleen maarittyvia
toimijoiden rooleja. Tassa tyossd huomio kohdistetaan Suomen valtion turvalli-
suusstrategiaprosessiin seké siihen, miten tdmaé prosessi ottaa toimintaymparis-
ton muutokset huomioon ja miten strategiaa vieddan kaytantoon lainsaadannon
keinoin.

Suomessa kuten muissakin Euroopan maissa ja myos globaalisti yhteiskun-
nallinen strategiatyo turvallisuusasioiden hallinnassa, puhdasta sotilaspoliittis-
ta strategiatyotd laajemmin, on varsin tuoretta'®. Systeemisten riskien tarkastelu
yhteiskuntien tasolla on edennyt 2000-luvun alusta ldhtien samaa tahtia poikki-
hallinnollisuuden ja governance-ajattelun kehittymisen myota®.

Tassa tyossa valtio ndyttaytyy toimijana siten, ettd keskidssd on erityisesti
valtioneuvoston tyoskentely seka sita tukevana turvallisuuskomitean (aiemmin
turvallisuus- ja puolustusasiain komitea) ty6. Valtion strategiaprosessin maa-
rittdiminen on haasteellista. Ensinnékin pitaa kysya, mika “valtio” on. Jyranki
madrittelee valtion seuraavasti: valtio on konstruktio, jonka avulla yhteiskunnalli-

15 Ks. Limnéll 2009.

16 Ks. Visuri 2003, Laitinen 1999.

17 Ks. Turvallisuuskomitea 2014, Euroopan turvallisuusstrategia 2009/C 285 E/04.

8 EU:n ensimmainen turvallisuusstrategia julkaistiin vuonna 2003, Ruotsin ensimmaéinen kansallinen
turvallisuusstrategia vuonna 2006 ja Iso-Britannian vuonna 2008. Esimerkiksi Australiassa ensimmai-
nen liittovaltion tason turvallisuusstrategia on julkaistu vasta vuonna 2013.

19 Tata kehitysta kuvaavat hyvin OECD:n raportit Governance in the 21st Century vuodelta 2001, joka
on kattava yhteenveto governance-ajattelun kehityksesta ja ulottuvuuksista seka Emerging Risks in the
21st Century — An Agenda for Action vuodelta 2003, joka on OECD:n Futures-ohjelman systeemisen
riskienhallinan haasteita valottava raportti.
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nen valta muuntuu oikeudelliseksi vallaksi °. Valtiolla on hdnen mukaansa kaksi-
nainen rooli. Toisaalta se on suvereeni pakkoyhteiso ja toisaalta hallinto-orga-
nisaatio, jolla on oikeussubjektius valtion sisdisen oikeusjérjestyksen piirissa.
Valtiosaantoasiakirja viittaa valtioon niin pakko- ja vallankdyttoyhteisona kuin
oikeussubjektina.

New Public Management (NPM) -ajattelu tuo julkisen sektorin kehittdmisen
keinoiksi liiketoimintakonseptit seka liiketoiminnalliset arvot. Timan ajattelun
valossa valtio sinallaan pelkistyy organisaation osiksi, virastoiksi ja laitoksiksi,
joita voidaan tarkastella pitkalle perinteisen organisaatiotutkimuksen keinoin*.
Vartola kérjistda kysymyksen strategia-ajattelun soveltumisesta julkiseen joh-
tamiseen lahtemalld strategisen johtamisen sotatieteellisesta taustasta ja kysyy
“missd on vihollinen?” julkisella sektorilla®. Toisaalta han tiivistdd, etta strategi-
nen johtaminen on yksinkertaisesti johtamista, jossa erityistd huomiota kiinnite-
taan selviytymiseen muuttuvassa ymparistossa. Vartola nakee strategisen johta-
misen vain yhtena johtamisoppina muiden joukossa, joka on tullut tarpeelliseksi
managerialismin nousun myota®.

Voidaan kysya, onko valtio relevantti tarkastelun taso maailmassa, jossa toi-
minnat yhd enemman verkottuvat yli kansallisten rajojen ja kansallisvaltioiden
riippuvuus sekd ylikansallisista taloudellisista ettd hallinnollisista rakenteista
kasvaa? Tahan kysymykseen vasta-argumenttina voidaan todeta, ettd valtio on
edelleen sdilyttdnyt asemansa yhteiskunnan keskeisena toimijana, jonka kautta
kollektiivisia intressejd ajetaan vaikka ndiden toteuttamiseen eri tahojen yhteis-
toiminnan kautta on kdytdssa uudenlaisia malleja®. Jayasuriya tunnistaa uuden-
laisen metahallinnan tason syntymisen osana valtion organisoitumista®. Han
kuvaa termilld regulatory state valtiota, jossa toiminta fragmentoituu sisdisesti
virastojen ja laitosten itsendisen roolin kasvaessa ja nadiden osallistuessa yha it-
sendisemmin my0s yhteistoimintaan verkostoissa, jotka kattavat seka kansallisia
ettd kansainvalisid toimijoita®.

Ohittamaton nakokulma valtion ja valtioneuvostotason turvallisuusstrategia-
prosessia kuvattaessa on globaalin hallinnan ndkdkulma ja sen tarkasteleminen,
miten globaalit muutospaineet ndkyvét valtion strategiaprosessissa ja suuntaavat
sitd. Globalisaatio tuo uudenlaisia paineita hallinnon kdytannon tyoskentelyyn,
esimerkiksi uusien taitojen vaatimuksena virkamieskunnalta ja hallinnolliselta
jarjestelmaltd?. Toisaalta se asettaa uusia vaatimuksia sddntelyn kehittdmiselle®.
Globalisaation vaikutukset yksittdisen valtion hallintaprosesseihin ovat kuiten-
kin kaksisuuntaisia. Samalla, kun globaalivaikutuksia pitda ottaa huomioon ym-
périston muutostekijoing, ollaan myds mukana vaikuttamassa kansainvélisten

2 Jyranki 2003, s. 45.

2! Pollitt ja Bouckaert 2011, s. 10; Pollitt ja Bouckaert 2000, s. 8.
2 Vartola 2004, s. 228.

2 Vartola 2004, s. 229-230.

% Pierre ja Peters 2000, s. 196.

» Jayasuriya 2004, s. 489.

% Jayasuriya 2004, s. 489.

% Jayasuriya 2004, s. 489; Jresait 2004, s. 1016.

% Alvesalo ja Ervasti 2006, s .62.



verkostojen kautta globaalin toimintaympériston muotoutumiseen®. Keskustelu
globaalin hallinnan merkityksestd, sisalloista ja organisoinnista on 2000-luvun
alusta lukien vauhdittunut esimerkiksi OECD:n ja YK:n piirissa™®.

Suomen julkisen hallinnon tarkastelussa strategiaprosessin maéarittely val-
tioneuvoston tasolla on uusi nakokulma. Vaitoskirjatyossdan Tiili on avannut
tata polkua tarkastelemalla ministerien roolia strategisina johtajina®. Erilaisten
suunnittelujarjestelmien kehittyminen on sinallddn ollut julkisen hallinnon lei-
maa antava piirre koko 1900-luvun loppupuolen ajan®. Valtioneuvoston strate-
giatyo on kehittynyt 1990-luvun aikana hallitusohjelman merkityksen koros-
tuessa. Hallitusohjelman toteuttamista ja sen seurantaa tukemaan laadittiin
vuodesta 1995 alkaen myos hallitusten strategia-asiakirjoja®. N4illd on kuiten-
kin ollut enemmankin toimintaohjelman luonne.

Yleisesti voidaan todeta, ettd strategia-ajattelu on kehittynyt 1900-luvun lop-
pupuoliskolla laajasti yksityisen sektorin ohjauksen tueksi. Pikku hiljaa stra-
tegia-ajattelun opit ovat siirtyneet myds julkiselle sektorille. Poikkeuksena on
tietenkin puolustushallinto, jossa strateginen ajattelu on ollut osa puolustusvoi-
mien suunnittelurepertoaaria kautta aikojen, onhan koko strategia-ajattelu alun
perin kehittynyt sotatoimien tarpeisiin®.

Sotaraudan mukaan strategisen suunnittelun merkitys julkisella sektorilla
on korostunut 1990-luvun aikana. Tahan ovat hanen mukaansa johtaneet muun
muassa hyvinvointivaltion kriisi, taloudellinen lama, palvelujen tehokkuuden
korostaminen sekd kansainvilinen kehitys®. Ilmeistd on, ettd julkisella sekto-
rilla strategia-ajattelua on kehitetty toiminnallisen suunnittelun ja erityisesti ta-
louden suunnittelun tueksi varsin lyhyelle aikajanteelle®. Usein tuloksena on
ollut strategiaty6td, jossa toteutetaan suunnittelun rituaaleja, mutta varsinainen
sitoutuminen ja sisdlto tyOstd jadvat puuttumaan?.

Luodessaan turvallisuusstrategiaa valtioneuvoston on otettava huomioon
toimintaympariston ndkopiirissa olevat muutokset sekd tulevaisuuden muuto-
strendit ja kansalaisyhteiskunnan vaatimukset. Kaikissa ndissd maarittelyissa
poliittisilla toimijoilla ja politiikan kentdlld on keskeinen vaikutus siihen, milta
strategian lopputulos nédyttdd. Samalla lopputulokseen vaikuttavat virkamies-
valmistelu seka asiantuntijatieto kuten erilaiset riski- ja uhkakuvamaaritykset.
Nain ollen valtioneuvoston strategiatyon voidaan katsoa olevan luonteeltaan
prosessi, joka yhdistéda poliittiset painotukset asiantuntijatietoon ja ministerioi-
den tuottamiin sisaltomadarityksiin.

¥ Jayasuriya 2004, s. 493.

% Bertucci ja Alberti 2005, s. 349; OECD 2001.

31 Tiili 2008, s. 57.

32 Tiihonen ja Tiihonen 1990, s. 19.

¥ Puoskari 2003, s. 17. Strategia-asiakirjoja laadittiin vield Vanhasen I ja II hallitusten aikana (2003—
2010) seka Kiviniemen hallituksen aikana (2010-2011).

* Branders 2016, s. 50-52; Bryson 2004, s. 8; Sotarauta 1996, s. 12.

% Sotarauta 1996, s. 54.

% Ks. Juntunen 2015.

¥ Bryson 2004, s. 13-14; Sotarauta 1996, s. 12.
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Riskienhallinta saddosten kautta, toisin sanoen turvallisuusstrategian viemi-
nen kaytantoon lainsaadanndssd, vaatii punnintaa saddannan keinovalikoiman
kayttamisessa. Talloin voidaan puhua myos sdantelystrategiasta®. Ollakseen
tehokasta ja vaikuttavaa, siddanndn pitdad ottaa huomioon tasapainoisesti seka
lainsddddannon kayttdjan riskien kokeminen ettd rajoitusten kohteena olevia il-
miditd kuvaava asiantuntijatieto®. Yhteiskunnallista riskienhallintaa koskeva
saantely on nykyisin suurelta osin EU-tasoista yhteisolainsdadantda ja riippu-
vaista my0s globaaleista sopimusjarjestelmista. Niinpa riskien saantelya ohjat-
taessa on hahmotettava hallinnan rajat ja mahdollisuudet seka kansallisesti etta
kansainviélisesti*.

Turvallisuusasioiden hallinnan strategiaprosessia on kehitetty Suomessa
vuonna 2003 hyvaksytyn valtioneuvoston periaatepéatoksen yhteiskunnan elin-
tarkeiden toimintojen turvaamisesta (YETT) ja sen taustalla olevan perusteluasia-
kirjan Yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaamisen strategia (YETTS) valmiste-
lusta ldhtien*'. Naissa asiakirjoissa seka turvallisuusstrategian paivityksissa 2006
ja 2010 on linjattu eri ministerididen yhteistyona turvallisuusasioiden hallinnan
painopisteet ja sovittu toimista ja tyonjaosta erityis- ja hadiritilanteissa. Strategian
péivityksessa 2006 on lisdksi méadritelty valtion kriisijohtamisen malli*®.

Turvallisuusstrategian laatimisprosessi on osa valtioneuvoston eduskunnalle
antaman turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon toimeenpanoa. Vuoden
2010 paivityksessa YETT strategian nimi muutettiin Yhteiskunnan turvallisuusstra-
teqiaksi®. Tamdn pdivitystyon kanssa samanaikaisesti tehtiin komiteatyd, jossa
arvioitiin kokonaisvaltaisesti yhteiskunnan varautumista ja osana tiatd myos
turvallisuusstrategian sisalto, jarjestelyt, johtosuhteet, vastuut ja toimeenpano**.

Tassd tutkimuksessa tarkastellaan valtion turvallisuusstrategiaprosessia
vuosina 2003-2015. Tarkastelu kattaa aikajanteen ensimmaisen turvallisuusstra-
tegian valmistelusta vuonna 2003 turvallisuusstrategioiden 2006 ja 2010 seu-
rantaan sekd turvallisuusstrategiatyon implementointiin lainsdddannon kautta
vuoteen 2015 asti. Turvallisuus- ja puolustuspoliittista selontekoty&ta ei tdssa
tutkimuksessa tarkastella empiirisend aineistona osana turvallisuusstrategia-
prosessia vaan ne toimivat prosessin tausta-aineistona ja jasentdjanad antamalla
mandaatin turvallisuusstrategiaty6lle osana eduskunnan paatoksentekoa.

Tutkimuksen rakenne noudattaa perinteista akateemisen tutkimuksen kul-
kua. Luvussa 2 kuvataan tutkimuksen asetelma, tutkimuskysymykset seka
tutkimuksen menetelma ja aineistot. Samoin luvussa 2 esitellaan tutkimuksen
keskeiset kasitteet sekd aiempi tutkimus ja kansainvélinen konteksti. Luvussa

% Sdintelystrategialla tarkoitetaan lahestymistapaa, jolla julkinen toimija suhtautuu saantelykysymyk-
seen. Strategiaan voidaan siséllyttdd myos kokonaan muunlaisten kuin oikeudellisten toimintava-
lineiden kaytto tai niin sanottu nollaratkaisu eli paatds olla reagoimatta asiaan milldan erityisella
toimella (Tala 2012, s. 7).

% Baldwin ja Cave 1999, s. 141; Dudley ja Brito 2012, s. 81; Slovic 1999, 5.691.

“ Hood ym. 2001, s.6; Jayasuriya 2004, s. 489.

4 Vnpp 27.11.2003.

2 Vnpp 23.11.2006.

# Vnpp 16.12.2010.

# Tama niin sanottu Hallbergin komitean mietint6 julkaistiin nimella Varautuminen ja kokonaisturvalli-
suus (Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/2010).



3 valotetaan strategia-ajattelun kehittymista yksityiselld ja julkisella sektorilla
sekd sen suhdetta organisaatioteorioihin ja sddntelyn roolia strategian toteut-
tamisen valineena. Luvussa 4 kuvataan tutkimuksen viitekehys ja operationa-
lisoidaan tyon pohjaksi valitut strategiatyon elementit rationaalisuus, julkisen
arvon maarittyminen sekd emergenssi ja kompleksisuus. Samoin kuvataan tyon
sddntelyllinen viitekehys.

Valtioneuvoston strategiatyotd ja turvallisuusasioiden hallintaa kuvataan
luvussa 5. Luvuissa 6 ja 7 kuvataan tyon empiirinen analyysi ja sen liitynta
teoriatarkasteluun. Empiriassa haastatteluaineisto kasittelee strategiaprosessin
etenemistd, strategiatyon tavoitteita, sisédltdja, havaittuja kehitystarpeita seka
liittymista lainsdddannon kehitykseen. Luvussa 6 tarkastellaan valtioneuvoston
turvallisuusstrategiatyotd ja luvussa 7 timan strategiatyon vaikutusta lainsda-
dédntoon. Luvussa 8 esitetddn tyon johtopaatokset.

Kyseessa on poikkitieteellinen tutkimus ja niinpa sen toteuttamiseen on liit-
tynyt tyypillisid poikkitieteellisen tyon haasteita. Tyo kulkee useiden eri tieteen-
alojen rajapinnoilla. Valtiotieteellisessa tutkimuksessa on aiemmin tarkasteltu
ministerididen strategiatyotd® ja sotatieteellisissd opinndytteissa turvallisuus-
ja puolustuspoliittisten selontekojen roolia*, viranomaisyhteistyota turval-
lisuusasioiden hallinnassa’’ sekd ministerion strategista turvallisuustyota®.
Julkisjohtamisen viitekehyksessd on aiemmin tutkittu kriisinhallintaa verkos-
toissa valottaen toimintaa laajoissa siviilikriiseissd®. Lainsdaddantotutkimuksen
alalla ei erityistd painotusta turvallisuuslainsadadannon tematiikkaan 16ydy har-
voja poikkeuksia lukuun ottamatta™. Lainsddadantotutkimuksen tutkimuskoh-
teena on esimerkiksi saantelyn vaikutus hallinnon jarjestelmien toimivuuteen ja
politiikkatavoitteiden saavuttamiseen® ja toisaalta lainvalmistelun toimivuus®.
Yleisesti varsinainen riskienhallinnan tutkimus painottuu teknisiin tieteisiin,
joiden kautta tutkitaan esimerkiksi teknisen laitosten ja laitteistojen riskeja™ sekd
toisaalta organisaatioiden ja johtamisjdrjestelmien kykya hallita naita riskeja™.
Aiempaa tutkimusta ja kéasitteiden madarittelya tutkimukseen linkittyvilla eri tie-
teenaloilla kuvataan tarkemmin luvuissa 2.3 ja 2.4.

Tama tutkimus on kaikkiaan pitkadn prosessin tulos, johon niveltyvat tutkijan
tyoprojekteina toteuttamat turvallisuusstrategioiden arvioinnit ja tyossaoppimi-
nen, tutkimuskysymysten ja tutkimusasetelman tarkentuminen jatko-opintojen
kautta seka tutkimustyo niin hallintotieteen kuin lainsdddéntotutkimuksen tut-
kimustraditioiden mukaan. T&ta tutkijan positiota valotetaan erikseen luvussa
2.2.

# Vrt. esim. Tiili 2008.

 Limnéll 2009.

¥ Valtonen 2010.

4 Makinen 2005.

¥ Krogars 1995.

%0 Esim. Paasonen 2012.

1 Esim. Aittoniemi 2015.

52 Esim. Pakarinen 2011.

5 Esim. Heikkila 1999.

5 Esim. Leva 2003, Molarius 2016.
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2 Tutkimusasetelma,
ldhestymistapa ja aineistot

2.1 TUTKIMUSASETELMA JA TUTKIMUSKYSYMYKSET

Tassa tutkimuksessa tarkastellaan valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyota
lainsddadannon kehittdmisen ldhtokohtana sekéd toisaalta lainsdadantod turval-
lisuusstrategian toteuttamisen valineend. Tehtdva on haasteellinen silla valtio-
neuvoston kasittely organisaationa ei ole vakiintunutta. Strategisen johtamisen
toimintamalli on selvasti tunnistettavissa ministerididen tyoskentelyssd, mutta
valtioneuvoston osalta toimintamalli hakee edelleen muotoaan®. Sinédnsa ei lie-
ne kyseenalaistettavissa, ettd strategisen johtamisen ajattelutavan tulisi olla tun-
nistettavissa siind valtion johtamisty0ssé, josta valtioneuvosto vastaa. Samoin
strategiatyon tulisi muodostaa pohja lainsaadannon kautta tapahtuvalle toimin-
nan ohjaukselle.

Tyon lahtokohdaksi on valittu ndkemys, jonka mukaan valtioneuvosto on val-
tionhallinnon toimija, joka tuottaa ylimmaén strategisen linjanvedon hallinnon
kayttoon turvallisuusasioiden hallinnassa. Taima strateginen linjanveto on sa-
malla valtion johtamistyon apuviline ja yksi keskeinen johtamisen keino on lain-
saadannon valmistelu ja toimeenpano. Tama nakemys haastaa perinteisen val-
tiotieteellisen ajattelutavan, jonka mukaan valtioneuvosto on politiikan toimija,
jonka strategisessa toiminta-ajatuksessa korostuu ajatus politiikasta pelina™.

Strategiatyota tarkastellaan systeemiteorian mukaisesti yhteenliittymina
ja osana laajempaa, yhtendista orgaanista kokonaisuutta sekd tdméan kokonai-
suuden liittymistd sitd ymparoivaan, korkeamman asteen kokonaisuuteen™.
Systeemiteorian mukaan organisaatio on avoin systeemi, joka toimii vuorovai-
kutuksessa ymparistonsa kanssa™.

Taméan tutkimuksen kohteena oleva valtioneuvoston turvallisuusstrategia-
tyon kokonaisuus voidaan systeemind maéaéritelld itseddn korjaavaksi rakennel-
maksi, joka on aktivoitunut virheille ja sédételee itseddn ympariston palautteen
avulla tasapainon saavuttamiseksi. Strategiatyd reagoi toimintaympériston
muutoksiin ja tositapahtumat sekd harjoitustoiminnan antamat kokemukset
vaikuttavat sithen palautteena, jonka mukaan prosessi ja sen sisallot jatkuvas-

% Tiili 2008, s. 42.

%6 Ks. esim. Parsons 2005, s. 30-31.

7 Hamaldinen ja Saarinen 2005, s. 5; Luhmann 2013, s. 15.
% Kettl 2015, s. 86; Leppénen ja Virta 2014, s. 6.



ti muokkautuvat.¥ Taman ajattelutavan mukaan muutos on systeemin sisalta
lahtevdd, ennustamatonta, palautteesta ohjautuvaa ja systeemid sailyttavaa toi-
mintaa. Systeemiteoria korostaa muutosta systeemin hengissa pysymisen elin-
ehtona. Nédin systeemiteoria pyrkii paitsi kuvaamaan ja ymmartamaan organi-
saatioiden luonnetta, my6s muuttamaan ja parantamaan niita.®

Systeemin muutoksen ja ympariston vaikutuksen arviointia strategia-
tyon kannalta tukevat tdssa ty0ssd emergenssin ja kompleksisuuden kaisitteet.
Kompleksisuusteoria pyrkii selitdimaan itseorganisoitumisen prosessia, uusien
ominaisuuksien ilmenemista eli emergenssia ja uuden jarjestyksen spontaania
syntymistd organisaatioissa®. Kompleksiset sopeutuvat systeemit ovat organi-
saatioita, jotka koostuvat useista toimijoista tai osista ja toimivat verraten itse-
ndisesti oppien tekemastdédn ja havainnoistaan®. Naiden systeemien kayttayty-
minen on tyypillisesti ennakoimatonta, mutta ne edustavat erilaisia jarjestyksen
ja sdannonmukaisuuden muotoja®. Lichtenstein kuvaa itseorganisoitumista
muodoksi, joka sdilyy muuttumattomana muutoksen ja kaaoksenkin vallitessa.
Han tiivistaa kompleksisten sopeutuvien systeemien teorian merkityksen joh-
tamistutkimuksen kannalta siihen, ettd se kuvaa todellisten organisaatioiden
dynaamisuutta ja kompleksisuutta ndiden synnyttdessa muutosta ja sopeutuessa
muutokseen.®

Hallintotieteeseen omaksutussa kompleksisuusajattelussa katsotaan, etta
kaaoksen reunalla toiminta luo mahdollisuuksia uusien toimintatapojen ja hal-
lintamenetelmien syntymiselle, mistd seuraa tilanne, jota voidaan kuvata ter-
milld mahdollisuuksien ikkuna tai avaruus®. Kompleksisuustutkimuksen tarjo-
ama nakokulma tarkastella julkisten organisaatioiden toimintakokonaisuuksia
uudella tavalla on havaittu kayttokelpoiseksi erityisesti turvallisuustutkimuk-
sessa®. Sotarauta maidrittelee kompleksisuuden tapahtumaksi, tilanteeksi tai
ongelmaksi, jota on vaikea ymmartaa ja/tai hallita®”. Emergenssi taas tarkoittaa,
ettd kompleksisessa jarjestelmaéssa ei ole mahdollista alemman tason toiminnas-
ta paételld, miten ylempi hierarkiataso toimii. Jarjestelméan osien toiminnasta ei
siten ole mahdollista johtaa kokonaisuuden toimintaa.®®

Tutkimuksen viitekehys on esitetty kaaviona kuviossa 1. Lahestymistavaltaan
tutkimus kiinnittyy systeemiseen kontekstiin. Osana tédtd systeemiteoreettista
perimaa strategiat ja strategiatyd ndhdédan keinona ja ajattelutapana reagoida toi-
mintaympariston sekd systeemin sisdisiin muutoksiin. Samalla ne ovat keino
sopeutua ja muuttaa aktiivisesti ja reaktiivisesti valittuja toimintalinjoja, toimin-
tatapoja seka periaatteita.

¥ Branders kuvaa, miten valikoinnin ja rajaamisen kautta maarittyy se, mita siséllytetddn systeemiin
ja mitd sen ymparistoon (Branders 2016, s. 55).

% Juppo 2005, s. 103.

o Alaa 2009, s. 19; Katz ja Kahn 1978, s. 141.

62 Vartiainen ym. 2013, s. 53: Complex Adaptive Systems, CAS.
% Alaa 2009, s. 20.

% Lichtenstein 2000, s. 128.

% Leppénen ja Virta 2014, s. 7; Vartiainen ym. 2013, s. 75-98.
% Branders 2016, s. 53.

97 Sotarauta 1996, s. 94.

% Hamaldinen ja Saarinen 2005, s. 5.
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Tama tutkimus konkretisoituu ja rajautuu kolmeen strategiatyon elementtiin,
jotka ovat pyrkimys rationaalisuuteen, julkisen arvon méarittyminen seka emer-
genssi ja kompleksisuus paatoksenteossa. Pyrkimys rationaalisuuteen kuvaa ohja-
usjdrjestelmad, rakenteita ja toimijoiden rooleja seka keskindisid suhteita osana
strategiaprosessin kokonaisuutta. Julkisen arvon mdirittyminen puolestaan sitd,
miten strategiaprosessissa turvallisuustyon arvot méarittyvét ja milld jarjeste-
lyilla nditd arvoja prosessissa turvataan ja edistetdan. Emergenssi ja kompleksisuus
pidtoksenteossa kuvaavat, miten strategiaprosessi seuraa ja reagoi toimintaympa-
riston ja strategian turvaamia arvoja uhkaavien uhkakuvien muutoksiin. Nama
késitteet maaritellddn ja operationalisoidaan empiirisen ja teoreettisen analyysin
pohjaksi tarkemmin luvussa 4.1.

Oletus on, ettd ndiden strategiatyon elementtien varaan, mutta myos niiden
ohjaamana luodaan tai uudelleen méaritelldan konkreettisia strategioita. Naiden
elementtien ohjaamana viedddn my0s strategiaa kdytantoon lainvalmistelun
kautta. Tama ty0 ei ole lahtokohtaisesti paatoksentekoprosessin analyysia vaan
se keskittyy pddtoksenteon taustatekijoiden maarittdimiseen ja niiden vaikutus-
ten tarkasteluun strategian sisiltdjen ja painopisteiden méaarittymisen seka néi-
den painopisteiden toteuttamisen kannalta.

Systeeminen konteksti
jateoriaperinne

/ Strategiaprosessi \
——

. . Emergenssija
Rationaalisuus Julkinen arvo 9 : J
kompleksisuus

Strategianimplementointi
lainsaadannon kautta

\_ /

Governance Lainsaadantotutkimus

Kuvio 1. Tutkimuksen viitekehys.



Kokonaisvaltaiselle hallinnon toiminnan tarkastelulle muodostaa tédssa tut-
kimuksessa pohjan governance-késite, joka suomalaisissa teksteissa usein kaan-
netaan sanalla hallinta. Voidaan puhua turvallisuusasioiden hallinnasta, jolla tassa
tarkoitetaan perinteisen turvallisuushallinnon kenttdd laajempaa toimijoiden
kokonaisuutta ja toisaalta eri tasoilla seké yksityisen, yhteisojen ettd julkisen val-
lan toimijoiden harjoittamaa turvallisuustoimintaa sen eri muodoissa.

Governance haastaa perinteisen hallinnon nakokulman ottaessaan tarkaste-
luun hallinnon rakenteiden ja hierarkioiden lisdksi erilaiset toimijat ja toimintaym-
paristot”. Governance-ajattelu perinteisen hallinnon késitteellisend laajentumana
on tullut valttiméattomaksi globalisaation etenemisen my6td”. Kun kaupankdyn-
nin lisdksi my0s tuotanto itsessddn tapahtuu nykyisin globaalilla tasolla, taytyy
tdman toimintaympariston hallintaan kehittdd menettelyjd, jotka eivét ole sidok-
sissa kansallisvaltioiden hallintorakenteisiin”. Uudenlaiset hallinnan muodot
ovat valttaimattomia maailmassa, jossa keskindisriippuvuus, uudet teknologiat ja
monimutkaisesti kehittyvat tuotannon rakenteet synnyttavat uusia ja ennalta-ar-
vaamattomia turvallisuusuhkia™ Tdma ei kuitenkaan suoraviivaisesti vie valtaa
valtionjohdolta muille ryhmille sisédisesti tai ylikansallisille organisaatioille glo-
baalisti. Pikemminkin kyseessa voidaan katsoa olevan, kuten tédssa tutkimuksessa
asia tulkitaan, valtionjohdon uusi rooli kokonaisuuden koordinoijana.”

Governance-ajattelun hallinnon prosessin ohjaamisen konseptina nahdaan
tassa tutkimuksessa tukevan julkisen sektorin strategiatyotd. Se on hallinnon
tyOtapa strategian tekemisessé ja toteuttamisessa, joka auttaa julkisen sektorin
organisaatioiden ja julkisen taloudenpidon kautta vaikuttamaan kansalaisten
taloudelliseen ja sosiaaliseen hyvinvointiin™. Huomio kiinnittyy hierarkioiden
sijaan organisaatioiden valisiin verkostoihin, joiden kautta hallinnan systeemi
hakee tasapainoa ymparistonsa kanssa”™.

Tassa tyossa siis systeeminen tarkastelutapa auttaa maarittamaan konteks-
tin strategian tekemiselle suhteessa muuttuvaan toimintaymparistoon. Samalla
valtioneuvosto ndahddan subjektina, joka hallinnon ja politiikan johtamisen
kautta seka lainsdadéantotyollaan vaikuttaa systeemin toimintaan”. Governance-
ajattelu kasitteellistdd strategian tekemistd ja toteuttamista hallinnon sisdisten
toimijoiden ja hallinnon kansallisten ja kansainvélisten sidosryhmien toimin-
tana. Lainsaddantotutkimus syventdd hallinnan prosessin tarkastelua siihen
osaan, jossa politiikkatavoitteista johdetaan lainsdddannon tavoitteet ja osana
lainvalmistelua maaritelldadn ne mekanismit, joiden kautta lain tavoitteet voivat
toteutua.

% Paquet 2001, s. 184; Pierre ja Peters 2000, s. 6; Pollitt ja Bouckaert 2011, s.21.

7 Voidaan puhua kahdesta hallinnan ulottuvuudesta Weberian tarkoittaen hierarkioita ja perinteisia
hallinnon rakenteita ja Westphalian tarkoittaen kansallisvaltioiden rajojen hamartymista globaaleissa
yhteistoimintaverkostoissa. Ks. esim. Jayasuriya 2005.

71 Valaskakis 2001, s. 55, Jayasuriya 2005, s. 20.

72 Tata uutta uhkamaisemaa on kuvattu muun muassa OECD:n raportissa Emerging Systemic Risks
(OECD 2003), s. 32.

73 Tata kokonaisuutta Jayasuriya kuvaa termilla metagovernance (Jayasuriya 2005, s.22).

7 Tiihonen 2004, s. 183-184.

7> Johanson 2009, s. 16.

76 Vrt. Colander ja Kupers 2014, s. 54-55.
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Lainsaadantotutkimuksen viitekehys tukee siis tassa tydssa lainsdaadantopro-
sessin analyysia strategian toteuttamisen kannalta. Lainsdadannon valmistelua
saan on monimutkainen asiantuntemuksen, tyonjaon, vaikutus- ja maaraysval-
lan seka poliittisen vastuun yhdistelma”. Riskienhallinnan saantely on erityi-
sen haastavaa poikkihallinnollisen asiantuntemuksen hyodyntdmisen ja lakien
vaikutusten arvioinnin kannalta. Valtion tason turvallisuusasioiden hallinnalta
odotetaan erityisesti systeemisten riskien ja monimutkaisten keskinaisriippu-
vuuksien hallintaa”™. Toisaalta riskienhallinnan sddntelyn ohjaaminen vaatii
monien eri toimijoiden arvostusten seka riskien kokemisen punnintaa suhtees-
sa yhteiskunnan elintdrkeiden arvojen turvaamiseen®. Uudenlaisten ja uusilla
tavoilla jasentyvien sidosryhmaverkostojen huomioiminen lainsdaddantotyossa
ei kuitenkaan saa johtaa lainsddadannon valmistelun vastuiden haméartymiseen.
Viime kadessa julkisen hallinnon vastuulla on huolehtia lainsddddanon perus-
tuslainmukaisuudesta seka sen hyviaksyttavyydestd demokraattisen jarjestel-
mén kannalta.®

Strategiaprosessin ja sen osana strategian implementoinnin empiirisen ku-
vaamisen pohjana kdytetddn valtioneuvoston turvallisuusasioiden hallinnan
paatoksenteon jatkumoa, joka kattaa strategioiden taustoittajana ja aikataulut-
tajana turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteot 2001, 2004, 2009, 2012, val-
tioneuvoston periaatepaatoksen yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaa-
misesta 2003, valtioneuvoston toiminnan Aasian katastrofin 2004 yhteydessa,
Aasian katastrofin jalkiselvittelyt 2005, YETT-strategian paivityksen 2006 seka
YETT strategian pdivityksen 2010 Yhteiskunnan turvallisuusstrategiaksi. Tasta
kokonaisuudesta kdytetddn nimitysta Valtioneuvoston turvallisuusasioiden hallin-
nan strategiaprosessi (Kuvio 2). Empiirisend aineistona kaytetaan YETT strategian
2006 arviointiin liittyvia, strategian paivitysta 2010 pohjustavia hallinnonalojen
haastatteluja vuodelta 2009 seka ndiden seurantahaastatteluja vuodelta 2013.

Strategian implementointia lainsdddannon kautta tarkastellaan osana stra-
tegiaprosessin jatkumoa. Sdddokset ohjaavat valtioneuvoston tyota ja turvalli-
suushallinnan tydn organisoitumista. Toisaalta ne ovat keino viedd strategian
linjaukset kaytantoon eri hallinnonaloilla. Strategiaprosessi nahdaan tarkedana
hallinnonalojen yhteistoiminnan koordinoinnin vilineena. Nédin se muodostaa
lainsdadannon ja lainvalmistelun pohjan varsin moniulotteisella ja poikkihallin-
nollista otetta edellytavalla turvallisuushallinnan alalla. On tarkeata tarkastella
strategiaprosessia ja sen vaikutusta lainsdadantotyohon empirian avulla. Siten
saadaan tarpeellista tietoa strategiatyon tosiasiallisesta vaikutuksesta turvalli-
suusasioiden hallinnan lainsdddéanndlliseen ohjaukseen.

Edelld ilmaistujen maarittelyjen ja rajauksien puitteissa tassa tutkimuksessa
kysytdan:

77 OECD 2010, s. 83.

78 Tala 2005, s. 95.

7 Hood ym. 2001, s. 178.

% Baldwin ym. 2014, s. 11; Dudely ja Brito 2012, s. 81; Slovic 1999, s. 699.
81 Ingraham and Lynn Jr. 2004, s. 10-11.



1. Miten valtion turvallisuusstrategiaprosessi ja sen muutokset ilmentavat pyrkimysta
rationaalisuuteen, julkisen arvon maarittymistd sekd asioiden emergenssia ja komp-
leksisuutta paatoksenteossa?

Miten valtioneuvoston strategiaty® ohjaa lainsaddanndn kehittamista?
Miten turvallisuusstrategian elementit — pyrkimys rationaalisuuteen, julkisen ar-
von médrittyminen seka asioiden emergenssi ja kompleksisuus paatoksenteossa —

ilmenevit lakien valmistelussa ja lainsddddannon lopputulemassa?

Ty0 jasentyy siten, ettd empirian osalta kysymykseen 1. vastataan luvussa 6, ky-
symykseen 2. luvuissa 7.2-7.4 ja kysymykseen 3. luvuissa 7.5-7.7.

2.2 TUTKIMUKSEN MENETELMA, AINEISTOT JA TUTKIJAN
POSITIO

Tutkimus on luonteeltaan laadullinen tutkimus, jonka keskeisend aineistona
on julkinen asiakirja-aineisto sekd valtioneuvoston strategiatyon kannalta kes-
keisten avainhenkildiden, ministerididen kansliapéallikdiden, haastattelut®.
Kansliapaallikoiden haastattelujen nahtiin antavan parhaan kokonaiskuvan niista
nakokulmista, joita eri hallinnonalat YET T-strategian ja sittemmin YT-strategian
valmisteluun ja toteutukseen ovat tuoneet. Kansliapaallikko johtaa hallinnonalan-
sa toimintaa ja huolehtii lainsddddnnoén valmistelun laadusta ministeriossa®.
Tama tutkimus on pitkdn tyoprosessin tulos. Sen ensimmaiset haastattelut
on tehty vuonna 2009 puolustusministerion tilauksesta tehdyn vuoden 2006
YETT-strategian arvioinnin yhteydessa. Ennen tdtad arviointity6ta olin vuonna
2005 vastannut vuoden 2003 YETT-strategian arvioinnista projektin vetdjana,
niin ikdan puolustusministerion toimeksiannosta. Tassd ensimmaisessd arvi-
oinnissa kerattiin laaja aineisto kyselypohjalla, joka sittemmin muodosti vuoden
2006 strategian arvioinnin haastattelurungon —ja siten myos taméan tutkimuksen
molempien haastattelukierrosten (2009 ja 2013) haastattelurungon. Vuonna 2005
toteutettu YETT-strategian arviointi sattui ajallisesti samaan aikaan kuin Aasian
katastrofin tutkinta®, jonka tutkintalautakunnassa toimin pelastustoimen asian-
tuntijana. Tama katastrofi vaikutti merkittavasti myos turvallisuusstrategiatyon
kulkuun ja sisaltoihin, erityisesti valtioneuvoston johtamis- ja tilannekuvajar-
jestelmien kehittdmiseen®™. Kuviossa 2 on kuvattu tutkimuksen kohteena oleva
strategiaprosessi sekd tahan prosessiin liittyvat omat tyo- ja tutkimustehtavani.

% Kansliapaallikdiden liséksi on haastateltu my®6s valtioneuvoston kanslian paaministerin kauden istuva
valtiosihteeri, jonka rooli on kansliapaallikéihin rinnasteinen valtioneuvoston kanslian ohjauksen kannalta.
Hénen mandaattinsa on kuitenkin selvésti poliittinen ja on riippuvainen paaministerin poliittisesta ase-
masta. Lisaksi on huomattava, ettd ulkoministeridssa ja valtiovarainministeridssa kansliapaallikon tehtavia
hoitavien henkildiden virkanimike on valtiosihteeri merkiten tdssa yhteydessa kuitenkin virkamiesta.

% Valtioneuvoston ohjesaanto 458.

8 Aasian katastrofi viittaa 26.12.2004 tapahtuneeseen tsunami-aallon iskemiseen Intian valtameren
rannikoille. Suomen osalta katastrofi synnytti rauhanajan pahimman onnettomuuden, jossa menetti
henkensa 178 suomalaista, ndistd padosa Thaimaassa lomamatkalla olleita turisteja.

% Ks. tarkemmin luku 6.2.
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YETT strategian
arviointi 2009

YETT strategian
arviointi 2005

Haastattelut |

AASIAN 2009
KATASTROFI
TURPO YETTSTURPO YETTS TURPO YTS TURPO
2001 2003 2004 2006 2009 2010 2012

Aasian Haastattelut Il
katastrofin 2013

tutkinta 2005

Kuvio 2. Valtioneuvoston turvallisuusasioiden hallinnan strategiaprosessi sekd
tutkijan tyétehtdvdt siihen liittyen (siniset laatikot). Merkkien selitykset: TURPO
= Turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko, YETTS = Yhteiskunnan elintdr-
keiden toimintojen turvaamisen strategia, YTS = Yhteiskunnan turvallisuusstra-
tegia.

Vuonna 2012 tarkastetussa lisensaatinty6ssani olen tutkinut strategiatyota val-
tioneuvoston johtamisen apuvélineena kayttden empiirisend aineistona vuoden
2009 haastatteluja seka strategiaprosessin kirjallisia aineistoja®. Hallintotieteen
alalle julkisjohtamisen oppiaineeseen tehdyssa lisensiaatintydssani kehitin sen
strategiatyon analyysin viitekehyksen, jota my0s tdssa tutkimuksessa hyodyn-
netdan. Tama tutkimus vie analyysia eteenpdin sekd syventden ja laajentaen
teoriapohjaa ettd kehittden menetelméa. Tutkimukseni syventyy ndin hallin-
totieteelliseltd pohjalta lainsdddantotutkimukseksi hyddyntden empiirisena
aineistona myos strategian implementointia valottavia laki- ja lainvalmistelu-
aineistoja.

Tutkimukseni aineiston sisallonanalyysin tyovalineend on kaytetty teemoit-
telua. Teemoittelulla tarkoitetaan aineiston jarjestamista tiettyjen aihepiirien mu-
kaisesti®. Teemoittelun pohjana kaytetaan edelld kuvatussa lisensiaatinty9ssani
luotua jakoa strategian elementteihin: pyrkimys rationaalisuuteen, julkisen arvon
mddrittyminen seka kompleksisuus ja emergenssi pditoksenteossa. Mainitut strategian
elementit toimivat analyysikehikkona seka strategiaprosessin analyysissa etta
siihen liittyvan lainsaadantdprosessin ja timén tuloksena syntyvan lainsdadan-
noén lopputuleman analyysissd®. Haastatteluvastausten teemoittelu on esitetty
tarkemmin empiriista analyysid kuvaavassa luvussa 6, taulukossa 5.

% Lonka 2012.
8 Tuomi ja Sarajarvi 2002, s. 97-101.
8 Tutkimusasetelmaa havainnollistaa kuvio 1.



Tutkimusmenetelmind on aineistoldhtdinen ja teoriaohjaava analyysi, jotka
on toteutettu useassa vaiheessa®. Vuoden 2009 haastatteluaineiston seké strate-
giaprosessia kuvaavan dokumenttiaineiston pohjalta on aineistolahtoisesti luo-
tu teoreettinen viitekehys lukemalla aineistoa valittujen strategian elementtien
nakokulmista®. Ndin on syntynyt aineiston kasittelya jatkotyOssa ohjaava tar-
kennettu jaottelu rationaalisuuden, julkisen arvon ja emergenssin seka komplek-
sisuuden alateemoihin®. Tata tarkempaa teemoittelua on hyddynnetty vuoden
2013 haastatteluaineiston seka strategia-asiakirjojen ja lainsdddantoaineiston
analyysissa. Pdattelya voidaan kuvata abduktiiviseksi: teoreettisen viitekehyksen
muotoilua on ohjannut seka aineistoldhtoisyys ettd valmiit, valittujen teoreettis-
ten nakokulmien varassa rakennetut mallit®.

Tamaén tutkimuksen ldhtokohtana on etsitty yhteyttd valtioneuvoston stra-
tegiaprosessin ja lainsdddannon valmistelun valilla. Timéan osoittamiseksi on
perehdytty tutkimusten ja muun kirjallisen materiaalin perusteella valtioneu-
voston lainsdddéantovalmistelun ja saadospolitiikan ohjaukseen seké erityisesti
valtioneuvoston periaatepaatdsten rooliin lainvalmistelun ohjaamisessa. Tassa
osassa tyotad ei ole sovellettu muussa empiirisessa analyysissa hydodynnettya tee-
moittelua vaan tutkimus pohjautuu siséllon fakta-analyysiin®.

Lainsdddannon valmistelun ja lainsdadantoprosessin dokumenttianalyysin
osalta lahdeaineistona ovat olleet julkaistu lainsdaadanto seka lakien esityot.
Keskeisin esitdiden aineisto ovat hallituksen esitysten perustelut. Erdiden kayn-
nissd olleiden lainsdddantohankkeiden osalta hallituksen esityksid tai niiden
luonnoksia ei vield ollut julkaistu tyon aikana vaan kéytettavissa olivat julkai-
semattomat luonnosversiot. Molemmat luonnosvaiheessa olleet lainsdddan-
tohankkeet sittemmin raukesivat eduskuntakauden péattyessa kevaalla 2015.
Tutkimusaineiston muodostava lainsdadantoaineisto on esitetty taulukossa 1.

Tyon lahdeaineistoksi valikoitunut lainsdddéntdaineisto ei edusta hallinnon-
alojen tyyppitapauksia vaan ennemmin havainnollistaa turvallisuusstrategia-
tyon kautta esiin nousseita haasteita lakien laadinnan kannalta eri toimialoilla.
Lakiaineistojen valikoituminen tutkimuksen kohteeksi tapahtui siis seké strate-
giatyon elementtien ohjaamana teoriaohjaavasti ettd aineistoldhtdisesti, haasta-
teltavien keskeisind esiintuomista lainsddadantchankkeista vuoden 2013 haastat-
telujen yhteydessa.

8 Aineistolihtoisessi analyysissa pyritdan luomaan tutkimusaineistosta teoreettinen kokonaisuus ja
analyysiyksikot valitaan aineistosta tutkimuksen tarkoituksen ja tehtdvéanasettelun mukaisesti. Teo-
riaohjaavassa analyysissa teoria voi toimia apuna analyysissd, joka ei kuitenkaan ole teoriaa testaava
vaan pikemminkin uusia ajatusuria aukova. Molemmat ndistd lahestymistavoista eroavat olennaises-
ti teorialdhtoisestd analyysisti, joka on luonnontieteellisen tutkimuksen perinteinen analyysimalli. Se
nojaa johonkin tiettyyn teoriaan, malliin tai auktoriteetin esittimaan ajatteluun (Tuomi ja Sarajérvi
2002, s. 97-100).

% Nama strategiatyon elementtien operationalisointi on esitelty tarkemmin luvussa 4.

N1 Ks. Taulukko 5, s. 106.

%2 Ks. Tuomi ja Sarajarvi 2002, s. 99.

% Tuomi ja Sarajarvi 2002, s. 105-106.

% Laki sosiaali- ja terveyspalveluiden jirjestimisestid, HE luonnos 18.8.14 sekd julkaisematon luonnos syk-
sylla 2013, Laki valtioneuvoston tilannekuvatoiminnasta HE 259/2014 vp, julkaisematon luonnos lausun-
topyyntdjen liitteend tammikuussa 2014.
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Taulukko 1. Tutkimuksen Idhdeaineistona kdytetty lainsddddntéaineisto.

Lainsdaadantdaineisto

Sdadadosnumero

HALLITUKSEN ESITYKSET:

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi julkisen hallinnon tietohallinnon
ohjaamisesta

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi julkisen hallinnon turvallisuus-
verkkotoiminnasta ja viestintamarkkinalain 2 §:n muuttamisesta
Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi poikkeuksellisten tulvien aihe-
uttamien vahinkojen korvaamisesta annetun lain kumoamisesta seka
eraiksi tahan liittyviksi laeiksi

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtioneuvoston tilannekuvatoi-
minnasta

Hallituksen esitys eduskunnalle tietoyhteiskuntakaaresta

LAIT:

Eldintautilaki

Laki julkisen hallinnon tietohallinnon ohjauksesta (Tietohallintolaki)
Laki julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoiminnasta

Laki turvallisuustutkinnasta

Laki valtioneuvostosta

Perustuslaki

Puolustustilalaki

Séhkémarkkinalaki

Tietoyhteiskuntakaari

Valmiuslaki

Valmiuslaki

Valtioneuvoston asetus turvallisuuskomiteasta

Valtioneuvoston asetus turvallisuus- ja puolustusasiain komiteasta
LUONNOKSET:

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jar-
jestamisestd ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi

HE 246/2010 vp.

HE 54/2013 vp.

HE 295/2010 vp.

HE 259/2014 vp.

HE 221/2013 vp.

14.6.2013/441
10.6.2011/634
13.1.2015/10
20.5.2011/525
28.2.2003/175
11.6.1999/731
22.7.1991/1083
9.8.2013/588
7.11.2014/917
22.7.1991/1080
29.12.2011/1552
77/2013
10.4.2003/288

luonnos 18.8.2014

Tassd tutkimuksessa on hyddynnetty tiedonkeruun menetelmdna asiantunti-
jahaastatteluita, tavoitteena saada kattava kokonaiskuva turvallisuusstrategia-
prosessiin liittyvista faktoista”. Toisaalta henkilokohtaiset haastattelut antavat
my0s mahdollisuuden peilata haastateltavan strategiatyohon liittyvia tunteita ja
jaljittaa ndin prosessiin liittyvia ristiriitoja ja erimielisyyksia”. Haastatteluja kay-
tettiin lisdksi tiedonldhteena lainsdadantotutkimusosion dokumenttiaineiston
keruussa, silla haastateltavilla on asemansa puolesta tarkka tieto oman hallin-

nonalansa lainsdadannon valmistelun vaiheista.

Kaytetty haastattelurunko on siis laadittu YETT-strategian arvioinnin projek-
tin tarpeisiin vuonna 2009. Sita ei ollut muokattu erikseen tutkimustarkoitusta

% Alastalo ja éxkerman 2010, s. 373-376.
% Alastalo ja Akerman 2010, s. 378-381; de Leeuw 2009, s. 317.



varten vaan arvointiprojektin tuottama haastatteluaineisto sindnsd muodostaa

ensimmadisen haastattelukierroksen empiirisen aineiston. Vuoden 2013 toisen

kierroksen haastattelut toteutettiin samalla haastattelurungolla.
Haastattelurungossa kysymykset jasentyivét seuraaviin kokonaisuuksiin:

Strategian relevanssi ja synergia hallinnonalan tavoitteiden kannalta

— Strategian toimeenpano, tuki ja seuranta

Strategian koettu lisdarvo ja hyodyllisyys

Strategian paivitysprosessi

Strategian paivitysprosessia koskevissa kysymyksissa tarkasteltiin erikseen stra-
tegiaprosessin aikana ilmenneitd lainsaddannon kehittamistarpeita. Taman ky-
symyksen vastaukset korostuivat lainsaadantotutkimusta koskevien tutkimus-
kysymysten lahdemateriaalina vuoden 2013 haastatteluissa. Haastattelurunko
kokonaisuudessaan on esitetty liitteessa 2.

Haastattelurunko on tarjonnut aineiston keruun pohjan. Ndin syntyneen raa-
kamateriaalin lapikaynnin ja luokittelun perusteella ovat tarkentuneet analyysin
viitekehyksena toimivat strategiatyon elementit, joita on syvennetty teoriatarkas-
telun avulla”. Tutkimuskysymykset asettavat varsinaisen tutkimusongelman
tdlla tavoin maarittyneeseen teoreettiseen viitekehykseen. Tutkimuksellisesti on
hyvaksyttavaa ja luonnollista, ettd haastattelukysymykset ja tutkimuskysymyk-
set poikkeavat toisistaan *. Kyseessad on haastatteluvastausten osalta fakta-ana-
lyysi, jossa tarkastellaan vastausten sisiltdjen merkityksia faktoina, erotuksena
diskurssianalyysistd, jossa tarkasteltaisiin merkitysten tuottamista®. Taulukossa
2 on kuvattu kuhunkin tutkimuskysymykseen vastaamiseksi kdytetty aineisto
ja menetelma.

Haastattelut on toteutettu kahdessa vaiheessa. Kevaalla 2009 haastattelut to-
teutettiin osana YETT strategian paivityksen 2006 arviointia. Arvioinnin yhte-
ydessa haastateltiin Turvallisuus- ja puolustusasiain komitean (TPAK) jasenet,
mukaan lukien kaikkien ministerididen kansliapaallikot seka valtioneuvoston
kanslian paddministerin kaudeksi nimitetty valtiosihteeri. Kansliapaallikdiden
haastatteluista suoritettiin seurantahaastattelut syksylla 2013, jolloin kaikki-
en ministerididen kansliapéallikot sekd valtioneuvoston kanslian valtiosih-
teeri haastateltiin. Haastateltavat olivat nyt siis turvallisuuskomitean jésenia.
Molempien haastattelujen aikana komitean puheenjohtajana toimi puolustusmi-
nisterion kansliapadllikko. Samoin molemmilla haastattelukierroksilla komitean
varapuheenjohtajana toimi valtioneuvoston kanslian padministerin kauden ajan
istuva valtiosihteeri.

°7 ks. myos Lonka 2012.
% Ruusuvuori ym. 2010 s. 14-17.
% Tuomi ja Sarajarvi 2002, s. 105-106.
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Taulukko 2. Tutkimuskysymysten tutkimuskohde, aineisto ja menetelmdit.

Tutkimuskysymys 1:

Miten valtion turvallisuus-
strategiaprosessi ja sen
muutokset ilmentavat pyr-
kimysta rationaalisuuteen,
julkisen arvon maaritty-
mistd seka asioiden emer-
genssia ja kompleksisuutta
paatdksenteossa?
Tutkimuskohde:
Strategiaprosessi ja sen
muutokset

Aineistot: Haastatteluaineisto: asiantunti-
jahaastattelut;

Kirjallinen aineisto: Turvallisuusstrategiat
2003, 2006, 2010 ja
Turvallisuusstrategioiden arvioinnit 2005,
2009.

Menetelmét: Sisallénanalyysi ensin ai-
neistolahtdisesti teemoittelemalla ja sen
jélkeen teoriaohjautuvan fakta-analyysin
avulla.

Tulosluvut
6.2-6.6

Tutkimuskysymys 2.

Miten valtioneuvoston
strategiaty0 ohjaa lainsaa-
danndn kehittamista?
Tutkimuskohde:

Strategia ohjausmekanis-
mina

Aineijstot: Valtioneuvoston kanslian jul-
kaisut, Valtiontalouden tarkastusviraston
julkaisut seka henkilékohtainen tiedonanto
ja sahkdpostivastaus oikeusministeridsta.

Menetelmé&t: Dokumenttiaineiston sisallén
fakta-analyysi.

Tulosluvut 7.2-7.4

Tutkimuskysymys 3.

Miten turvallisuusstrate-
gian elementit - pyrkimys
rationaalisuuteen, julkisen
arvon maarittyminen seka
asioiden emergenssi ja
kompleksisuus paatoksen-
teossa - ilmenevat lakien
valmistelussa ja lainsaa-
danndn lopputulemassa?
Tutkimuskohde:
Lainsaadanto

Aineistot: Haastatteluaineisto: asiantunti-
jahaastattelut; Kirjallinen aineisto: lait, la-
kiesitykset/luonnokset seka lakien esityot.
Menetelmé&t: Sisalldnanalyysi ensin ai-
neistolahtdisesti teemoittelemalla ja sen
jélkeen teoriaohjautuvan fakta-analyysin
avulla.

Tulosluvut 7.5-7.8

Tutkimuksen empiirisen aineiston muodostavien haastattelujen kokonaismaara
on 24 kappaletta. Haastatelluista viisi oli samoja henkilditda sekda vuonna 2009
ettd 2013. Kéytetty haastattelurunko kokonaisuudessaan on esitetty liitteessd 1 ja
haastateltujen lista liitteessa 2.

Haastattelut tehtiin henkilokohtaisina haastatteluina haastateltavien tyopai-
kalla. Ensimmadisen kierroksen haastatteluja ei voitu nauhoittaa arviointipro-
jektin sovitusta toteutustavasta johtuen. Toisen kierroksen haastattelut nauhoi-
tettiin. Haastatteluja voidaan kutsua puolistrukturoiduiksi haastatteluiksi'®.
Kysymykset oli annettu etukdteen haastattelurungon muodossa, mutta haasta-

1% Hirsjarvi ja Hurme 2008, s. 46.



teltavien annettiin painottaa vastauksia itselleen tdrkeimpiin asiakokonaisuuk-
siin ja my0Os vapaalle kerronnalle jatettiin tilaa. Kukin haastattelu kesti 30-60
minuuttia ja kustakin haastattelusta saatiin ensimmaisella kierroksella 2-3 lius-
kan pituinen haastatteluvastausten yhteenveto ja toisella kierroksella 7-9 liuskan
pituinen translitterointi.

Haastattelut tehtiin puolistrukturoituina siksi, ettd ndin saatiin parhaiten
esiin haastateltavien omia mielipiteitd strategiatyon eri nakokulmista'®. Se,
miten haastateltavat keskittyivat vastauksissaan tiettyihin kysymyksiin toisia
enemman, kertoi heiddn omista painotuksistaan turvallisuusstrategiatyossa.
Toisaalta vapaassa kerronnassa saatiin esiin niitdkin asioita, joita ei suoraan ky-
sytty: koettuja toimivaltaristiriitoja ja strategian laadintaprosessin kehitysehdo-
tuksia'®.

Haasteena valtiollista turvallisuutta késittelevdssa haastattelussa on herkésti
tiedon panttaus ja pyrkimys ‘oikeiden vastausten” antamiseen. Korkeasta virka-
asemastaan huolimatta kansliapaallikot eivat kuitenkaan valtelleet arkaluontoi-
siakaan nakokulmia kysymysten aiheisiin. Kritiikkia erityisesti omaa hallin-
nonalaa kohtaan esitettiin. Muihin hallinnonaloihin kohdistuvassa kritiikissa
oltiin selvasti pidattyvampia.

2.3 TUTKIMUKSEN ALA JA KESKEISET KASITTEET

2.3.1 Tutkimuksen alan asemointi

Tama tutkimus on aidosti monitieteinen'®. Sen ytimena on turvallisuus yhteis-
kunnallisena tilana ja suojeltavana arvona'™. Tama kohde maarittyy ja sitd tarkas-
tellaan kdyttden apuna turvallisuustutkimuksen, riskienhallintatutkimuksen ja
sotatieteiden elementtejd ja teoreettisia nakokulmia. Tarkastelun kohteena on tut-
kimuksen rajausten mukaisesti se turvallisuus, jonka ulottuvuudet maaritellaan
valtioneuvoston Yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaamisen strategiassa'® ja
myShemmin Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa'™. Tama turvallisuuden maéri-
telmé noudattaa kokonaisturvallisuuden ajatustapaa ja ideaa, joka on kehittynyt
laajan turvallisuuden késitteen jatkumona ja joka on otettu Suomessa politiikka-
kasitteend kayttoon valtioneuvoston periaatepdatoksessa'”. Eri tutkimusalojen
nakokulmat auttavat hahmottamaan tamaén strategiatyon kontekstissa esimer-
kiksi turvallisuuden kasitteen kansallista ja kansainvélista ulottuvuutta, sisai-
sen ja ulkoisen turvallisuuden vilistd rajanvetoa seka eri toimijoiden tydnjakoa
turvallisuuteen kohdistuvien uhkatekijoiden hallitsemisessa'®.

' Hirsjérvi ja Hurme 2008, s. 104.

12 Alastalo ja Akerman 2010 s. 378-381.

153 Ks. Virta 2012.

104 K. Laitinen 1999, Allén 2003, Valtonen 2010.

105 Vnpp 27.11.2003 ja Vnpp 23.11.2006.

1% Vnpp 16.12.2010.

17 Branders 2016, s. 24; Vnpp 5.12.2012.

198 Turvallisuuden késitteestd yleisesti tarkemmin luvussa 2.3.2 ja valtioneuvoston turvallisuusstrate-
giatyon kannalta luvussa 5.3.
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Tyon toisena ulottuvuutena ovat ne lainsaddannolliset ja hallinnolliset keinot,
joiden avulla turvallisuutta tilana pyritaan suojelemaan ja yllapitamaan yhteis-
kunnassa. Télloin lainsdddanto ndhdaan instrumentalistisesti vdlineend, jonka
avulla strategian tavoitteita vieddan kdytdntoon'®. Nédin ollen turvallisuusasioi-
den ja riskien hallintaa koskeva lainsdadanto eri hallinnonaloilla ja tétd lainsaa-
dédntda valmisteleva ja soveltava jarjestelma ministeriotasolla ovat tutkimuksen
kohteena. Strategia ja strategiaprosessi nahdéaan osana tata kokonaisuutta valit-
tdmassa yhteiskunnallisia ja poliittisia tavoitteita lainsaddannoén valmisteluun™.
Nain tutkimusaloiksi tulevat oikeustieteiden puolelta erityisesti lainsaadanto-
tutkimus ja hallintotieteiden puolelta julkisjohtamisen hallintotieteellinen ja jul-
kisoikeudellinen tutkimus.

Yhteiskunnallisen turvallisuuden fuottajana ja strategisen ohjauksen vastuul-
lisena tahona tutkimuksen kohteeksi tulee valtioneuvosto. Valtioneuvosto on
vastuussa saddospolitiikan ohjauksesta, lakien valmistelun laadusta ja lainval-
mistelun tietopohjan varmistamisesta'!. Poikkihallinnollinen turvallisuusstra-
tegiaty0 on yksi valine saddospolitiikan ohjaamiseen. Samalla turvallisuusstra-
tegiaprosessi jdsentdd ja myOs haastaa keskusteluun eri hallinnonalojen valista
vastuunjakoa turvallisuuskysymyksissa koko valtioneuvoston tasolla. Néin val-
tion johtaminen, valtioneuvoston toiminnan organisoituminen seka toimivalto-
jen jako nousevat merkittdvaan osaan. Ndiden tarkastelussa tama tutkimus hyo-
dyntéa valtio-opin, politiikkatieteiden ja valtiosaantotutkimuksen teoriataustaa.

Seuraavissa luvuissa avataan tarkemmin tyon avainkasitteitd ja kuvataan tar-
kemmin tutkimuksen liittymista aiempaan tutkimukseen eri tieteenalojen kannalta.

2.3.2 Turvallisuus ja turvallisuustutkimus

Turvallisuuden kasite itsessaan on problemaattinen ja moniulotteinen. Yhta tur-
vallisuutta ei ole, mutta ei mydskaan yhta turvallisuuden tutkimusta tieteenala-
na, vaan kysymys on turvallisuuksien eri puolien, ulottuvuuksien, ilmididen ja
keskinaisriippuvuuksien tutkimisesta'?. Turvallisuutta kasitellddn esimerkiksi
teknisend kysymyksend koneiden ja laitteiden varmuuden ja luotettavuuden
kannalta, politiikkatieteissd kansallisena ja kansainvilisend kysymyksena tai
sosiaalitieteissd sosiaalisen turvallisuuden ja hyvinvoinnin ndkokulmasta'.
Turvallisuus voidaan nahdd ihmisen peruspyrkimyksend, psykologisen tasapai-
non edellytyksend. Toisaalta turvallisuus on my®s inhimillinen ja sosiaalinen
arvo ja siten myos osa moderneja ihmisioikeuksia.'*

Tyypillisesti turvallisuus maaritellddn tilana suhteessa johonkin suojeltava-
na olevaan arvoon'®. Nain voidaan maaritella esimerkiksi liikenneturvallisuus,
tekninen turvallisuus, sosiaalinen ja inhimillinen turvallisuus. Késite yhteiskun-
nallinen turvallisuus on maaritelty esimerkiksi nain:

10 Tala 2001, s. 1-7; Tala 2004, s. 378-379.

110 Tala 2004, s. 387-389, Tuori 2002, s. 80-81.

111 Tala 2007.

12 Virta 2012, s. 113.

113 Laitinen 1999, Niemela 2000.

14 Niemela 2000, s. 22-23, Tuori 2002, Jyranki 2003.
115 Vrt. Valtonen 2010, Limnéll 2009, Vnpp 5.12.2012.



Turvallinen yhteiskunta on tavoitetila, joka saavutetaan torjumalla oikeilla keinoilla yhteis-
kunnan sisdiset ja ulkoiset uhkat. Siina yksilo voi luottaa omaan fyysiseen, taloudelliseen ja

henkiseen koskemattomuuteensa seka oikeudenmukaiseen kohteluun. '

Tama Sitran Suomi 2015 —prosessin yhteydessa syntynyt méarittely kuvaa hyvin
turvallisuuden kaisitteen laaja-alaisia ja kulloisenkin tilanteen kannalta tarkoi-
tuksenmukaisuuden pohjalta méaarittyvia sisaltoja.

Valtiotieteellisena kasitteend turvallisuus maarittyy sen mukaan, kenen teh-
tava on turvallisuudesta huolehtia tai mikd uhkakuva turvallisuutta uhkaa'".
Ulkoasiain hallinnon tehtdvana on varautua ulkopoliittiseen uhkaan ja puolus-
tushallinnon tehtavdnd on varautua sotilaalliseen uhkaan. Sisdasiainhallinto
taas varautuu perinteisesti sisdista turvallisuutta uhkaaviin uhkakuviin. " Juuri
uhkakuvien muuttuminen on aiheuttanut haasteita eri hallintojen tyon- ja teh-
tavanjaossa uhkakuviin varautumisessa. Kysymys siitd, miten toimitaan ja kuka
vastaa silloin, kun uhka ei ole sotilaallinen, mutta kohdistuu kansalliseen turval-
lisuuteen, on ollut haastava ldhtokohta kokonaisturvallisuuden maérittelyssa'™.
Tama on keskeinen seikka kasilld olevan tutkimuksen kysymyksenasettelussa.

Tassa tutkimuksessa turvallisuuden kasite nahdddn kokonaisvaltaisempana
kuin perinteisessa ajattelussa turvallisuudesta valtioiden vilisend, valtioiden
keskinadisia suhteita koskevana asiana. Kasittelemassani valtion turvallisuusstra-
tegiatyOssa ytimena ei ole asevoimien turvaama kansallinen turvallisuus vaan
1990-luvulta eteenpdin kehittyneen laajan turvallisuuden ajattelun suuntaisesti
madrittyva turvallisuuskasitys.'” Turvallisuuden késitetta hallinnollisesti rajat-
tuna valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyon kannalta on tarkemmin avattu
luvussa 5.3.

Turvallisuuden tutkimus on syntynyt osana ja liittyy edelleen tiiviisti kan-
sainvilisten suhteiden tutkimukseen. Se on kehittynyt omana oppialanaan toi-
sen maailmansodan jalkeen ja sen noudattaman perinteisen turvallisuuskéasityk-
sen mukaisesti ajattelun ytimessa on valtio, jota suojellaan ulkoisilta uhkilta.””!
Turvallisuuden tutkimuksen kohdetta voidaan rajata neljan kysymyksen avulla:
1) Maarittyyko turvallisuus valtion turvallisuuteena? 2) Kattaako turvallisuuden
tutkimuksen kohde seka sisdiset ettd ulkoiset uhkat? 3) Ulottuuko turvallisuu-
den kasite sotilaallisen turvallisuuden ulkopuolelle? 4) Liittyyko turvallisuuden
késite aina dynaamisiin uhkiin, vaaroihin ja hatatilanteisiin?'? Nama kysymyk-
senasettelut ovat olennaisia tarkasteltaessa taméan tutkimuksen kohteena olevaa

116 Allén 2003, s. 36. Maaritelma on syntynyt Sitran Suomi 2015 —prosessissa Turvallisuuden tyéryhman
tyon tuloksena.

17 Limnéll 2009.

18 Virta 2011.

19 Branders kuvaa kokonaisturvallisuuden késitettd seuraavasti: Kokonaisturvallisuuden kisite on siis
analyyttisesti epdselvd, monimutkainen ja kompleksinen. ... Se edustaa toisaalta keskindisriippuvuuksiin perus-
tuvaa holistista ja kaikenkattavaa orientaatiota, joka antaa lukijalle kuvan kaikkien tunnistettujen turvallisuus-
uhkien hallinasta, toisaalta sen “toimialuetta” pyritiin rajaamaan. Joissakin yhteyksissi laaja turvallisuus ja
kokonaisturvallisuus ymmirretiin samaa tarkoittaviksi asioiksi (Branders 2016, s. 119).

120 Vrt. Laitinen 1999, s. 116; Branders 2016, s. 119-121.

12 Buzan ja Hansen 2009, s. 8.

12 Buzan ja Hansen 2009, s. 9-10.

35



36

valtion turvallisuusstrategiaty6td, joka pyrkii poikkihallinnollisen ldhestymis-
tavan kautta maarittamaan, miten valtiollisen olemassaolon kannalta elintar-
keisiin toimintoihin kohdistuvia uhkia voidaan torjua ja mitka naita keskeisia
uhkia ovat.

Niin sanottu Kédpenhaminan koulukunta on pyrkinyt laajentamaan turval-
lisuuden kaésitetta sdilyttden kuitenkin valtiokeskeisyyden sen olennaisena ele-
menttind. Turvallisuus ndahddan poliittisena kaytdntond, jonka suhteen arvioi-
daan, tulisiko jokin asia turvallistaa vai jattaa niin sanotun normaalin politiikan
piiriin.'*® Turvallistaminen voidaan ymmartda sosiaalisena konstruktiona, jon-
ka olennaiseksi tekijaksi muodostuu turvallisuuspuhe'. Taman mukaisesti se,
mitd ja kuinka turvallisuudesta puhutaan, tuottaa turvallisuutta todellisuutena
ja puheena'®.

Turvallisuuskasityksen muuttuminen ja laajentuminen perinteisesta on al-
kanut 1990-luvulla ensinnékin kylméan sodan paattymisen aiheuttaman toimin-
taymparistomuutoksen kautta'”. Toisaalta samaan aikaan tapahtunut ympa-
ristotietoisuuden lisddntyminen on voimistanut puhetta riskiyhteiskunnasta ja
ympaéristoriskeista laajana sekd globaalina ettd kansallisena uhkana'”. Laitinen
esittdd vaitostyonsa keskeisend johtopaatoksend kestivin turvallisuuden idean, joka
asettaa nykyisen inhimillisen ja yhteiskunnallisen eldméntavan kyseenalaisek-
si. Han peraankuuluttaa kokonaisvaltaista nakemystd, jossa taloudellinen, ym-
paristOperainen, sosiaalinen tai sotilaallinen turvallisuus ymmarretdan ndiden
keskindisten suhteiden kautta.'”

Kokonaisturvallisuuden kasite voidaan ndahda laajan turvallisuuden ajattelun
historiallisena jatkumona'®. Politiikkaideana kokonaisturvallisuus on laadittu
yhteen sovittavaksi ratkaisuksi ilkeisiin ongelmiin: turvallisuusympariston hal-
litsemattoman muutoksen, vakaviin turvallisuusuhkiin, kausaalisuuksien seka
yhteiskunnan laajan haavoittuvuuden kysymyksiin**. Kokonaisturvallisuus on
suomalaisessa kontekstissa maaritetty valtioneuvoston periaatepaatoksessa, jon-
ka pohjalta se toimii valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyon linjanvetona'®'.

Oikeus turvallisuuteen ihmisoikeutena on otettu Suomessa valtiosdaantoon
vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa. Turvallisuus-perusoikeuden juuret
ovat Euroopan ihmisoikeussopimuksessa, jonka ldhtokohtien mukaisesti tdima

123 Laitinen 1999, s. 141-142.

124 Mékinen 2005, s. 97: Security speech act; Limnéll (2009, s. 123-129) liittaa turvallisuuspuheen puitteis-
tamisen lahestymistapaan, joka tdydentda asialistateoriaa ja turvallistamisteoriaa toimijoiden vuoro-
vaikutuksessa ilmenevien uhkatulkintojen ja niiden toiminnallisten vaikutusten kannalta. Turvallista-
misessa puitteistetaan asioita turvallisuuteen liittyviksi.

12 Laitinen (1999, s. 97) viittaa tdssd esimerkkinid Suomen vuoden 1995 turvallisuus- ja puolustuspoliit-
tiseen selontekoon, jossa kaytettiin laajan turvallisuuden késitettd. Han kysyy, tarkoitetaanko t&lloin
todella, ettd ulko- ja turvallisuuspolitiikka nojaa tahédn kasitteeseen vai ettd kyseessa on pyrkimys
kohti kirjoitettua.

126 Ks. Sundelius ym. 1997, Laitinen 1999, Agrell 2005.

127 Ks. Kamppinen ym. 1995, Wahlstrém 1994, Beck 1998, Beck 1992.

128 Laitinen 1999, s. 320.

129 Branders 2016, s. 119-121.

130 Branders 2016, s. 22.

31 Vnpp 5.12.2012, ks. tarkemmin késitteiden maérittelysta valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyon
nakokulmasta luku 5.3.



oikeus suojaa mielivaltaiselta puuttumiselta henkilokohtaiseen vapauteen.
Talloin kyse ei siis ole turvallisuudesta yhteiskunnallisena tilana tai yhteisena
hyvéana.””” Télle yksilon oikeudelle turvallisuuteen ja vapauteen vastakkaisena
turvallisuuden maarittelyna voidaan nahda poliisitoiminnan perustana oleva
yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden maaritelma. Taméan maarittelyn kautta tul-
laan turvallisuuden kasitteen kadyttamiseen ihmisoikeuksien rajaamisen perus-
teena'’. Perusoikeuksien kannalta ongelmallista on, tuleeko turvallisuus yksi-
lonvapautena vastapooliksi sille turvallisuudelle yhteisena hyviana, jota valtion
vékivaltamonopoli turvaa.”**

Globaali, eurooppalainen ja kansallinen kehitys edellyttda globaalia, euroop-
palaista ja kansallista kokonaisvaltaista, verkostoitunutta ja koordinoitua turval-
lisuuden hallintaa, jota kuvaa termi security governance'®. Taman tutkimuksen
kannalta hyodylliseksi apukasitteeksi nousee strategic governance, joka kuvaa sitd,
miten strategian muotoilu ottaa huomioon kasvavan keskindisriippuvuuden niin
globaalilla kuin kansallisella ja paikallisella tasolla™. Vaikka kansallinen turval-
lisuusstrategiaty® suuntautuu selkeésti kansallisten toimintojen turvaamiseen,
on se monella tavoin riippuvainen ja vuorovaikutuksessa globaalin toimintaym-
périston muutosten kanssa. Samalla erilaiset kansalliset hallinnon uudelleen-
organisoinnit ja yhteistyon tiivistyminen yksityisen ja julkisen sektorin kesken
edellyttavat aktiivista verkostomaisen hallinnan toimintamallien kehittamista'?.

2.3.3 Riskit, uhkat ja riskienhallinta

Riski on matemaattinen kaésite, joka koostuu mitattavista parametreista: vahin-
gon suuruudesta ja sen todenndkdisyydesta'®. Sitd kdytetddn matemaattisesti
muun muassa teollisuusonnettomuuksien riskianalyyseissa, kemikaaliriskien
arvioinnissa sekd vakuutusmatematiikan peruskasitteena'®. Riski on toisaalta
myos arkipaivaisesti kaytetty kasite ja sosiaalinen konstruktio, joka esimerkiksi
osana politiikkapuhetta ei ole arvovapaa'’.

Uhka ei ole samalla tavoin vakiintunut matemaattisena kasitteend kuin ris-
ki, joskin sitd kdytetddn my0s riskin synonyymina esimerkiksi poliisin ja puo-
lustushallinnon uhka-arvioiden, uhkatasojen maarittimisessa. Agrell méaaritte-
leekin uhkan samoin kuin riskin todennékédiseyyden ja vaikutusten tulona'.
Uhkan ja uhkakuvan kasitteita kdytetaan paljon kuvailevalla tasolla ja yleiskasit-
teind sotatieteessd ja sotilasturvallisuudesta puhuttaessa'*?. Limnéll méadrittelee
uhkan politiikan teon vélineend, sosiaalisena konstruktiona. Hinen mukaansa

132 Tuori 2002, s. 93-95.

133 Tuori 2002, s. 94.

13 Tuori 2002, s. 108. Tuori puhuu tassa perusoikeussuojan relativoitumisen ongelmasta.
1% Virta 2011, s. 113-114.

136 Johanson 2009, s. 11.

137 Vrt. Ingraham & Lynn 2004, s. 10-11.

1% Heikkild 1999, s. 14.

139 Heikkild 1999, s.14, Drennan ja McConnell 2010, s. 12-13.
140 Vornanen 2000, s. 232.

141 Agrell 2005, s. 188.

142 Vrt, Makinen 2005, Limnéll 2009.
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uhkakuva on aina arvosidonnainen asia.® Kaytannossa uhka-késitteen avulla
ilmaistaan erilaisten uhkien keskindista merkittavyyttd, uhkahierarkiaa, esimer-
kiksi varautumissuunnitelmien pohjaksi'**. On tarkeda havaita, ettd vaikka riski
pystytdan maarittimaan matemaattisesti, usein esimerkiksi erilaisten onnetto-
muusriskienkdan kvantitatiivinen méaarittiminen ei ole mahdollista liian vahai-
sen tilastoaineiston vuoksi.

Riskienhallinnan késitettd on ensimmadisen kerran kaytetty vuonna 1957
vakuutusyhtididen konferenssissa. Historiallisesti erilaisia yhteiskunnallisia ja
teollisuustoiminnan riskejé oli hallittu antamalla maardyksid palon tai tulvien
torjunnasta ja onnettomuuksien aiheuttamien kustannusten jakamiseksi oli ke-
hitetty vakuutusjarjestelmid.”> My0s erilaisia sosiaaliturvan ja sosiaalivakuu-
tuksen jarjestelmia oli kehitetty jo 1800-luvulta lahtien. Valtiolliset sosiaaliva-
kuutuksen jarjestelmat voidaan nahda keskeisena tapana turvata valtion sisdista
koherenessia ja jopa sen olemassaoloa'¥’.

Vakuutusjarjestelmien nakokulmasta riskilla on kolme ominaisuutta: 1. Riski
on laskettavissa oleva ja se vaatii maarittelynsa tueksi tilastollisen pohjan seka
tdman tilastoinnin mahdollistaman todennakdisyyksien maarittelyn. 2. Riski on
kollektiivinen. Se ottaa yksittdiseen henkiloon kohdistuvan tapahtuman huomi-
oon vain osana populaatiota'*. 3. Riski on rahallisesti arvotettavissa.'*’ Vakuutus
korvaa vahingon rahassa, ja ndima korvaussummat ovat riippuvaisia vakuutus-
jarjestelman maarittamista tariffeista’".

Riskienhallinnan ja turvallisuuden kasitteiden vélinen suhde voidaan ku-
vata siten, ettd riskienhallinnan toimet tukevat turvallisuuden toteutumis-
ta. Talloin siis turvallisuus on olotila ja riskienhallinta aktiivista toimintaa''.
Riskienhallinnan kasitettd kdytetaan edellakuvatulla tavalla erityisesti silloin,
kun tarkoitetaan teollisia, epidemiologisia ja onnettomuusriskeja. Kuitenkin ris-
keistd puhutaan my0s valtiontasoisessa uhkakuvien tarkastelussa. Tata kuvastaa
Euroopan komission valtioiden riskianalyysin ohjeistus Euroopan unionin pelas-
tuspalvelumekanismin asetuksessa'?. Sen mukaan jasenvaltioiden on kehitetta-
va riskinarviointeja kansallisella tai asianmukaisella paikallisella tasolla'>.

Téssa tyossa kdytetddn riskienhallinnan késitettd, kun kuvataan toimintoja ja
esimerkiksi niitd ohjaavaa lainsdddantod, jotka kohdistuvat eri hallinnonaloilla

14 Limnéll 2009, s. 3.

144 Agrell 2005, s. 188.

45 Drennan ja McConnell 2010, s. 11; professori Wayne Snyder kaytti késitetta risk management North
American Insurance Buyers konferenssissa Chigagossa.

146 Ewald 1991, s. 197-198.

47 Ewald 1991, s. 209: Social insurance is also an insurance against revolutions. Ks. my6s Mulgan 2009, s.
177-178.

48 Ewald (1991, s. 204) kiinnittdd huomiota siihen, miten vakuutusjérjestelma mahdollistaa yksilon
kannalta samanaikaisesti sekd maksimaalisen sosiaaliseen kokonaisuuteen kuulumisen hyddyn etta
taydellisen yksilollisyyden.

14 Ewald 1991, s. 201-205.

150 Ewald 1991, s. 204-205. Tassa Ewald tuo esiin eron juridiseen vahingonkorvaukseen, joka pyrkii
maadrittelemaan vahingonkorvauksen sen taydesta arvosta.

151 Vrt, Limnéll 2009, Valtonen 2010, Virta 2013.

152 Euroopan unionin virallinen lehti 20.12.2013, s. 925 ja 930.

%3 Euroopan unionin virallinen lehti 20.12.2013, s. 930.



turvallisuutta uhkaaviin tekijéihin. Talloin ei ole kysymys turvallisuuslains&a-
danndostd, jolla taas ymmarretaan turvallisuusviranomaisten toimintaa ja tavoit-
teita ohjaavaa lainsdddantoa™.

2.3.4 Valtio ja valtioneuvosto

Taméan tutkimuksen kohteena on valtioneuvosto turvallisuusstrategiatyon
subjektina. Valtioneuvosto voi maaritelmallisesti tarkoittaa yhtdaltd maan hal-
litusta, jonka yleisistunnossa ministerit tekevat kollegiona paatoksid. Toisaalta
valtioneuvosto tarkoittaa ministerididen kokonaisuutta.’® Tadssd tydssd valtio-
neuvostoa tarkastellaan ensin mainitussa roolissa hallituksena, siis p&a&atoksia
tekevana ja toisaalta keskushallinnon toimintaa ohjaavana organisaationa.

Valtioneuvoston kanslia on yksi ministeridistd. Se vastaa padministerin joh-
dolla hallitusohjelman toimeenpanon valvonnasta ja avustaa pddministeria
valtioneuvoston johtamisessa.'*® Valtioneuvoston toiminnan ohjauksessa ja tu-
kemisessa sen roolissa ministerididen yhteistydelimena on vuonna 2015 perus-
tettu ministerididen yhteisen hallinnon organisoinnin yksikkd, valtioneuvoston
hallintoyksikkd. Se johtaa, sovittaa yhteen ja kehittda valtioneuvoston ja sen mi-
nisterididen yhteistéd hallintoa, sisdistd toiminnan ja talouden suunnittelua ja toi-
mintatapoja seka tuottaa yhteisid palveluja ja kehittdd valtioneuvoston yhteista
toimintakulttuuria.™

Valtion kasitteen ulottuvuudet riippuvat siitd kontekstista, jossa valtiosta
puhutaan®. Esimerkiksi Platonin ihannevaltioajatus on abstraktio, filosofinen
pohdinta siitd, milld tavoin jarjestettyna yhteiskunta takaisi kaikille jasenilleen
hyvan elaman. Taima ihannevaltio on koulutettujen intellektuellien aristokratia,
totalitaarinen valtio, jossa vallitsee suoraviivainen luokkayhteiskunta ja jossa
jokaisella on oma paikkansa.'” Weber esittdd oman aikansa kontekstissa prag-
maattisen valtion méaaritelman. Hanen mukaansa valtio on se inhimillinen yh-
teiso, joka maaratylla alueella esittdd vaatimuksen legitiimin fyysisen vakivallan
kayton monopolista. Politiikka tarkoittaa Weberille pyrkimysta osuuteen vallas-
ta tai vallan jakautumiseen vaikuttamista, joko valtioiden vililld, yhden valtion
sisalld tai siind olevien ihmisryhmien valilla."

Valtiosddnto- ja hallinto-oikeudellisesti valtio voidaan nahda konstruktiona,
jonka kautta yhteiskunnallinen valta muuntuu oikeudelliseksi vallaksi. Tasta
yhteiskunnallisesta vallasta tulee toisaalta julkisten orgaanien ja viranomaisten
kayttamada julkista valtaa ja osittain yksildiden ja oikeushenkildiden subjektiivi-
sia oikeuksia.'®!

15 Esimerkkeja turvallisuuslainsaddannosta tassa merkityksessa ovat Poliisilaki (872/2011), Pelastuslaki
(379/2011) ja Rajavartiolaki (578/2005).

195 Tiili, s. 5.

156 Asetus valtioneuvoston kansliasta 393/2007.

157 http://vnk.fi/vnhy-2015 (14.11.2015)

158 Jyranki 2003, s. 46.

159 Thesleff 2011, s. 103-105.

160 Weber 2009, s. 70-71.

161 Jyranki 2003, s. 45.
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Valtion maaritelméddn valtiosadntooikeudelliselta kannalta kuuluu val-
tiokansa, jolloin kansalaisuus liittdd yksilon valtiokansaan ja valtioon.'
Samanaikaisesti valtion maaritelma koskee rajattua aluetta seka valtiomonopo-
lia, jota kuvataan kisitteelld suvereenisuus'®. Valtion oikeusjérjestyksen luojana
madrittdd perustuslaki tai muu valtiosddntoasiakirja. Ensimmainen valtiosdan-
toasiakirja, sen hyvaksyminen ja voimaansaattaminen organisoi valtion oikeu-
dellisessa mielessd.'** Valtiosdaantd nykyisessa oikeudellisessa merkityksessa
puolestaan kytkeytyy moderniin oikeuteen ja moderniin valtioon'®.

Valtiosaannolla on roolinsa seké yhteiskunnan poliittisessa etta oikeudel-
lisessa jdrjestelmassa'®. Toisaalta valtiosddntd sitoo oikeudellisesti kaikkia
poliittisen vallan haltijjoita: valtion johtoa, hallitusta, eduskuntaa ja tasaval-
lan presidenttid'”. Samalla valtiosdantd antaa julkiselle vallalle toimivallan
my0Os pakkokeinojen kayttoon, joiden kayttod lainsdaddanto saatelee ja joilla
on siten legitiimisyys'®®. Oikeudellisesti valtiosddntdé mahdollistaa modernin
oikeuden positiivisuuden saddntelemalld uusien oikeusnormien tuottamis-
menettelyd'®. Valtiosdidnnon organisatorinen osa maaérittelee poliittisen val-
lan perusorganisaation, ylimmat valtioelimet ja niiden keskindiset suhteet.
Demokraattisessa oikeusvaltiossa se kanavoi oikeuden legitimiteetin poliitti-
seen jarjestelmdan.””

Valtion maaritelma sen valtiosddntooikeudellisessa merkityksessa nostaa
esiin kysymyksen valtion kaksoisroolista, jossa valtio yhtdalta suojelee kansa-
laisia ja heiddn vapauttaan ja toisaalta rankaisee heitd ja vie heiddn vapautensa.
Nousee esiin kysymys valtion roolista kansalaisten vapauden turvaajana ja toi-
saalta tdmé&n vapauden rajoittajana.”’ Tama nakokulma on keskeisessa roolissa
turvallisuustutkimuksen kontekstissa, jossa korostuu perus- ja ihmisoikeuksien
sekd turvallisuushallinnon tavoitteiden yhteensovittamisen haaste'”>.

Virta kuvaa, miten turvallisuus valtioon kytkettyna kasitteena kantaa ndiden
vastakkaisten valtiokasitysten seurauksia. Valtion ja vapauden suhde on hanen
mukaansa valtion (ja turvallisuuden) ristiriitaisen olemuksen ehka merkittavin
teoreettinen dilemma. Valtion itseintressi liittyy toisaalta valtion omaan sailymi-
seen, yhteiskuntajarjestyksen ja poliittisen jarjestelman pysyvyyteen seka sisdis-
td ettd ulkoista uhkaa vastaan.'”

1¢2 Jyranki 2003, s. 69.

18 Jyranki 2003, s. 45.

164 Jyranki 2003, s. 47.

165 Tuori 2002, s. 71.

1% Jyranki 2003, s. 54-58; Tuori 2002, s. 51-53.
167 Jyranki 2003, s. 56; Tuori 2002, s. 71.

168 Jyranki 2003, s. 54-55; Tuori 2002, s. 71.
16 Tuori 2002, s. 51.

170 Tuori 2002, s. 73.

71 Virta 2011, s. 118.

172 Ks. myos luku 2.3.2.

173 Virta 2011, s. 118.



2.3.5 Lait ja lainsdaddanto tutkimuskohteena

Laki voidaan historiallisesti ndhda suvereenin vallan ilmentymana ja taman
vallan legitimaationa alamaisia kohtaan'”*. Eduskunnan saatama laki ensisijai-
sena oikeusldhteend on suomalaisen oikeuslahdeopin ydin'”>. Suomen nykyinen
perustuslaki vahvistaa tata lain asemaa ja sen mukainen paasaanto on, etta kaik-
ki yksilon oikeusasemaan vaikuttavat keskeiset sidnnokset on annettava lailla'”.

Moderni oikeus on lahtokohtaisesti positiivista oikeutta, jonka oikeus perus-
tuu tietoisiin pdatoksiin ja on astetettua oikeutta'””. Nykyaikaisen, modernin oi-
keuden elementteja ovat oikeusjdrjestys, normijoukko, ja toisaalta oikeudelliset
kdytannot, joita ei voi olla ilman oikeusnormeja. Oikeudelliset kdytannot tuotta-
vat ja uusintavat oikeusnormeja. Oikeudenkdyton formaali rationaalisuus edel-
lyttdd, ettd siind sovelletaan yleisid, ennalta tiedossa olevia normeja.'”® Samalla
on kuitenkin huomattava, ettd nykyaikainen oikeusldhdeoppi on laajentunut
kattamaan runsaasti sellaisiakin aineistoja ja ratkaisuperusteita, jotka eivét si-
sally perinteisiin juridisiin kategorioihin. Esimerkkeina tésta ovat itsesaantely ja
erilaiset soft law -lahteet.'””

Traditionaalisen oikeuspositivismin mukaan moderni oikeus perustuu to-
dellisuuden kahden osa-alueen, olemisen ja pitdmisen maailman eli yhteiskun-
nallisten tosiasioiden ja normatiivisen jarjestyksen véliseen eroon. Oikeuden
asettaminen kuuluu yhteiskunnalliseen todellisuuteen, mutta oikeusnormit
yhteiskunnallisesta todellisuudesta riippumattomaan pitdmisen maailmaan.'®
Traditionaalisen oikeuspositivismin ongelmana voidaan pitda sitd, ettd se ei pys-
ty ratkaisemaan kysymysta oikeuden rajoista eika oikeuden legitiimisyyden kri-
teereistd'®'. Muun muassa néitd rajoituksia kohtaan esittda vaihtoehtoja kriittisen
oikeuspositivismin teoria. Kriittinen positivismi korostaa oikeustieteen asemaa
yhtend oikeusjdrjestysta tuottavista ja uusintavista kaytannoista. Se painottaa
oikeustieteen yhteiskuntateoreettisia sidonnaisuuksia ja oikeustieteen edellytta-
méé yhteiskuntateoriaa.'®?

Tama tutkimus edustaa lainsaddantotutkimuksen alaa, joka tarkastelee lain-
sdadantoa saantelyteoreettiselta kannalta. Tall6in huomion kohteena ovat lain-
sdadanto ja lainsdaadannon vaikutukset erotuksena lainopillisesta tutkimukses-
ta, joka tarkastelee lain tulkintaa ja systematisointia.’®® Lainsdataminen ndhdaan
tassa poliittisten ja oikeudellisten kdytdntdjen yhdistelmana, jossa poliittiset

74 Tuori 2000, s. 61.

175 Jyranki 2003, s. 287.

176 Jyranki 2003, s. 292; Perustuslaki 80 §.

77 Tuori 2000, s. 7; Tuori 2002, s. 74.

178 Tuori 2000, s. 138-139.

179 Tala 2010 (toim.), s. 66-73; Juurikkala 2010; Keindnen 2009, s.119-120; Tala 2005, s.9-10. Tala (2005)
madrittelee soft law -oikeusohjeen seuraavasti: Niilli tarkoitetaan moni-ilmeisid, oikeusohjeita muistutta-
vien normistojen joukkoa, joka ei kuitenkaan tayti lainsdidinnon tunnusmerkkejd. Tavallisimmin normiston
laatii joku muu kuin toimivaltainen lainlaatija eiki normien laadintamenettely tiyti lainsdddintomenettelyn
vaatimuksia.

180 Tuori 2000, s. 7.

181 Tuori 2000, s. 7-8.

182 Tuori 2000, s. 334-337.

183 Maatta 2009, s. 3.
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kaytannot ja poliittiset argumentit ovat maaraavia™. Talloin valtioneuvoston
turvallisuusstrategia nayttaytyy yhtena osaltaan my0s ndita poliittisia kaytan-
toja ja poliittista argumentteja lainsaadantotychon valittdvana lainsaddantotyon
ohjeena ja ldhdemateriaalina.

Lainsaddantotutkimus voidaan ymmartaa tutkimusnakokulmaksi, ei erilli-
seksi oikeusalaksi oikeustieteen oppiaineena'®. Se tarkastelee toisaalta lainsda-
déntoa kokonaisuutena ja instituutiona tai kohdistaa huomion yksittaisen lain tai
sdddoshankkeen syntymekanismiin, toteutukseenja vaikutuksiin'®. Perinteiseen
lainopilliseen tutkimukseen verrattuna lainsaadantdtutkimus siis pyrkii avarta-
maan kysymyksenasettelua siddosten soveltamisesta, tulkinnasta ja systemati-
soinnista sdddosten synty- ja toteutusvaiheisiin'¥. Lainsddadantotutkimus vaatii
tyypillisesti monitieteistd otetta johtuen lainsdadannon instituutioiden, tehtavi-
en ja vaikutusten moniaineksisuudesta, jota on vaikea tavoittaa yhdestd kapeasta
tutkimusalasta kédsin'®.

Lainsdadantotutkimuksen kohdealueena on saantelyn késite laajasti ym-
marrettynd. Se kattaa lait ja asetukset, mutta tutkimuskohteena ovat myos
vaihtoehtoiset sdadntelyn keinot kuten erilaiset vapaaehtoiseen sopimiseen pe-
rustuvat ohjauskeinot ja muut niin sanotut soft law —mekanismit"®’. Tama on
kasilld olevan tutkimuksen kannalta olennaista, silla tutkimuskohteena oleva
turvallisuusstrategia on juridiselta asemaltaan valtioneuvoston periaatepdéatds.
Periaatepdatosten ohjausvaikutuksia lainsddddannon valmisteluun ei ole aiem-
min tutkittu ja tdhan tutkimustehtavaan lainsaddantotutkimuksen tutkimusna-
kokulma on hyvin sopiva.

2.4 AIKAISEMPI TUTKIMUS

Valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyota sellaisena prosessina kuin se tdssa
tyOssa rajautuu — valtioneuvoston periaatepddtoksena raportoitava kokonaisuus,
jonka tarkoitus on ohjata kaikkien hallinnonalojen varautumisty6ta, mukaan
lukien lainsdadanndn ohjaus, ja linjata strategiaprosessia edelleen — ei ole suora-
naisesti vaitoskirjatutkimuksissa aiemmin Suomessa tutkittu.

Ministerididen strategiaty6td on tutkinut Tiili valtiotieteen vaitoskirjassaan,
jossa ndkokulmana on ministereiden rooli strategisina, poliittisina johtajina.
Tyossa kuvataan valtioneuvoston strategisten tyovélineiden kehittymista osana
yleista politiikkaohjausta. Tiilin tutkimuksessa ministerididen strategiatyon lah-
tokohtana nahdaan New Public Management —ajattelu ja sen pohjalta luotu tulo-
sohjauksen toimintamalli. Kdytannossa ministerit eivat olleet 10ytaneet rooliaan
tulosohjauksen prosessissa. Sen sijaan valtioneuvoston ja ministereiden strategi-

18 Tuori 2002, s. 80-81.

185 Tala 2004, s. 380.

186 Ks. esim. Vuorela ja Keindnen 2014, Keindnen 2009, Tala 2004.

187 Tala 2004, s. 380.

188 Tala ja Pakarinen 2009.

189 Ks. esim. Vuorela ja Keindnen 2014, Tala 2012a, Juurikkala 2010, Tala 2005.



sen poliittisen ohjauksen valineina oli Tiilin tarkastelujaksolla (1995-2003) vah-
vistunut hallitusohjelma, hallituksen strateginen hankesalkku seka kehysbud-
jetoinnin mekanismi. Strategisen ohjauksen kokonaisuus ei kuitenkaan Tiilin
johtopaatosten mukaan ollut koko hallituksen tasolla jasentynyt johdonmukai-
seksi kokonaisuudeksi."”

Juntunen tarkastelee turvallisuushallinnon vaitdskirjassaan strategian ja tu-
losohjausprosessin linkittymista toisiinsa sisiministerion strategiaohjauksessa.
Juntusen tarkastelujakso on pitkad ulottuen vuodesta 1990 vuoteen 2014. Oman
tutkimukseni kannalta Juntusen tyon tekee erityisen kiinnostavaksi se, etta tyos-
sa tarkastellaan sisaministerion strategian kehittymista suhteessa muuttuvaan
toimintaymparistoon. Tyon johtopaatoksissa nousevat esiin tarkastelujakson ai-
kana tapahtuneet muutokset sisiministerion roolissa alue- ja sisdasioiden mi-
nisteridstd sisdisen turvallisuuden ministerioksi. Tarkastelujakso kattaa muun
muassa sisdisen turvallisuuden ohjelmatyon koko elinkaaren. Strategiatyon tar-
kastelun kohteeksi on ty6ssa kuitenkin rajattu vain yhden ministerion sisdinen
strategiaty® ja sen operatiivinen vaikuttavuus."!

Makisen tutkii kdyttdytymistieteelliseen tiedekuntaan tehdyssa vaitostyos-
sdan turvallisuusilmittd oppivan organisaation strategisen suunnittelun vii-
tekehyksessa. Tutkimuskohteena oli puolustusministerion strategisen suun-
nittelun prosessi. Makisen nakokulmana on strategisen suunnittelun ajattelun
integrointi oppivan organisaation ajatukseen. Keskeinen véline strategisen joh-
tamisen toteuttamiseen, jota tutkimuksessa tarkastellaan, on Balanced Score Card
-menetelmd. Méakinen nidkee BSC menetelman tukevan yksittaisen yksilon oppi-
mista osana strategista johtamistoimintaa. Tassa tutkimuksessa siis strateginen
ymmarretddn johtajien oppimiseksi ja strateginen turvallisuus'® ymmaérretaan
organisaation oppimiseksi sekd johtajien turvallisuusoppimiseksi®. Mékinen
madrittelee tydssaan strategian siten, ettd se kattaa laajan joukon tavoitteita, jotka
organisaatio suunnittelee saavuttavansa tayttddkseen tehtavansa™.

Turvallisuustutkimukseen tyoni kytkeytyy tematiikkansa kautta: turval-
lisuus -késitteen eri ulottuvuuksien avulla maddrittyy strategiatyon kohde ja
turvallisuushallinnon kontekstissa taas ne keinot, joiden kautta turvallisuus
saavutetaan tai turvallisuusarvoja suojataan. Turvallisuushallinto ja perintei-
set turvallisuuden ja turvallisuudentutkimuksen maaritelmat eivat kuitenkaan
kata nditd riskienhallinnan keinoiksi'®> maarittelemidni keinoja aukottomasti.
Turvallisuusstrategiaty0ssa turvattavien elintdrkeitten toimintojen joukossa on
my0s toimintoja, joiden turvaamisessa perinteisia turvallisuushallinnon vélinei-
td ja mekanismeja ei voi kéyttdad. Esimerkkejd naistd ovat vaikkapa sahkonjake-
lun turvaaminen tai eldintautien ja pandemioiden torjunta.

190 Tiili 2008.

1 Juntunen 2015.

192 Makinen 2005, s. 219: strategic security.

19 Makinen 2005, s. 219: leaders learning of security.
194 Makinen 2005, s. 222.

19 Ks. tarkemmin luku 2.3.3.
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Turvallisuustutkimuksen keskeinen teos Suomessa on Laitisen véitoskirja
Turvallisuuden todellisuus ja problematiikka. Siind tekija esittaa kattavan turvalli-
suustulkinnan eli ethoksen hyodyntden kansainvilisen suhteiden tutkimuksen
ja laajemmin yhteiskuntatieteiden teoreettista ja metodologista perustaa. Hanen
lahtokohtanaan on jalkimoderni, vaihtoehtoinen turvallisuusymmarrys perin-
teiselle hallintaideologian turvallisuusorientaatiolle. Erityisesti Laitinen hakee
poispaasya kylméan sodan aikaisesta turvallisuusajattelusta, perustelee muutok-
sen tarvetta, mutta ei kuitenkaan anna yksiselitteistd vastausta turvallisuuden
ongelmaan ja ilmioon. Tutkimus osoittaa laaja-alaisen turvallisuuden tarpeen
laajentamalla turvallisuuden subjektien joukkoa ja kyseenalaistaa vallitsevat
valtiokeskeiset turvallisuuskdytannot.'”® Erityisen arvokas oman tutkimukseni
kannalta on Laitisen hahmottelema laajan turvallisuuden kaésitteellinen pohja,
joka kuvaa hyvin késitteen syntymisen historiallisia vaiheita. Taim&dn pohdinnan
ytimessa on ymparistoturvallisuuden kasitteen kehitys seka globaalien yhteis-
tyomuotojen kasvava tarve ymparistouhkien hallintaan.””

Brandersin turvallisuushallinnon alaan kuuluva vaitosty® seuraa historial-
lista jatkumoa, jossa laajan turvallisuuden késitteen pohjalta on syntynyt koko-
naisturvallisuuden politiikka-idea'”®. Brandersin tutkimuksen tavoitteena on
ymmartdd ja tulkita uudelleen sekd toisin kokonaisturvallisuuden ilmitta ja
politiikkaprosessia. Han analysoi kokonaisturvallisuuden ilmi6ta julkisena toi-
mintapolitiikkana ja politiikkaprosessina seka arvioi eri kriteerien avulla sen
poliittista kelpoisuutta ja hallinnollista toteutettavuutta seka vaikutuksia poliit-
tisessa, hallinnollisessa ja sosiaalisessa kontekstissa.'”” Tutkimuksessa tarkastel-
laan kokonaisturvallisuutta yhteiskunnallisen turvallisuuden metastrategiana
sekd lahtokohtaisesti kompleksisena ilmiond systeemisestd, kompleksisesta na-
kokulmasta ja kysytdan, milla tavoin turvallisuusympariston vaikutukset tulisi
huomioida kokonaisturvallisuuden kokonaisrakenteissa ja millaisia vaatimuk-
sia kyvykkyyksille on havaittavissa.?”” Oman tutkimukseni kannalta Brandersin
ty0 tuo tédrkeda lisdvalaistusta kokonaisturvallisuuden politiikkaprosessiin eri-
tyisesti siitd nakokulmasta, miten sen hallinnollista toteutettavuutta turvalli-
suusstrategiatyon ohjaamisen kannalta voisi ja tulisi kehittaa.

Turvallisuushallinnon kasitteellista liittymistad poliisitoimeen ja sen kehitty-
miseen heijastaa Virran vaitoskirja®”. Historiallisesti poliisi on tarkoittanut jul-
kista hallintoa yleisesti ja 1700-luvulla poliisitiede oli valtioteoria, jolla pyrittiin
luomaan aukoton valtiollinen tieto- ja ohjausjdrjestelma®?. Pohjana turvayhteis-
kunnan kaésitteelle Virta viittaa Foucault'n késitteeseen a society of security, jolla
tama oli korvannut aiemman kurinpidollisen yhteiskunnan késitteensa. Virta
toteaa turvallisuuden olevan yksi tieteellinen, filosofinen ja yhteiskuntatieteelli-
nen strategia. Turvallisuuden metodi toteutuu yhteiskuntapoliittisten laskelmien

1% Laitinen 1999, s. 19-20.
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1% Branders 2016, s. 22 ja s. 119-121.
19 Branders 2016, s. 22-23.

200 Branders 2016, s. 29-30.

201 Virta 1998.
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avulla.?® Johtopdatoksendan Virta toteaa ldhipoliisipolitiikan ilmentavéan libera-
lismille ominaista turvallisuuden metodiin perustuvaa hallintokaytantod, joka
konkretisoituu kommunikatiivisena, vuorovaikutukseen perustuvana turvalli-
suudenhallintana sekd turvallisuutta koskevan kommunikaation hallintana.?*

Turvallisuustutkimuksen kategoriaan luen Marco Krogarsin hallintotieteel-
lisen vaitostutkimuksen Verkostoilla kriisinhallintaan®®, jonka tutkimuskohteena
on kriisinhallinnan yhteistyd. Tutkimus pohjautuu tapaustutkimuksiin, jotka
kattavat kansainvalisen kriisin, pakolaisuuskriisin, ydinvoimalaonnettomuuden
sekd suuronnettomuuden merelld. Tutkimus maéarittelee kriisinhallinnan ylei-
sen prosessin ja kuvaa sen osana verkostojen vilista yhteistoimintaa kansallisis-
sa ja kansainvalisissd moniviranomaistilanteissa.

Sotatieteen tutkimukset ovat alkaneet kattaa uudenlaisia turvallisuuden
orientaatioita sitd myotd, kun turvallisuuden kasitettd on turvallisuus- ja puo-
lustuspolitiikan maarittelyjen kautta laajennettu ja toisaalta puolustusvoimien
rooli yhteiskunnassa on muuttunut®. Tdstd uudesta orientaatiosta hyvéa esi-
merkki on Valtosen viitdskirja, jossa on tutkittu turvallisuustoimijoiden yhteis-
tyotd operatiivis-taktisesta nakokulmasta. Tyon empiirisend aineistona ovat ol-
leet viranomaisten yhteistyoharjoitukset ja projektit. Tutkimus tuotti keskeisena
tuloksenaan turvallisuustoimijoiden yhteistyon teoreettisen mallin, toimivan
yhteistyon kriteerit ja yleisten yhteistyoprosessien kuvaukset.?”

Limnéll on tarkastellut maanpuolustuskorkeakoulun strategian laitokselle
tehdyssd vaitoskirjassaan Suomen uhkakuvapolitiikkaa 2000-luvulla. Tyo on
oman tutkimukseni kannalta erityisen kiinnostava siksi, ettd Limnéll on kayt-
tanyt empiirisend aineistonaan vuoden 2004 selonteon valmistelussa mukana
olleiden henkildiden haastatteluita. Tyd on siis yksi harvoja, joissa tarkastellaan
selontekoprosessia empiirisen tutkimuksen menetelmilld. Toisaalta Limnellin
tyo liittyy ajallisesti oman tutkimukseni kohteena olevaan valtioneuvoston tur-
vallisuusstrategiaprosessiin seka turvallisuusstrategiatytn taustalla oleviin uh-
kakuvamaéarittelyihin.?®

Lainsaadantotutkimuksen alalla turvallisuusasioiden hallinnan kysymyksia
késittelee Paasosen vaitdstyd. Paasosen tyo liittyy yksityisen turvallisuusalan
lainsdddannon kokonaisuudistukseen. Tutkimuksen tavoitteena oli selvittaa yk-
sityisen turvallisuusalan saantelyn nykytilaa ja kehittamistarpeita. TyOssa piir-
tyy kuva yksityisen turvallisuusalan jatkuvasti kasvavasta roolista osana sisai-
sen turvallisuuden kysymyksia ja siitd, miten tima rooli ndkyy yhteiskunnan
turvallisuusohjelmissa ja strategioissa.*”

Auri Pakarinen on lainsdddantotutkimuksen alaan kuuluvassa véitoskir-
jassaan tutkinut lainvalmisteluprosessia vuorovaikutuksena ja erityisesti etu-
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26 Laissa puolustusvoimista (551/2007) sdddetaan puolustusvoimien tehtavistd, jotka kattavat muiden
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jarjestojen roolia lainvalmistelussa.?® Pakarisen tyo on osa Oikeuspoliittisen
tutkimuslaitoksen tutkimushanketta, jossa arviointiin Paremman saantelyn
toimintaohjelman toteutumista vaalikaudella 2007-2010. Etujarjestdjen ja mui-
den sidostahojen rooli oli vuoden 2006 paremman saantelyn toimintaohjelmassa
noussut aiempaa selvasti keskeisempéan rooliin.”"' Pakarinen kiinnittdd huo-
miota myos siihen, ettd lainsdadaddannon kehittamistoimet nostettiin ohjelman
ansioista keskeisesti mukaan myos hallituksen vuoden 2007 strategia-asiakir-
jaan®?. Pakarinen kuvaa oman tutkimukseni kannalta mielenkiintoisella taval-
la hallituksen ja hallitusohjelmien roolin korostumista lainsaadantopolitiikan
ohjauksessa ja samalla eduskunnan roolin kaventumista lainvalmistelussa®?.
Pakarinen kayttda tutkimuksessaan lainsdddantovallan kasitettd sen laajassa
merkityksessd, tarkoittamaan eri toimijoiden tosiasiallista vaikutusvaltaa lain-
sdadannon sisaltoon?.

2.5 KANSAINVALINEN KONTEKSTI

2.5.1 Globaalin toimintaympariston kehitys

Turvallisuusstrategiatyolla tarkoitetaan késilld olevassa tutkimuksessa valtion
tason kokonaisvaltaista turvallisuusstrategiatyotd. Kansainvalisena konteksti-
na tdssa suomalaisessa turvallisuusstrategiatydssd on Euroopan maiden seka
Euroopan unionin turvallisuusstrategiatyd, johon globaali toimintaymparisto
heijastuu.

Eurooppalaisen turvallisuusympariston muutokset ovat 1900-luvulla olleet
tiukasti kytkoksissda ensimmadiseen ja toiseen maailmansotaan seka erityisesti
toisen maailmansodan jalkeen tapahtuneeseen kahden allianssin véliseen etu-
piirijakoon ja nadiden blokkien edunvalvonnan tarpeeseen niin sanotun kylman
sodan aikana?®. Berliinin muurin murtuminen ja kommunistivallan loppu Ita-
Euroopassa sekd Neuvostoliiton hajoaminen merkitsivat radikaalia muutosta
globaalissa turvallisuusymparistossa vuodesta 1989 eteenpain?®.

Kylmén sodan paattymisen jdlkeen vallitsi tilanne, jossa USA oli talouden
ja voimankdyton mahdollisuuksien osalta ylivoimainen toimija entisiin itd-blo-
kin maihin ndhden. Tama johti sekd Suomessa ettd monissa muissa Euroopan
maissa turvallisuuspoliittisten uhkakuvaskenaarioiden uuteen jasentimiseen.
Aikaa Neuvostoliiton hajoamisen 1991 ja vuoden 2001 WTC terrori-iskujen va-
lilld voidaan kutsua ajanjaksoksi, jonka aikana eri osapuolten usko Euroopan
integraation ja globalisaation mahdollisuuksiin edistda konfliktien torjuntaa oli
huomattavan korkealla?”.
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Uhkamaisema alkoi kuitenkin ottaa uutta muotoa varsin pian kylméan sodan
paattymisen jalkeen. Kun sodan uhka ensisijaisena uhkakuvana Euroopassa
vdistyi, alettiin huomiota kiinnittda entistd enemman niin sanottuihin uusiin
uhkiin®®. Téllaisia olivat aluksi erityisesti teknologia- ja luonnonkatastrofit
seké laajojen epidemioiden uhkat. Vuoden 2001 WTC iskujen jalkeen terrorismi
ja sen ohella jarjestaytynyt rikollisuus tulivat voimakkaasti mukaan uhkaku-
vaskenaarioihin?”. Tdim& uhkamaiseman muutos on ollut merkittava liikkeelle
paneva voima valtioiden turvallisuusstrategiatyon kehittamisessa 2000-luvun
aikana.

Yleisesti ottaen uhkakuvat alkoivat erkaantua geopolitiikasta ja aluesidon-
naisuudesta. Maaradviksi tekijoiksi arveltiin tulevaisuudessa entisestadn tu-
levan riippuvuus teknologiajdrjestelmistd ja toimintaympériston nopea muu-
tos:

It is not space, but pace that is the important defining element.?*

OECD:n toteutti vuosina 2000-2002 osana tulevaisuusprojektiaan laajan tyoryh-
métyon, joka tarkasteli kansainvalisten asiantuntijapaneelien avulla uusia nou-
sevia systeemisia uhkia (Emerging Systemic Risks). Tama ty0 tunnistaa globaali-
en uusien uhkien lahtdkohtina demografiset muutokset, ymparistoriskit kuten
ilmastonmuutoksen, veden puutteen ja biodiversiteetin kdyhtymisen, teknolo-
giariskit seka yhteiskuntien haavoittuvuuden, jonka pohjasyyna ovat sosioeko-
nomiset muutokset. OECD:n ty0sséd kuvataan niita tekijoitd, jotka tekevét edella
lueteltujen riskien hallinnan vaikeaksi. Néita tekijoitd ovat jarjestelmien komp-
leksisuus ja keskindisriippuvuus, riskien keskittyminen, uhkakuvien muutosten
vaikea ennustettavuus sekd globaalin vastuunjaon muutokset. Erityisend haas-
teena, mutta my0s ratkaisuna nostetaan esiin yksityisen ja julkisen sektorin en-
tistd tiiviimpi yhteistoiminta riskienhallinnassa.

OECD:n raportissa kuvataan riskienhallinnan strategioiden vaatimuksia seu-
raavasti:

Successful risk management strategies in future will therefore need to adapt their instru-
ments to this new context: provide information and promote risk awareness; create sound
and effective incentives; develop partnerships; clarify the legal frameworks and make ade-
quate use of legal tools; co-ordinate national policies; and, when necessary, create interna-

tional tools.??
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Kuvio 3. Eri tyyppisten onnettomuuksien ja kriisien todenndkdisyydet ja vaikutuk-
set Iso-Britannian kansallisen riskirekisterin arvion mukaan (Cabinet Office 2009).

Esimerkki kansallisen tason riskinarviointitydstd on Iso-Britanniassa kansalli-
nen riskirekisteri, joka on perustettu vuonna 2009**. Kansallisia riskejd on re-
kisterissd arvioitu ja kuvattu niiden vaikutuksen (impact) ja todennakoisyyden
(likelihood) suhteen (Kuvio 3). Tama riskirekisteri on toiminut erdéna lahtokohta-
na ja kansallisena esikuvana, kun EU komissio on ryhtynyt kehittdméaan kaikkia
jasenmaita kattavaa riskikartoitusten jarjestelmaa®.

2.5.2 EU:n turvallisuusstrategiatyo

EU on 1990-luvun puolivalista ldhtien kohottanut profiiliaan turvallisuustoi-
mijana sekd Euroopan sisélla ettd globaalisti. Yhteistyo pelastustoimen alalla ja
suuronnettomuuksien torjunnassa jasenmaiden kesken on perinteisesti perustu-
nut vapaaehtoisuuteen. Vuoden 2014 alussa voimaantulleella uudistetulla EUmn
pelastuspalvelumekanismilla on tehostettu Euroopan maiden yhteistyo6ta luon-
non ja ihmisten aiheuttamien katastrofien yhteydessa®>.

223 Cabinet Office 2009.
24 NordForsk 2013, s. 18.
225 Turvallisuuskomitea 2014, s. 17.



1990-luvun lopulta ldhtien on viety eteenpdin Euroopan unionin turvalli-
suus- ja puolustuspoliittista yhteisty6td. Lissabonin sopimus®® on tuonut mu-
kanaan paitsi Unionin yhteiset ulkopoliittiset rakenteet*”, my0s jasenmaita
velvoittavan sotilaallisen avunantovelvoitteen*® seka solidaarisuus- eli yhteis-
vastuulausekkeen. Yhteisvastuulausekkeen mukaan unioni ja sen jasenvaltiot
toimivat yhdessd yhteisvastuun hengessé, jos jasenvaltio joutuu terrori-iskun,
luonnon tai ihmisen aiheuttaman suuronnettomuuden kohteeksi ja pyytaa tata
varten apua?. Keskindinen avunantovelvoite on Suomen nikemyksen mukaan
jasenvaltioita suoraan sitova velvoite, eikd sen kayttoonotto edellyta unionitason
padtosta.>.

Ensimmaéinen Euroopan unionin turvallisuusstrategia hyvaksyttiin vuonna
2003. Strategia syntyi poikkeuksellisen nopealla aikataululla verrattuna vastaa-
viin EU- asiakirjoihin. Tahtotila strategian muotoilemiseksi oli vahva johtuen
vuoden 2001 WTC terrori-iskujen jalkeisesta kehityksestd. Toisaalta strategia ei
sisdltanyt mitaan yllattavid uusia linjauksia ja se perustui jo olemassa olevaan
konsensukseen EU:n roolista ja toimintamallista esimerkiksi kriisinhallintaan
liittyen®!. Turvallisuusstrategia maarittelee keskeisiksi turvallisuushaasteiksi
terrorismin, joukkotuhoaseiden levidmisen, alueelliset konfliktit, toimintaky-
vyttdmat valtiot ja jarjestaytyneen rikollisuuden®?. Strategia on lainannut paljon
sisallollisia painotuksiaan uhkakuvien osalta USA:n hiukan aikaisemmin ilmes-
tyneeltd Homeland Security -strategialta®”.

EU:n turvallisuusstrategia paivitettiin joulukuussa 2008. Paivityksessa koros-
tetaan unionin laajan keinovalikoiman entista tehokkaampaa ja johdonmukai-
sempaa kdyttod, Euroopan turvallisuus- ja puolustuspolitiikan rakenteiden vah-
vistamista sekd naapuruuspolitiikan ja monenvalisen yhteistyon kehittamista.
Uudella tavalla huomiota kiinnitetdan muun muassa tietoverkko- ja energiatur-
vallisuuteen sekd ilmastokysymyksiin®*. Strategian paivitys vie EU:n turvalli-
suusstrategian ajattelua selvasti pidemmalle laajentaen uhkakuvien kirjoa eri-
laisiin unioinin sisalld vaikuttaviin kehityskulkuihin aikaisemman, selvemmin
unionin aluetta ulkopuolelta uhkaavien uhkatekijoiden sijasta, jotka vuoden
2003 strategiassa ovat keskeisia.

EU sisdisen turvallisuuden strategia vahvistettiin vuonna 2010. Tdma strate-
gia ei sindnsa luo uusia toimivaltuuksia, vaan yhdistda jo olemassa olevia stra-
tegioita ja nakemyksid toimintatavoista. Se kattaa seuraavat turvallisuuden osa-
alueet:

26 Lissabonin sopimus (2007/C 306/01) tuli voimaan 1.12.2009. Sopimuksella muutettiin EU:n perussopi-
muksia. Muutokset koskivat EU:n demokraattisuuden ja avoimuuden lisddmistd, EU:n tehokkuuden
parantamista, Oikeuksien, arvojen, vapauden, solidaarisuuden ja turvallisuuden lisddmista sekd EUmn
aseman parantamista maailmanlaajuisena toimijana.

27 mm. yhteinen ulkoministeri.

28 ns. turvatakuu.

22 Tiilikainen 2006, s. 17-19.

230 Turvallisuuskomitea 2014, s. 17.

#1 Forsberg 2006, s. 33.

#2 Euroopan unioni 2003.

23 Forsberg 2006, s. 37.

4 Euroopan turvallisuusstrategia 2009/C 285 E/04.
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- oikeuksien ja vapauksien suojaaminen

—jasenvaltioiden vélisen yhteistyon ja solidaarisuuden lisidminen

- puuttuminen turvattomuuden syihin

- ennaltaehkiisyn ja ennakoinnin asettaminen etusijalle

- kaikkien véestdnsuojelun kannalta tarpeellisten alojen saaminen mukaan

- turvallisuuspolitiikoista tiedottaminen kansalaisille

— sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden keskindisen riippuvuuden tunnustaminen
madriteltdessd kansainvalistd turvallisuutta koskevaa toimintatapaa kolmansien maiden

kanssa. 2%

Euroopani unioinia koetelleen talouskriisin ja laaja-alaisen taloudellisen taan-
tuman oloissa luottamus EU:n kykyyn toimia maanosan kehityksen puolesta-
puhujana on heikentynyt. Turvallisuuskomitea toteaa vuoden 2014 nakymista
seuraavasti:

Euroopan unionin toimintakykya heikentda poliittisen ja taloudellisen yhdentymisen joutu-
minen kriisiin ulkoisten ja sisdisten paineiden seurauksena. EU:n menestyminen globaalina
toimijana edellyttda eurokriisin voittamista, poliittista yhtendisyytta ja johdonmukaisuutta
kilpailussa nousevien valtojen kanssa ja Yhdysvaltain kumppanina. EU:n strategisena pai-
nopisteend korostuu naapuruusalueiden vakauden ja muutoksen edistiminen niin itddn

kuin etelaan.?*

5 Euroopan unionin sisdisen turvallisuuden strategia 2010: Kohti eurooppalaista turvallisuusmallia s. 9.
2% Turvallisuuskomitea 2014, s. 9.



3 Strategia, johtaminen ja

sadantely

3.1 S'I_'_RATEGIATY('Z')N ORGANISAATIOTEOREETTISIA
LAHTOKOHTIA

Strateginen johtaminen ja strategiatyd ovat ammentaneet ajatuksia ja ajattelu-
malleja monista eri ldhteistd. Seuraavassa esitetaan havaintoja strategiseen ajat-
teluun keskeisesti vaikuttaneista organisaatio- ja johtamisteorioista.

Systeeminen nakokulma (systemic perspective) organisaatiotutkimuksessa ko-
rostaa organisaatiota osana ympaéristdaan, jonka muutosten suhteen organisaa-
tio koko ajan hakee tasapainoaan®”. Organisaation — ja sen johtajien — menestys
riippuu siitd, miten hyvin ndmd ympariston vaatimukset tulkitaan ja miten nii-
hin osataan reagoida®®. Poliittinen jarjestelma toimii rationaalisesti silloin, kun
politiikkojen (politics) ja toimintaympariston viliset erot havainnoidaan ja naille
annetaan toiminnallinen merkitys, toisin sanoen paatokset tehddan nédiden ha-
vaintojen mukaan®”.

Organisaatioteorioiden tdrked kehitysvaihe ajoittuu tieteellisen liikkeenjohdon
(scientific management) teorian kehittdmiseen, joka liittyi keskeisesti teollistumisen
aikaan 1920-luvulla ja tarpeeseen saada ty0 jarjestettya tehokkaammin tuotanto-
laitoksissa. Tassa teoriassa keskeisessd asemassa olivat organisaation nakeminen
koneena ja tyontekijéiden rooli tdiman koneen osina*’. Teollistuminen ja uuden-
tyyppisten tydeliman organisaatioiden synty kehittivdat nykyaikaisen hallintotie-
teen yhden perusosan, tuottavuus- ja tehokkuustutkimuksen®'. Strategia-ajattelun
kannalta kyse oli suunnittelun kehittdmisestd organisaatioissa sen eri osien toi-
minnan ja organisaation yhteistoiminnan tehostamiseksi. Keskeista oli ylhaalta-
alas organisaatioajattelu, jossa strategiatyo oli johtajan tehtava.

Etenkin Herbert A. Simonin tdiden kautta alkoi kehittya yha voimakkaam-
min ndakemys tyontekijan yksilopsykologian ja motivaation vaikutuksesta orga-
nisaation toimintaan®?. Simon on pohtinut paatdksenteon reunaehtoja siita na-

27 Farazmand 2002, s. 33.

8 Katz ja Kahn 1978, s. 33.

29 Andersen 2004, s. 897.

#0Katz ja Kahn 1978, s. 260.

241 Vartola 1979, s. 191.

#2 Herbert A. Simon (1916-2001) oli taloustieteilijd, joka sai taloustieteen Nobel-palkinnon vuonna 1978
tyostdan taloudellisten organisaatioiden paatoksenteon tutkimuksesta. Hanet tunnetaan erityisesti
rajoitetun rationaalisen (bounded rationality) kdsitteen maarittelysta taloustieteessd. Rajoitetun ratio-
naalisuuden ajatuksen mukaan yksilon ei ole mahdollista paatoksenteossaan maksimoida hy&tyjaan,
silld paatoksenteolla on aina kognitiiviset rajansa (cognitive limits).
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kokulmasta, ettd toimintaymparisté on kompleksinen ja kuitenkin yksilon kyky
ottaa erilaisia asioita padtoksenteossaan huomioon on rajallinen®?.

Organisaatioiden kehittimisessa painottui 1900-luvun loppua kohti tultaes-
sa nakemys organisaatiosta yksildiden yhteistoiminnan muotona, jossa koko-
naisuuden toimintaan vaikuttaa yksildiden rationaalisuus, motivaatio ja kom-
munikaatio sekd tiedonhallinnan valineet, kuten moderni tietotekniikka?#.
Yksittdisen tyontekijan merkitys osana kokonaisuutta alkoi korostua myds silta
kannalta, ettd strategiatyo nahtiin yhd enemman organisaation yhteisend asiana,
johon yksittdisten tyontekijoiden kokemukset organisaation toiminnasta voivat
vaikuttaa.

Taman kehityksen osittaisena jatkumona organisaatiotutkimuksessa on voi-
mistunut organisaatiopsykologinen nakemys, jota kutsutaan oppivan organi-
saation teoriaksi**. Yksilon roolin korostuessa on organisaatioajattelu ikddankuin
rakennettu uudelleen osatekijoistddn. Senge kuvaa modernia oppivaa organi-
saatiota klassikoksi muodostuneessa teoksessaan viiden osatekijan kautta, jotka
ovat: kokonaisvaltainen ajattelu, henkilokohtainen kehittyminen, ajattelumallien
kasittely, jaetun nakemyksen tuottaminen ja tiimioppiminen. Peruslahtokohtana
Sengen mallissa on se, ettd yksildiden kyvyt yhdessda muodostavat organisaation
kyvyn oppia. Oppimisen edellytyksend on yhteisen nakemyksen luominen ja
toisaalta vakiintuneiden ajattelumallien kriittinen tarkastelu.*® Organisaation
toiminta ei ole pelkistettdvissa yksittdisten yksildiden paatoksenteon ja keskinai-
sen kommunikaation jdrjestelmaksi vaan kyseesséd on kokonaisuus, jossa yksilot
ja yhteisot eri tavoin jakavat yhteista tietoisuutta. Tdtd jaetun kognition toimin-
taa on tutkittu muun muassa suomalaisissa rakentamisen projektiorganisaati-
oissa.*’

Hallinnollisten organisaatioiden analyysin uranuurtajana voidaan pitdd Max
Weberia. Hanen esittamansa teoria byrokraattisen organisaation piirteistd on
erds keskeisid hallintotieteen paradigmoja*®. Weberin byrokratia-teoria kuvaa
ideaalimallin hallinnollisesta organisaatiosta, jonka elementtejd voidaan kayttaa
hyvéksi oman aikamme julkishallinnollisia organisaatioita tutkittaessa ja tulkit-
taessa”’.

Suuri joukko hallinnon ja organisaatioteorian kirjallisuutta kasittelee paa-
toksentekoa ja hallintoa hyvin kdytannonlaheiselld tavalla osana rationaalista
toimintaa®". Lapileikkaavana juonteena on organisaatioiden toiminnan ja hal-
linnollisen p&d&toksenteon mallintaminen, tavoitteena muun muassa hallinnon
mekanismien tehokkuuden kasvattaminen. Tasséd néakyy selvasti anglo-amerik-

#3 March ja Simon 1958, s. 138.

24 Simon 1979, s. 131-132.

#5 Senge 1990, s. 5-13, Miakinen 2005, s. 219.

%6 Senge 1990, s. 12.

27 Lonka 2007, s. 64.

%8 Weber 1991, s. 196-198.

29 Vartola 1979, s. 192.

0 Rationaalisuus voidaan tdssd ymmartdd Weberin kdyttaman kasitteen kautta, joka voidaan yksin-
kertaisesti madrittaa sanalla ‘johdonmukaisuus’ (ks. Hietaniemen kommentaari Weber 1989, s. 249).
Tarkemmin rationaalisuus -késitteestd timéan tyon kannalta ks. luku 4.1.1.



kalaisen hallintotieteen tradition painotus®'. Strategiatyd nahd&aan néissa aineis-
toissa pitkalti organisaatioiden normaalin toiminnan ulkopuolisena toimintana
ja varsin abstraktina asiana.

Julkisen sektorin strategiatyo edellyttdd asiantuntemuksen, poliittisten vaa-
timusten ja strategian implementoinnin haasteiden menestyksellistd yhdista-
mistd. Julkisen organisaation strategian pitdd samanaikaisesti: 1) kuvata organi-
saation missio tai tarkoitus; 2) kuvata, mihin organisaation toiminnan oikeutus
perustuu, mista ldhteista organisaatio saa yhteiskunnallisen tukensa; 3) kuvata,
miten toiminta on organisoitava, jotta esitetyt tavoitteet voidaan saavuttaa. **

Systemaattisen strategisen suunnitteluotteen kriitikkona on esiintynyt
Charles E. Lindblom, jonka ndkemyksen mukaan ajatus kokonaisvaltaises-
ta ongelmanratkaisusta — ja siten strategisesta suunnittelusta — on idealismia.
Jokaisessa paatoksentekotilanteessa on liikaa ristedvia arvoja, liikkaa mahdolli-
sia vaihtoehtoja ja liikaa seurauksia, joita pitda arvioida suhteessa epdvarmaan
tulevaisuuteen®®. Systemaattisen strategisen analyysin sijaan tulisikin tyytya
inkrementalistiseen ldahestymistapaan, jossa yksittdiset paatokset vahitellen
luovat kokonaisuuden linjan. Lindblom tarkastelee tilannetta hallinnollisen ja
nimenomaan poliittisvetoisen paatdksenteon mahdollisuuksien kannalta. Han
puolustaa esittdimaansa inkrementaalisen polititkan (incremental politics) mallia to-
teamalla, ettd nopeassa tahdissa toteutetut pienet muutokset hallinnossa voivat
johtaa suuriin linjanmuutoksiin nopeammin kuin idealistinen pyrkimys suurten
ja kokonaisvaltaisten linjanmuutosten toteuttamiseen, jotka lopulta herkasti ka-
riutuvat paatoksentekoprosessin aikana.”*

Ajatukset inkrementaalisesta politiikasta ovat relevantteja myds 2000-luvun
hallintoreformipohdintojen kannalta?®. Hallinnollisten muutosten taloudellisen
valttamattomyyden ja toisaalta niiden hyvaksyttavyyden valinen ristiriita on to-
dellisuutta, mutta silti hallitusten ratkaisut naihin ristiriitoihin ovat enemman
ad hoc -ja osaratkaisuja kuin strategisen punninnan tuloksia®®.

Scott kritisoi Lidblomin inkrementalismi -mallia toteamalla, ettd nykyisilla
analyysimenetelmilld pystytddn tarkastelemaan kokonaisvaltaisesti paatoksen-
teon muuttujia myos emergenttien kompleksisesti sopeutuvien poliittisten sys-
teemien oloissa. Nykyaikaisilla metodeilla pystytddn hanen mukaansa paase-
madn todellisiin analyyttisiin perusteluihin paatoksenteossa. Scottin mukaan
inkrementalistinen toteutus voi yhtd kaikki olla tarpeen systeemien emergentis-
td luonteesta johtuen.?”

%1 Vartola 2004, s. 223-236.

22 Moore 1995, s. 171.

23 Lindblom 1979, s. 517-518.

%4 Lindblom 1979, s. 520.

5 Pollitt ja Bouckaert 2000, s. 183-184.
»6 Pollitt ja Bouckaert 2000, s. 183.

27 Scott 2010, s. 11.
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3.2 STRATEGIA-AJATTELUN KEHITTYMINEN:
SUUNNITTELUTOIMINNASTA STRATEGIA-AJATTELUUN

Strategisen suunnittelun tarpeet organisaatioissa ovat moninaiset. Yleisesti
ottaen strategia on organisaation pitkdn tdhtdimen tavoitteiden asettamista ja
suunnitelmallista pyrkimista niihin®®. Strategiaty0ssad voidaan tunnistaa erilai-
sia koulukuntia, joiden mukaan liiketoiminnan strategiapainotukset vuosikym-
menten varrella ovat vaihdelleet. 1960- ja 1970-lukujen koulukunnissa painot-
tui ajatus siitd, ettd strategiatyd on suunnittelua, jossa yksinkertaisesti tehdaan
strategia ja toteutetaan se suunnitelman mukaan. Tama ajattelutapa on johtanut
varsin tyoldisiin, mutta samalla tehottomiin strategiaprosesseihin, joissa tietoa
kerdtaan runsaasti, mutta strategiatyon vaikuttavuus jaa heikoksi®”.

Térked oivallus strategiatyon kehittymisessd on ollut, ettd strategia ei olekaan
suunnitelma, jota mekaanisesti seurataan vaan ennemminkin prosessi, jonka
kautta strategia muotoutuu jatkuvasti toimintaympariston muutosten mukaan.
Mintzberg ym. erottavat toisistaan aiotun (intended) ja toteutuneen (realized) stra-
tegian, jotka eivat valttamatta lainkaan ole verrattavissa keskendan. Niinpa tulee
tarkedksi erottaa harkittu (deliberate) strategia ja emergentti (emergent), toimin-
taympariston muutosten mukana muotoutuva strategia toisistaan.?*

Strategiakirjallisuus on varsin yksimielinen siitd, ettd taysin harkittu strate-
gia ja sellaisenaan toteutunut strategia ei valttamatta ole lainkaan se, mita or-
ganisaation kannattaa tavoitella®'. Toisaalta heittdytyminen tdysin valmistau-
tumatta toimintaympariston muutosten armoille, tyystin emergentin strategian
varaan ei myoskddn ole organisaation pitkdn tdhtdimen menestyksen kannalta
jarkevaa??. Kuitenkaan se, ettd annetaan ympariston tdysin sanella strategian si-
salto ja suunnittelulla pyritadn ainoastaan sopeutumaan ympariston asettamiin
ehtoihin, ei mydskaan ole riittdva lahestymistapa?.

Olennainen elementti strategiaty0ssda on aina maééarittdd oman organisaati-
on asema suhteessa muihin. Kuten Kaaridinen kuvaa: strategian taytyy kestaa
ymparistomuutosten, Kkilpailijoiden pyrkimysten ja ennalta-arvaamattomien
tapahtumien ristitulessa®. Hyvin tunnettu strateginen tyovéiline on SWOT-
analyysi, jonka avulla organisaatio tarkastelee omia sisdisia vahvuuksiaan ja
mahdollisuuksiaan ja peilaa niitd ulkoisen ympariston muutoksiin®**. Nykyisin
erilaisia tulevaisuuden ennakointimenetelmié kuten skenaariotyoskentelya kay-
tetddn kiintedna osana strategiaprosessia erilaisissa organisaatioissa®®. SWOT-
analyysit ja skenaariotydskentely ovat hyvin paljon kaytettyja vélineitd esimer-

2% Makinen 2005, s. 73.

»Y Mintzberg ym. 1998, s. 48 Planning School, Whittington 2001, s. 13-14 Classical theory.

20 Mintzberg ym. 1998, s. 11.

21 Mintzberg 1994, s. 222-223; Sotarauta 1996, s. 211; Mulgan 2007, s. 83; Johanson 2009, s. 15.
%2 Mintzberg ym. 1998, s. 297 Environmental School.

263 Whittington 2001, s. 16 Evolutionary theory.

264 Kaariainen 2002, s. 31.

25 Mintzbergin ym. 1998, s. 24 Design School.

266 Meristé ym. 2007; Mulgan 2009, s. 83-85.



kiksi suomalaisen kuntakentéan strategiatydssa®”.

Olennaista strategiaprosessin vaikuttavuuden takaamiseksi on se, ettda or-
ganisaatio on halukas ja valmis my6s implementoimaan ne muutokset, joiden
tarpeen strategiaty6 tuo esiin. Tdma on usein haaste julkisen sektorin strategia-
tyOssd. Strategiaprosesseja vieddan lapi annettujen velvoitteiden vuoksi, ei sen
vuoksi, ettd todella ndhtdisiin niiden hyodyttavan oman organisaation toimintaa
ja lisddvan sen menestymismahdollisuuksia®®.

Julkisen sektorin strategiatyolla on merkityksid, jotka ovat erilaisia yksityis-
ten organisaatioiden strategiatyon tavoitteisiin nahden*®. Julkisen sektorin stra-
tegiatyon keskeinen merkitys on julkisen arvon luominen®”. Erityisesti sektorien
rajat ylittava strategiaty® auttaa julkishallintoa saavuttamaan laajempia yhteis-
kunnallisia paamaaria tehostamalla yhteista arvojen luomista?".

Strategian ndhddan Suomen valtionhallinnossa tukevan hallinnon tulok-
sellisuutta, kun siind hahmotetaan ja maaritetddn kasitellyn kokonaisuuden
suuntalinjoja, tehddan valintoja erilaisten vaihtoehtojen vililld, méaritetaan toi-
mintatavat niihin paasemiseksi, mobilisoidaan resursseja toiminta-tapojen to-
teuttamiseksi sekd toteutetaan valittua linjaa johdonmukaisesti usean vuoden
ajan*?. Strategiaty®d on hahmotettu viime vuosina yhd keskeisemmin osaksi
julkisen hallinnon johtamistoimintaa. Valtionhallinnossa poliitikot ja keskeiset
poliittiset instituutiot kuten eduskunta, hallitus ja tasavallan presidentti voidaan
ndhda strategian muotoilijoina ja virkamiehet strategian toimeenpanijoina®>.

3.3 JULKISEN JA YKSITYISEN SEKTORIN
STRATEGIATYON EROJA

Strateginen suunnittelu on keskeinen viline liiketoiminnan suunnittelussa.
Suurin osa strategiatutkimuksesta ldhteekin yksityisen sektorin liiketoiminnal-
lisista tarpeista. Julkisella sektorilla strateginen suunnittelu on keskittynyt pal-
jolti vastaaviin tarpeisiin kuin yksityisen sektorin operatiivinen suunnittelu**.
Yksityisen ja julkisen sektorin strategiatyon erds merkittava ero on toiminnan
suhde markkinoihin. Julkisella sektorilla ei ole tarvetta luoda kysyntda omal-
le tuotteelleen vaan ongelmana on useimmiten liian suuren kysynnén kanssa
toimiminen. Julkisen hallinnon strategiapohdinassa korostuu nédin ollen sen
ratkaiseminen, miten resurssit saadaan parhaalla tavalla riittimaan.”” Toisaalta
julkisella sektorilla erityisid haasteita aiheuttaa kysynnan muutoksiin vastaami-

%7 Helin ja Méttonen 2012; Joyce 2015, s. 114-115.

268 Bryson 2004, s. 13-14; Mulgan 2007, s. 138. Saman ongelman voidaan toki ndhda ilmenevan myds
yksityisen sektorin strategiatydssd kuten Whittington 2001 (s. 23) toteaa: The regular procedures and pre-
cise quantifications of strategic planning are comforting rituals, managerial security blankets in a hostile world.
29 Tiili 2008, s. 32.

270 Moore 1995, s. 65-66.

1 Bryson 2004, s. 12.

22 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2014, s. 9; Juntunen 2015.

3 Johanson ym. 2015, s. 115-116.

274 Sotarauta 1996, s. 219.

5 Tiili 2008, s. 31-32.

55



56

nen, kun markkinat eivat toimi kunnolla®.

Yritykselle strategia on apukeino paitoksentekoon, kun epavarmuuden
oloissa tulee paattaa siitd, mika tie tuotannossa valitaan, jotta varmistetaan pa-
ras tuotto osakkeenomistajille. Ero julkisen ja yksityisen sektorin strategiatyon
tavoitteissa ei kuitenkaan aina ole kovin suuri: pitkan tahtdimen voiton maksi-
mointi osakkeenomistajille voidaan ndhda samanlaisena abstraktiona kuin jul-
kisen arvon maksimointi julkisella sektorilla.?””

Yksityinen ja julkinen sektori eivit siis ole kaksi sisdisesti homogeenista ja
taysin erillistd aluetta strategiatyon kannalta. Organisaatioiden strategiatyo
koostuu seuraaviin tekijoihin liittyvien oletusten ja maaritelmien yhdistelmista:

- arvo, jonka organisaatio tuottaa tai tarkoitus, jota se palvelee ja/tai
— ymparistd, jossa organisaatio toimii ja/tai

- resurssit ja kyvyt, joiden avulla arvoa tuotetaan tai tavoitteita saavutetaan. >

On myo6s huomattava, ettd nykyaikaisen yrityksen tapa ja mahdollisuudet tuot-
taa voittoa ovat kiinni monista muistakin tekijoistd kuin yksinkertainen laskel-
ma tuotantokustannusten ja myyntitulojen valilld osoittaa. Yritykset ovat monin
tavoin sidoksissa ympardivdaan yhteiskuntaan ja niiden tuotteiden arvoon vai-
kuttavat monet immateriaalitekijat kuten vaikkapa tuotannon kasvihuonekaa-
supaastojen taso tai toiminnan yhteiskuntavastuullisuutta kuvaavat muut omi-
naisuudet. Niinpa yritykset osallistuvat nykyisin monin tavoin myos julkisen
arvon tuottamiseen.

Olennaisena erona yksityisten ja julkisten organisaatioiden valilld voidaan tun-
nistaa toimintavapauden maarad ja laatu. Yksityiset organisaatiot on rakennettu
tukemaan taloudellisen voiton saavuttamista?’. Taman vuoksi niiden pa&toksen-
tekorakenteet ovat yksinkertaisia ja johdonmukaisia. Julkisissa organisaatioissa
paatoksentekorakenteet ja paatoksentekoon vaikuttavat tekijat ovat huomattavasti
monimutkaisempia®'. Klassisen hallinnon mallin mukaisesti julkisen organisaa-
tion toiminnan tulee perustua lakiin, sen ohjaamiseen vaikuttaa poliittinen p&a-
toksenteko ja sen rahoitus tulee julkisista lahteista®'. Julkisille organisaatioille on
myds luonteenomaista tarkka valta- ja vastuusuhteiden méaarittely?=.

Julkisia ja puolijulkisia organisaatioita on viime vuosina toki pyritty viemaan
paatoksentekorakenteiltaan ldhemmas yksityisten organisaatioiden mallia®.
Tésta huolimatta ne ovat edelleen riippuvaisia julkisesta rahoituksestaan ja tata
kautta monin tavoin tilivelvollisia ymparoivalle yhteiskunnalle sekd toisaalta
riippuvaisia poliittisesta paatoksenteosta sen eri tasoilla?*.

26 Nutt ja Backoff 1993, s. 301.

277 Moore 1995, s. 64.

78 Johnson ja Scholes 2001, s. 3.

7% Johanson ym. 2015, s. 114.

20 Johanson 2009, s. 2; Johanson ym. 2015, s. 114-115.
281 Moore 1995, s. 71; Vartola 2004, s. 44.

%2 Johanson ym. 2015, s. 116.

%3 Bryson 2004, s. 8; Johnson ja Scholes 2001, s. 2.

284 Moore 1995, s. 71.



Julkisten organisaatioiden strategiaprosessissa korostuu strategisen ajattelun,
toiminnan ja oppimisen merkitys. Tama strategiatyon mukanaan tuoma ajattelu-
tavan muutos on itsessadn tarkedmpi kuin strategisen suunnittelun toteuttami-
nen sindnsa*. Hallinnon tehostamiseen strategiaty6 tuo lisdarvoa kehittdmal-
la paatoksentekoa sekd parantamalla organisaatioiden toiminnan tehokkuutta.
Kun organisaation toiminnan paamaaratietoisuus paranee, sen tavoitteista tu-
lee helpommin kommunikoitavia ja siten toiminnan vaikuttavuus tehostuu®®.
Julkisten organisaatioiden tehokkuuden yhtend ongelmanahan pidetaan juuri
organisaation yhteisten tavoitteiden puutetta ja siten heikkoa sitoutumista yhtei-
sen toiminnan tehostamiseen®”.

Strategia-ajatteluun organisaatioita haastaa erityisesti toimintaympariston
muutosten seuranta ja ndiden muutosten huomioiminen toiminnassa ja raken-
teissa?®®. Tassd suhteessa yksityiset ja julkiset organisaatiot ovat tasavertaisessa
asemassa: kiihtyvalld vauhdilla tapahtuva toimintaympdariston muutos vaatii
jatkuvaa sopeutumista molemmilta. Muutosten aikajanteen ja niiden vaikutus-
ten merkittdvyyden arvioiminen on jatkuvasti yha haasteellisempaa.

3.4 SAANTELY STRATEGIAN TOTEUTTAMISEN
VALINEENA

Sadntely on keino, jolla valtio toteuttaa tehtdviddn modernissa yhteiskunnassa®”.
Valtion viélillisid ja valittomia keinoja puuttua yhteiskunnallisiin suhteisiin ovat
lainsdddantovallan kdyttaminen, lakien soveltaminen, budjetti- ja finanssivallan
kayttaminen, valtiollinen suunnittelu seka valtion yksityisluonteisen toiminnan
harjoittaminen®”. Julkisen sektorin strategiatyon haasteena puolestaan on liittad
yhteen asiasisallot, politiikka ja toimeenpano hallinnon kautta®!. Timé on lain-
sdadantotyon keskeinen strateginen tavoite, jonka toteutumiseen muun muassa
OECD on maaraporteissaan kiinnittanyt huomiota®>.

Lainsdddantotyon johtaminen ja budjettiesitysten laatiminen voidaan arvi-
oida parlamentarismin kannalta valtioneuvoston tarkeimmiksi tehtdvakokonai-
suuksiksi®?. Strategiatyon ohjausvaikutus syntyy vilillisesti hallitusohjelman
ja sitd toimeenpanevien ohjausasiakirjojen kautta. Tallaisia hallitusohjelman toi-
meenpanoa ohjaavia asiakirjoja ovat esimerkiksi hallitusten lainsdddantosuun-
nitelmat**. Kokonaisuus kiertyy sdadospolitiikan ohjaamiseen ja lainvalmistelu-
prosessin kehittdmiseen.
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Yhteiskunnan kehittyessd myos oikeudellinen saantely on kokenut evoluu-
tiota. Siirtyminen niin sanotusta klassisesta oikeusvaltiosta hyvinvointivaltioon
on merkinnyt valtion tehtdvien lisaantymista ja oikeudellisen saantelyn alan ja
kattavuuden huomattavaa laajentumista®”. Instrumentalistinen kasitys sddde-
tysta oikeudesta tarkoittaa, ettd sddantely ymmarretddn julkisen paatoksentekijan
kaytettdvissa olevaksi toimintavalineeksi**. Tama instrumentaalinen kayttotapa
on mahdollistanut oikeudellisen sddntelyn ulottamisen yha uusille aloille, joilla
valtiollisen vallan ohjailu on katsottu tarpeelliseksi*’. Kun ennen valtion ja oi-
keuden ensisijaisena tehtdavana oli yksiloiden vapauspiirien yhteensovittaminen,
oikeus painottuu nykyaan yhd voimakkaammin yhteiskunnallisen muutoksen
saantelyyn®.

Jyrdanki luonnehtii oikeusvaltiota aineellis-menettelylliseksi periaatteeksi,
jonka tarkoituksena on yhtdélta suojella yksilod niin julkista valtaa kuin toisia
yksil6ita vastaan (mielivallan valttaminen, ennustettavuus, oikeusvarmuus) ja
toisaalta varmistaa tiettyjen yksilolle tarkeiden perusarvojen toteutuminen (pe-
rusoikeudet). Kysymys ei kuitenkaan ole vain yksilon suojaamisesta: oikeusval-
tio-periaatteen tarkoituksena on my0s yhteison demokraattisen legitimaatiora-
kenteen suojaaminen. ***

Oikeusvaltion ideologia on ajan kuluessa antanut sijaa ensin demokraatti-
sen oikeusvaltion ja sitten hyvinvointivaltion ideologialle. Hyvinvointivaltio
on toisen maailmansodan jilkeen saanut lisdaineksia taloudellisen kasvun ja
suunnittelun ideologiasta. Normien ulottuvuudella hyvinvointivaltion kehitys
on muuttanut lainsddadantéd yha konkreettisemmaksi ja tavoitteisiin sidonnai-
semmaksi.’® Lainsdadanto ei endd noudata sille oikeusvaltiossa asetettuja ylei-
syyden, abstraktiuden ja pysyvyyden kriteerejd. Lainsddddannon sidonnaisuus
yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin hamartaa oikeudellisten ja poliittisten nako-
kohtien valista rajaa. Kaiken kaikkiaan oikeusjarjestelman autonomian voidaan
ajatella kaventuvan.’”

Perinteisid sdantelykeinoja voidaan luonnehtia komenna ja valvo -saante-
lyksi*®. Sille tunnusomaista ovat eri toimijoita koskevat yksityiskohtaiset, pa-
kottavat sddanndkset, joihin kohdistuu viranomaisvalvontaa. Valtio voitiin aina
1960-luvulle asti ndhda ylhdalta alaspain hallintoalamaisille kdskyja jakavaksi
mahdiksi. Saantely rajoittui valtion perinteisiin tehtéviin kuten yleinen hallinto,
jarjestys ja turvallisuus, verotus ja kansalaisten aseman jarjestiminen.”

1970-luvulta ldhtien nousivat valtion tehtdvissd entistd tarkeammalle sijalle
sosiaali- ja terveydenhuolto, opetus ja kulttuuri. Ndiden hyvinvointivaltiotehta-

%5 Laakso1990 kayttaa termid sosiaalivaltio, jonka katsotaan tdssd olevan synonyymi sittemmin vakiin-
tuneelle hyvinvointivaltion kasitteelle.
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vien toteuttamiseksi alettiin entistd enemmaén sdatda puitelakeja, kehittdmislake-
ja, suunnittelulakeja ja tavoitelakeja®*. Oikeudellinen sdédntely on laajalti yhteis-
kuntasuunnittelun instrumentti. Lait sisdltdvat enenevassa madrin tavoitteiden
ja keinojen muodossa ilmenevia finaalisia ohjelmia.*®

Nykyisin vallalla oleva laajempi nakokulma liittyy oikeussdantelyn, moraalin
ja arvojen viliseen suhteeseen ja asettaa lainsdddéanndlle monipuolisempia tehta-
vid kuin vain toimia julkisen paéattdjan instrumentaalisena toimintavéalineena®.
Hyvinvointisdantelyn yhteiskunnassa oikeussdantelyn funktio kohdistuu sen
ratkaisemiseen, ettd yksityinen markkinamekanismi ei tuota kaikkia yhteiskun-
nan kannalta keskeisid hyodykkeitda vaan julkinen valta on ottanut huolehtiak-
seen tdstd. Kysymys on esimerkiksi terveyden- ja sairaanhoidon, sosiaalihuollon
ja koulutuksen jdrjestamisestd. Julkisen palvelutuotannon alalla oikeudellinen
sddntely tahtda yhteiskunnallis-poliittisten padmaarien toteuttamiseen.’”

Julkisen palvelutuotannon jérjestamistd koskevia normeja kutsutaan tavoite/
keinonormeiksi. Niilld osoitetaan viranomaiskoneistolle tietyt tehtavat ja tavoit-
teet seka jdrjestetdan keinoja tavoitteiden aikaansaamiseksi. Julkisen palvelutuo-
tannon jarjestiminen toteutetaan ohjelmallisella tavoitelailla, resurssilailla ja
puitelailla.’® Toimintatavoitteiselle paatoksenteolle on tyypillistd, ettd sen suo-
rittamisessa, ja siis tavoite/keinonormien soveltamisessa, keskeista on erityistie-
teisiin perustuva todellisuustieto normitiedon jaddessa vastaavasti taka-alalle®”.

Lainvalmistelu on yhteiskuntapoliittista suunnitelua, jonka pyrkimyksena on
lainsddaddnnon keinoin muutoksen aikaansaaminen®’. Lainsdddédntotyon kautta
valtio toteuttaa ydintehtdvddnsa eli julkisen vallan kayttod. Se pitdd sisalladan
asialistan maarittelyn, intressiryhmien tunnistamisen, eri paatoksentekovaihto-
ehtojen madrittelyn, konsensuksen madarittaimisen vaihtoehtojen analyysin poh-
jalta, asiantuntijoiden konsultaation sekd johtopddtosten tekemisen™!. Lakien
valmisteluvaiheessa harkitaan sadntelytarvetta, kootaan tietoa, pohditaan saan-
telyn tavoitteita ja keinoja sekd muotoillaan ja perustellaan pykéldehdotuksia®?.

Valtion tehtavapiirin muutos on heijastunut myos normisaantelyn muu-

toksena. Normisdantelyn muutos on ollut sekd maarallista ettd laadullista®?.
Lainsdddantomenettelyn keskeiset toimijat, kuten Suomessa valtioneuvosto
ja eduskunta tai Euroopan unionin komissio, neuvosto ja parlamentti, tekevat
myos monia sellaisia ratkaisuja, jotka eivat taytéd lainsaddannon tunnusmerkke-
ja. Tallaisia ovat esimerkiksi periaatepaatokset, suunnitelmat, eri alojen toimin-
taohjelmat seka paatokset hallituksen nauttimasta luottamuksesta.**
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Oikeussdédntelyn maaralliseen kasvuun ja tdméan kasvun hillitsemiseen on
kiinnitetty paljon huomiota 2000-luvun alkuvuosina®’. Syind sdédntelyn lisdan-
tymiseen voidaan mainita muun muassa tieteen ja teknologian nopea kehitys
sekd siihen perustuneet tekniikan, taloudellisen toiminnan ja tuotantomenetel-
mien muutokset®¢. 1990-luvulla kasvua sadntelyn maarassa aiheuttivat toisaalta
laman aiheuttamat saastotoimet, toisaalta Suomen liittyminen Euroopan unio-
niin®’. Sdantelyn maardan on myods merkittavasti vaikuttanut se, ettd vuonna
2000 voimaan tulleeseen uuteen perustuslakiin otettiin sidannos, jonka mukaan
lailla on sdéddettava yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seka asi-
oista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan®®.

Toisaalta keskeisend aukikirjoitettuna tavoitteena on samanaikaisesti ollut
lainvalmistelun laadun parantaminen®’. Tahan tavoitteeseen on pyritty kehit-
tamalla ja madrittelemalld saddospolitiikkaa. Saadospolitiikka-késitteen avulla
on tuotu esiin, ettd suunniteluun, johtamiseen ja organisoimiseen liittyvat seka
lainvalmistelun institutionaaliset jarjestelyt ovat olennaisia tekijoita hyvan saan-
telyn syntymiselle®®. Sddddspolitiikkaan kuuluu myds poliittinen sitoutuminen
hyvéan lainvalmistelun periaatteiden noudattamiseen kaytannossa. Kyse on ndin
ollen seké lainsdadannon sisallollisestd ulottuvuudesta ettd lainsdadannon me-
nettelyllisistda kysymyksista®!.

Lainvalmistelun ja sdaddospolitiikan kehittymistd Suomessa voidaan kuvata
kolmessa vaiheessa. Ensimmaiset lainvalmistelun kehittimishankkeet kaynnis-
tettiin 1980-luvulla, jolloin taustalla oli suunnitteluideologia seka kasitys siitd,
ettd sdantelylla voidaan kehittda yhteiskuntaa parempaan suuntaan. Seuraavassa
saantelyn kehittamisaallossa 1990-luvun puolivalissa korostettiin lakien vaiku-
tusten tuntemista, kuulemista ja laajapohjaista valmistelua, sddntelyn vaihtoeh-
toja sekd uudistusten toimeenpanoa. 2000-luvulla on lisddntyvassa maarin ko-
rostettu taloudellista tehokkuutta, yritystoiminnan edellytyksia, kilpailukykya
ja kaupallisen toiminnan kansainvalistd ymparistoad.*

3.5 YHTEENVETO JULKISEN HALLINNON STRATEGIA-
AJATTELUN ELEMENTEISTA

Strategia-ajattelu julkisella sektorilla on varsin nuorta. Pitkalti se on nahty vain
erddnd hallinnon operatiivisen toiminnan johtamisen apuvalineena ja tallaisena
yksityiselta sektorilta kopioituna ajattelutapana se on kerannyt myos kritiikkia
managerialismi-ajattelun kriitikoilta’. Toiselta puolen julkisen sektorin strate-
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316 Tala 2012b, Tala 1999.

317 Tarukannel 2006, s. 22.

318 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 13/2005, s.50 ja s.66.
319 Rantala 2011, s. 8.

320 Ervasti 2007, s. 27.

321 Ervasti 2007, s. 28.

32 Ervasti 2007, s. 30-31.

323 esim. Vartola 2004, s. 228-230.



giatyd on yksinkertaistettu tarkoittamaan vain hiukan kehitettyd suunnittelu-
toiminnan muotoa. Mekanistisena suunnitteluperinteen jatkeena strategiatyo ei
kuitenkaan tarjoa paljon uutta toiminnan kehittdmiselle®*.

Kokonaisvaltainen governance-ajattelu auttaa hahmottamaan strategiatyo-
td osana julkisen sektorin toiminnan kokonaisuutta. Valtion ydintehtavana on
lainsdddannon kautta ohjata eri toimijoiden valisiad suhteita ja pitdd ylla oikeus-
jarjestysta’. Samalla lainsdadantdtyd on keino viedd strategiaa tdytantoon.
Lainsaadantotyo jasentda eri intressipiirien tarpeita ja tavoitteita yhteiskunnalli-
sen muutoksen aikaansaamiseen, rakentaa konsensusta eri ratkaisuvaihtoehto-
jen vilille ja tuottaa poliittisen paatoksenteon pohjaksi perustellun saddosehdo-
tuksen?®®.

Julkisen ja yksityisen sektorin organisaatiot eroavat toisistaan toiminnan
tavoitteiden ja tuloksellisuuden arvioinnin kannalta. Yksityisen yrityksen pe-
rustehtava on tuottaa voittoa omistajille, kun puolestaan julkiset organisaatiot
tuottavat verovaroilla julkishyodykkeitd. Julkisyhteisdjen paatoksentekoraken-
teita on toki pyritty kehittdmaan hyodyntden yksityisen sektorin malleja esimer-
kiksi tulosjohtamis-ajattelun kautta®”’. Julkisyhteisot ovat kuitenkin jatkuvasti
riippuvaisia julkisesta rahoituksestaan ja tatd kautta tilivelvollisia ympardoivalle
yhteiskunnalle seké toisaalta riippuvaisia poliittisesta padtoksenteosta sen eri
tasoilla®,

Strategia-ajattelun kehitys on tiiviisti kytkoksissd siihen, mika on kulloi-
nenkin ndkemys organisaation olemuksesta. Tieteellisen johtamisen teorian
mukainen, mekanistinen organisaatiokasitys tukee myos strategian nakemista
yksinkertaisesti suunnitelman toteuttamisena, jossa suunnitelman eri osatekijat
on tarkasti ohjelmoiden tunnistettu®”. Vallalla ollut ndkemys organisaatiosta se-
littdnee osaltaan sen, ettd 1960-70-luvut olivat sekd Mintzbergin ym. kuvaaman
suunnitelmallisen strategiakoulukunnan kulta-aikaa ettd Suomessa hallinnon
suunnittelutoiminnan vahvaa aikaa®.

Organisaatioteorian kehitys 1900-luvun loppua kohti on tuonut mukaan ala-
ti voimistuvan tulkinnan organisaatiosta yksildiden yhteistoiminnan muotona,
jossa kokonaisuuden toimintaan vaikuttavat yksildiden rationaalisuus, motivaa-
tio ja kommunikaatio sekd tiedonhallinnan vélineet, kuten moderni tietotekniik-
ka®!. Oppivan organisaation mallissa yksildiden kyvyt yhdessd muodostavat
organisaation kyvyn oppia. Oppimisen edellytyksena on yhteisen nakemyksen
luominen ja toisaalta vakiintuneiden ajattelumallien kriittinen tarkastelu®®.

Yksilon roolista ja voimavaroista ldhtevan organisaatiokasityksen ohella on
vahvistunut systeeminen ajattelu: jokaista yhteenliittymaa ja yhtendistd orgaa-
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nista kokonaisuutta tarkastellaan osana laajempaa, sitd ymparoivaa, korkeam-
man asteen kokonaisuutta®*. Systeemisen ajattelun mukaan organisaatio on osa
ympadristdddn, jonka muutosten suhteen se koko ajan hakee tasapainoaan®!.
Tama nakokulman muutos merkitsi samalla ulkoisten vaikutusten mukaantuloa
organisaatiota koskevaan analyysiin®>.

Julkisen sektorin strategiatyon tavoitteena voidaan pitaa sita, ettd sen kautta
hallinto tuottaa julkista arvoa kansalaisille. Jotta julkisen arvon tuottaminen on
mahdollista, tulee strategiatyon kyetda yhdistdim&dan prosessiin asiantuntemus,
huomioida poliittiset vaatimukset sekd implementoida strategia onnistuneesti**.
Julkisen organisaation strategian pitda kuvata organisaation missio, perustella
organisaation toiminnan oikeutus sekd kuvata, miten toiminta on organisoitava,
jotta esitetyt tavoitteet voidaan saavuttaa®”.

Julkinen arvo voidaan itsessaan ndhda hallinnon jarjestdmisen ajattelutapa-
na, joka tuo hallinnon jarjestaimisen keskioon New Public Management -ajatte-
lua laajemman monitavoitteisuuden, kansalaisten roolin julkisen arvon toteut-
tamisen valvojana ja monipuolisen keinovalikoiman palvelujen tarjoamisessa,
joka hyddyntda niin yksityisid palveluntuottajia kuin julkishallinnon virastoja
ja julkisomisteisia yhti6ita*®. Tama ajattelutapa tukee niitd nakemyksid, joiden
mukaisesti julkisten arvojen késittelyssa ei ole kyse vain hallinnon tehokkuuden
edistamisen keinoista, vaan nailla on oma itseisarvonsa’¥.

On ymmarrettavad, ettd julkisen sektorin strategiatyo ei voi olla vain perintei-
sen suunnittelutoiminnan jatketta, muutoin se ei tuo hallinnolle juuri lisdarvoa.
Toisaalta hallinnon strategia-ajattelun pelkistaminen puhtaaksi inkrementaali-
sen ajattelun mukaiseksi emergentiksi prosessiksi ei ole mielekasta*?’. Ratkaisun
taytyy olla jossakin ndiden &daripaiden valilla. Julkisen sektorin strategia-ajatte-
lun tulee pystya ottamaan huomioon dynaamisesti muuttuva toimintaymparis-
to, jossa globaaliin talouteen monella tavoin linkittynyt hallintokin elda. Samalla
sen pitdad luoda prosessi, jossa yksildiden tuottamaa tietoa pystytaan hankki-
maan, luomaan ja hyddyntaméan osana paatoksentekoa®!. Strategiaprosessin
tulisi heijastaa hallinto-organisaatiota, joka on ei-mekanistinen*.

Lainvalmistelu on yhteiskuntapoliittista suunnittelua, jonka tavoitteena on
lainsddaddannon keinoin saada aikaan muutoksia®?. Lainsdddantdtyodssd valtion
strategisen tason toimijat — eduskunta, hallitus ja Tasavallan Presidentti — to-
teuttavat ydintehtdvaansa eli julkisen vallan kayttoa**. Lainsdddantdtyd pitdd
sisdllaan asialistan maarittelyn, intressiryhmien tunnistamisen, eri paatoksen-
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tekovaihtoehtojen maéaérittelyn, konsensuksen maarittdimisen vaihtoehtojen ana-
lyysin pohjalta, asiantuntijoiden konsultaation seka johtopdatosten tekemisen®.

Lainvalmistelun ja sdadospolitiikan tavoitteelliset kehittamistoimet alkoivat
Suomessa 1980-luvulla. Tuolloin taustalla oli suunnitteluideologia ja ajatus, etta
sadntelyllda voidaan kehittad yhteiskuntaa parempaan suuntaan. Seuraavassa
sadntelyn kehittimisaallossa 1990-luvun puolivélissa korostettiin lakien vaikutus-
ten tuntemista, kuulemista ja laajapohjaista valmistelua, sdantelyn vaihtoehtoja
sekd uudistusten toimeenpanoa. 2000-luvulla on lisdédntyvassa maarin korostettu
taloudellista tehokkuutta, yritystoiminnan edellytyksid, kilpailukykya ja kaupal-
lisen toiminnan kansainvalista ympéristoa’. Saadospolitiikan kehittyminen on
tapahtunut 2000-luvun alkuvuosina samanaikaisesti, kuin strategia-ajattelu on
vahvistanut otettaan osana hallituksen ohjelmaty6td. Muun muassa OECD on kui-
tenkin maa-arvioissaan peradankuuluttanut politiikkaohjauksen ja strategiatyon
nykyistd parempaa integrointia osaksi systemaattista sadntelyn kehittamistyota®®.

Kuviossa 4 on esitetty yhteenvetava nidkemys strategia- ja organisaatioajat-
telun, oikeusvaltioajattelun sekd lainsdadadannon ja sdddospolitiikan kehityst-
rendeistd toisen maailmansodan jélkeisend aikana. Lainsdadantotutkimuksen
nakokulma kuviossa on suomalainen, strategia- ja organisaatioajattelun nako-
kulma kansainvalinen.

1940-1950 1960-1970 1980-1990 2000-2010
ORGANISAATIOAJATTELU

Mekanistinen  Hierarkkinen  Yksilon merkitys Oppiva organisaati

STRATEGIA-AJATTELU
Johtajan Suunnittelun Organisaatio Sidosryhmat
vastuu jarjestelmat mukaan mukaan
OIKEUSVALTIOAJATTELU
Klassinen oikeusvaltio = Demokraattinen oikeusvaltio Hyvinvointivaltio
Lait abstrakteja, Lait yksityiskohtaisia Lait tavoitteellisia
yleisia LAINSAADANNON KEHITYS
Puitelait, suunnittelulait,
kehittamislait

Komenna ja valvo -lait Tavoite/Keinolait

SAADOSPOLITIIKAN KEHITTYMINEN
Valtioohjaa  Lait suunnittelun Lakien vaikutukset Lait kilpailukyvyn
javalvoo toteuttajina Kuuleminen ja talouden tuken

Kuvio 4. Tiivistelmd strategia- ja organisaatioajattelun kansainvdlisistd sekd
oikeusvaltioajattelun, lainsddddnnédn ja sddddspolitiikan kansallisista kehitys-
trendeistd sodanjdlkeisend aikana.
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4 Tutkimuksen viitekehys

4.1 TUTKIMUKSEEN VALITUT STRATEGIATYON ELEMENTIT

Tassa tutkimuksessa valtioneuvoston strategiatyon kokonaisuutta tarkastellaan
systeemiteorian mukaisena itseddn korjaavana rakennelmana, joka saatelee itse-
dan ympariston palautteen avulla. Strategiatyd ndhdééan keinona ja ajattelutapa-
na reagoida toimintaympariston sekd systeemin sisdisiin muutoksiin. Samalla se
on keino sopeutua ja muuttaa aktiivisesti ja reaktiivisesti valittuja toimintalinjo-
ja, toimintatapoja seka periaatteita.

Aineistoldhtdisesti ja vuoropuhelussa teorialdhteiden kanssa on tyon em-
piirisestd aineistosta tunnistettu kolme strategiatyota ilmentavaa, kuvaavaa ja
konkretisoivaa elementtid, jotka auttavat analysoimaan strategiaprosessia ja sen
kykyéd reagoida toimintaympariston muutoksiin. Nama elementit ovat pyrkimys
rationaalisuuteen, julkisen arvon mdirittyminen seka emergenssi ja kompleksisuus pi-
toksenteossa.

Kaikki valitut kasitteet ovat moniulotteisia ja niitd on seuraavasssa taustoi-
tettu teorialdhteiden avulla. Teoriatarkastelun pohjalta on perusteltu sitd, miten
kukin elementti osaltaan jasentda valtioneuvoston strategiaprosessin analyysia.
Eri elementtien tarkastelukulmat menevit empiirisen analyysin kannalta osin
paallekkain.

4.1.1 Rationaalisuus strategiatyossa

Rationaalisuuden késite on mielenkiintoinen ja perustavanlaatuinen tar-
kasteltaessa paatoksentekoa, sen suhdetta tavoitteisiinsa ja sen arvopohjaa.
Rationaalisuuden késitteen monet tulkinnat juontavat Max Weberin tuotannos-
saan esittdmiin lahtokohtiin. Yksinkertaisimmillaan rationaalisuus voidaan se-
littdd sanalla johdonmukaisuus®*®. Tétd johdonmukaisuutta voivat osoittaa yksilot,
instituutiot, laitokset ja koneistot. Laajemmin tarkasteltuna Weberin kayttaman
rationaalisuuden kasitteen voidaan tulkita tarkoittavan ainakin seuraavia asi-
oita:

— tiettya tarkoitetta, tietoista pyrkimysta saavuttaa jotakin
— pddmaarien ja keinojen kalkyloivaa tarkastelua

- pakottamatonta, vapaasti syntynyttd toimintaa
—loogisuutta koherenttiuden ja selkeyden mielessa

- kasvavaa yleispatevyytta

- systemaattista metodista organisoitumista ja erikoistumista.

348 Hietaniemi 1989, s. 249.



On huomattava, ettd Weberin kielenkayt0ssa rationaalisuus ei tarkoita aino-
astaan talouden ja byrokratian rationalisoitumista vaan myos esimerkiksi musii-
kin ja taiteen rationalisoitumista®”.

Uraauurtavasti rationaalisuuden kasitteen soveltamista péaatoksenteon ana-
lyysiin on kehitellyt talousnobelisti Herbert A. Simon. Han maarittelee rationaa-
lisuuden seuraavasti:

Yleisesti ottaen rationaalisuudessa on kysymys mieluisamman (preferoidun) kayttayty-
misvaihtoehdon valinnasta sellaisen arvojarjestelmén perusteella, joka mahdollistaa myos

kéayttaytymisen seurausten arvioimisen. **°

Simon siis korostaa osaltaan rationaalisuuden késitteen liittymista valittuun ar-
vojéarjestelméan ja toisaalta toiminnan tarkastelua suhteessa sen seurauksiin.

Weberin teoria tunnistaa yhteiskunnallisen rationalisoitumisen prosessin,
jossa hdnen mukaansa instrumentaalisen rationaalisuuden®™' merkitys koko ajan
kasvaa ilmeten jatkuvasti lisddntyvand formaalina rationaalisuutena®? hallinnas-
sa ja taloudellisessa toiminnassa. Taima kehitys tapahtuisi arvorationaalisuuden
ja substantiivisen rationaalisuuden kustannuksella®*. Weberin teorian mukaises-
ti yhteiskunnallinen rationalisoitumisen kehitys on luonut olosuhteet tasaiselle
hallinnollisen jarjestelman kehitykselle, systemaattiselle lakisdateisten suhteiden
kehitykselle, luonnontieteiden valta-asemalle todellisuuden tulkitsemisessa seka
ylipddnsa yhteiskunnan kontrollijarjestelmien ja sddntelyn kehittymiselle®*.

Taloustieteen tarpeisiin on ldhtokohtaisesti kehittynyt rationaalisen valinnan
teoria®™. Tama teoria on laajalti sovellettu my0s politiikantutkimuksessa seka
oikeustaloustieteessd ja lainsdadantotutkimuksessa®*. Rationaalisen valinnan
teoria tarkastelee sitd, minkalaiset valinnat paatoksenteossa ovat mahdollisia ja
minkalaiseen tietoperustaan ndma valinnat pohjautuvat. Pelkistetyimmilldan se
néakee, ettd yksilo paatoksenteossaan aina pyrkii maksimoimaan oman hyotynsa
omien preferenssiensd ja parhaan kaytettdavisséd olevan tiedon pohjalta®™”. Simon
on omissa toissddn madrittdnyt rajoittuneen rationaalisuuden®® késitteen, jon-
ka perustana voidaan nahda kritiikki rationaalisen valinnan perusajatukseen
nahden: yksilolla on paatoksentekoon kdytettdvissa vain rajoitettu maara tietoa,
joten hédnen rationaalisuutensa on néin rajoitettu®.

39 Hietaniemi 1989, s. 249-250.

%0 Simon 1979, s. 112-113.

31 Instrumentaalinen rationaalisuus korostaa rationaalisuutta tavoite-keino -ajattelutavan pohjalta (vrt.
Sotarauta 1996).

2 Formaali rationaalisuus on metodista nojaamista hierarkiseen jarjestykseen ja muodollisiin toimin-
tatapoihin (ks. Bartels 2009, s. 449).

5 Ahonen ja Salminen 1989, s. 30. Substantiivinen rationaalisuus on asiapohjaista paatoksentekoa niista
arvoista, joita tulee noudattaa (Bartels 2009, s. 449). Arvorationaalisuus on toimimista valintatilanteissa
niin, ettd arvot toteutuvat (ks. Futurix-verkkosanasto).

%4 Holton ja Turner 1989, s. 128.

35 Rational Choice Theory, ks. esim. Hastie ja Dawes 2010, Parsons 2005, Sen 2002.

36 Sen 2002, s .26.

%7 Pincione ja Téson 2006, s. 66, Parsons 2005, s. 60.

38 Bounded rationality.

¥ Ks. my6s Ahtonen s. 122.
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Rationaalisen valinnan teoriaa on laajasti sovellettu politiikan tutkimuksessa.
Talloin poliittisen paatoksentekijan, my0ds organisaation, paatoksia nahdaan oh-
jaavan niin ikddan oman hyddyn maksimointi. Poliitikon osalta keskeinen tavoi-
teltava hyoty on uudelleenvalinta®. Rationaalisen valinnan teoria auttaa myds
kasitteellistamaan epavarmuuden késittelyd osana paatoksentekoa. Haasteeksi
nousee yksilon kyky kasitella epdvarmaa tietoa ja ylipaansa sitd, ettd tasmallista
tietoa paatdksenteon pohjaksi ei ole tarjolla®".

Psykologisen oikeustaloustieteen teoria pohjaa rationaalisen valinnan teori-
aan, mutta se ottaa tutkimuksessaan huomioon ihmisten todellista kayttaytymis-
td koskevan kokeellisen tiedon. Keskeisesti psykologinen oikeustaloustiede hyo-
dyntda ja syventda rajoitetun rationaalisuuden kasitteen sisaltod. Psykologisen
oikeustaloustieteen tutkimuksissa on havaittu, ettd ihmisten tunnistaessa rajoit-
tuneen rationaalisuutensa, he kdyttavat padtoksenteossa apuna heuristiikkoja®®2.
Heuristiikkojen tarkastelu puolestaan auttaa ymmartamaan riskitiedon kasitte-
lya paatoksenteossa sekd taman tiedon kasittelyyn liittyvia erilaisia paatoshar-
hoja ja arviointivirheitd®®.

Valtioneuvoston strategiatyon nakokulmasta on tiarkedd tarkastella insti-
tutionaalisen epavarmuuden kasittelyd paatoksentekoprosessissa. Erityisesti
riskinhallintaan liittyvdssd p&adtoksenteossa painottuu herkéasti objektivisti-
nen tiedonkasitys, jolloin asiat, jotka tiedetdan faktoina ja joita voidaan mitata
painottuvat yli epavarmoiksi koettujen ja vaikeammin mitattavien seikkojen.
Tallaista paatoksentekoprosessia pitdisi tarkastella kriittisesti eika ajatella ris-
keihin liittyvda paatoksentekoa rationalistisena ja objektiivisena®*. On tarkeada
tunnistaa, ettd paatoksentekoa ohjaavassa tieteessa ja tutkimuksessa insitutio-
naaliset intressit vaikuttavat niin ikddn sen sisdiseen paatoksentekoprosessiin
ja lopputuloksiin®®.

Rationaalisuuden kasite liittyy tiiviisti julkisen hallinnon suunnittelujarjes-
telmien tarkasteluun. Sotarauta etsii tarkastelussaan vaihtoehtoa instrumen-
taaliseen rationaalisuuteen perustuvalle klassiselle strategialle muotoilemansa
pehmeidn strategian kdsitteen avulla®®. Pehmea strategia sijoittuu Sotaraudan maa-
ritelm&dn mukaan rajoitetun instrumentaalisen rationaalisuuden seka rajoitetun
kommunikatiivisen rationaalisuuden alle. Instrumentaalinen rationaalisuus on
Sotaraudan mukaan tavoitesuuntautunutta toimintaa tavoite-keino -kehikossa.
Instrumentaalisen rationaalisuuden kahtena daripadnd han pitdd synoptista
suunnittelua ja inkrementalismia®”. Sotaraudan maarittelyn mukaan kommu-
nikatiivinen rationaalisuus linkittyy moninaisuuden késitteeseen hyvaksymalla

0 Dye, s. 31.

%1 Parsons 2005, s. 58—-62.

%2 Ahtonen s. 121-126. Heuristiikoilla tarkoitetaan erilaisia paatoksentekosaantdjd, joiden avulla
paatoksentekoa voidaan nopeuttaa ja helpottaa.

33 Ks. Tversky & Kahneman 1974, Slovic 1991.

34 Hellstrom 1998, s. 60.

365 Hellstrom 1998, s. 60.

36 Sotarauta 1996, s. 156.

367 Sotarauta 1996, s. 140-141; ks. Lindblom 1979, s. 517.



sen yhteiskunnan perusominaisuudeksi*®.

Weber kehitti byrokratian ideaalityypin analyyttiseksi vélineeksi, jonka
avulla voidaan tarkastella julkisen vallan kayttod (Herrschaft) suhteessa yksi-
16n vapauteen. Han korostaa byrokratia-mallinsa ldhtokohtana virkamiesten
neutraalia kompetenssia. Toisaalta poliittisen vallankayton legitiimisyys liittyy
hallinnon tehokkuuden ja tuloksellisuuden seurantaan. Tasta Weber kayttaa
(englanninkielisessad kadnnoksessa) ilmaisua calculability of results®*. Weberin by-
rokraattisen rationaalisuuden osina voidaan tunnistaa formaali rationaalisuus ja
substantiivinen rationaalisuus. Formaali rationaalisuus painottaa virkamiehen
toiminnan sitoutuneisuutta hierarkioihin ja muodollisuuteen. Substantiivinen
rationaalisuus puolestaan painottaa asiapohjaista paatdksentekoa ja virkamie-
hen eettista vastuuta ja kykya yhdistaa paatoksenteossa poikkialainen tieto ja
osaaminen®”.

Hallintotieteellinen pohdinta, joka liittyy poliittisesti valittujen virkamiesten
ja ammattihallinnon keskindisiin suhteisiin (ns. politiikka-hallinto dikotomia)
on vahvasti esilld amerikkalaisessa hallintotutkimuksessa®'. Taméa on luonnol-
lista, kun ottaa huomioon amerikkalaisen jarjestelman, jolle tyypillistd on vahva
presidenttivalta ja se, ettd johtavat virkamiehet ovat puoluepoliittisin perustein
valittuja kunkin presidentin kauden ajaksi. Suomessa poliittisesti ministerikau-
sien kanssa sidoksissa olevat virkamiehet, valtiosihteerit, ovat vasta 1990-luvun
aikana alkaneet tulla osaksi hallintoa®2.

Vaarana hallinnon toiminnan tulkinnassa tiukasti politiikka—hallinto -dikoto-
mian ndkokulmasta on, ettd hallinnon ammatillisen riippumattomuuden koros-
taminen johtaa hallinnon tavoitteita koskevien arvopohdintojen syrjaytymiseen.
Voidaan kuitenkin perustellusti vdittad, ettd julkisen hallinnon teorian ja kéay-
tannon keskeisena sisaltona on aina ollut sitoutuminen julkisten palveluarvojen
ja prosessien oikeudenmukaisuuden toteuttamiseen samalla kun tavoitteena on
ollut kehittdd hallinnon teknistd toteutumista ja rationaalisuutta.”?

Tassd tyOssd kaytetddn rationaalisuuden késitetta ja sen eri ulottuvuuksia
apuna analysoitaessa valtioneuvoston turvallisuusstrategiaprosessiin sisaltyvia
hallinnon toimia, tiedon kasittelyd, eri toimijoiden rooleja sekd paatoksenteon
organisointia ja johtamisjarjestelmaa osana sita. Lahtokohtaisesti paatoksenteon
erityisesti valtioneuvoston tasolla oletetaan toimivan voimakkaasti formaalin ja
instrumentaalisen rationaalisuuden ajattelutavan mukaan. Haasteena nahdaan,
miten hierarkkinen johtamisjarjestelma, paatoksenteon organisointi ja hallinnon
tyonjako taipuvat huomioimaan epavarmuuksia osana paatoksentekoa.

38 Sotarauta 1996, s. 148. Kommunikatiivinen rationaalisuus on Jiirgen Habermasin muotoilema késite,
joka perustuu hanen kommunikatiivista toimintaa korostavaan demokratiateoriaansa. Kommunika-
tiivinen toiminta mahdollistaa yhteisymmarryksen ja yhteisen edun 16ytamisen. Kommunikatiivinen
rationaalisuus perustuu yhteisymmarrykseen pyrkivaan argumentatiiviseen puheeseen, jonka kautta
osallistujat padsevat yli omista eduistaan ja kykenevit tavoittelemaan yleistd hyvaa (Tuori 2000, s.
89-112).

%9 Weber 1991, s. 198-204.

370 Bartels 2009, s. 449.

7 esim. Kettl 2000, s. 494; Lynn 2001, s. 151; Svara 2001, s. 176.

372 Tithonen 2007, s. 12.

373 Svara 2001, s. 178.

67



68

4.1.2 Julkisen arvon maarittyminen

Julkinen paatoksenteko ja hallinto samoin kuin yleinen organisaatioteoria ovat
laajalti pyrkineet tunnistamaan ja kehittimaan keinoja, joilla paatoksenteko to-
teuttaisi instrumentaalisen rationaalisuuden ideaalimallia ja olisi ndin mahdol-
lisimman tehokasta®. Ongelmaksi on kuitenkin kdytdnnon eldmassa noussut
julkisen paatoksenteon tilanteiden kompleksisuus ja paatoksentekotilanteiden
sisdltdmat monet ristikkaiset arvot ja ndiden huomioiminen®>.

Julkisten arvojen maarittamisessa ldhtokohtana on julkisen ja yksityisen eri-
laisuus. Julkiselle arvolle on tyypillistd, ettd sen suojelemisesta hy6ty on kollek-
tiivinen, kun taas yksityisen arvon suojaamisesta hyotyy yksittdinen yksilo*.

Julkisten arvojen osalta keskustelu kiertyy tyypillisesti kysymykseen hal-
linnon tehokkuudesta ja timan edistamisen keinoista. Julkisten arvojen suojaa-
misella on hinta ja New Public Management -ajattelun®” mukaisesti kyseessa
on kaupankdynti ndiden arvojen toteuttamisen ja tehokkuusarvojen valilla™.
Paljon vaivaa onkin ndhty sen eteen, etta erilaisia julkisia arvoja pystyttdisiin
yhteismitallistamaan rahamaaraisiksi ja padstdisiin ndin matemaattiseen kus-
tannus-hyoty -analyysiin perustuvaan arvojen vertailuun®’.

Julkisten arvojen maarittdmiselld voidaan kuitenkin ndhdd muukin kuin
vain valinearvo, jonka tavoitteena on tehokkaan hallinnon edistdiminen. Arvot
ovat julkisen hallinnon toiminnan paamaara sindnsad, joilla on oma itseisarvon-
sa. Esimerkkeja tallaisista arvoista ovat turvallisuus, tasa-arvo, hyvinvointi, va-
paus ja itsemadraamisoikeus.*

Vaikka lahtokohtaisesti julkisten arvojen sisdlto voidaan maarittad, ovat ar-
vot kuitenkin aina subjektiivinen asia, joka muuttuu olosuhteiden muuttuessa®!.
Taméan vuoksi paatdksenteossa tullaan arvojen konfliktitilanteisiin®?. Thatcher
ja Rein ovat maarittdneet kolme vaihtoehtoista strategiaa, joiden avulla paatok-
sentekijat reagoivat arvokonfliktitilanteisiin. Nama strategiat ovat: 1) keskenaan
kilpailevia arvoja painotetaan eri tavalla eri aikoina (cycling); 2) arvoristiriita rat-
kaistaan antamalla vastuu kyseisen arvon huomioimisesta tietylle instituutiolle
tai sen osalle (firewalls strategy); 3) véltetaan ottamasta ehdotonta kantaa tiettyyn
arvoon vaan sen sijaan esitetddn yleinen moraalinen taksonomia eri arvojen huo-
mioimiseksi (casuistry). Lahtokohtana kaikkien naiden strategioiden soveltami-
sessa on se, ettd arvoja ei pideta yhteismitallistettavina ja ndima menettelyt mah-
dollistavat paatoksenteon tasta lahtokohdasta kasin. Tata arvojen lahtokohtaista
yhteismitattomuutta ja tdiman huomioimista paatoksenteossa Thatcher ja Rein
pitavat keskeisimpana johtopaatdksenaan.*

%4 Lindblom 1979, s. 517; Sotarauta 1996, s. 139.

%75 Thatcher ja Rein 2004, s. 461.

%6 De Bruijn ja Dicke 2006, s. 720.

77 New Public Management on hallinnon suuntaus, jossa julkisen hallinnon toimintoihin pyritédan sovel-
tamaan liike-eldimén toiminta- ja seurantamalleja. Ks. esim. Pollis ja Bouckaert 2011, s .9-11.
%78 De Bruijn ja Dicke 2006, s. 720-721.

¥ Thatcher ja Rein 2004, s. 462.

0 Thatcher ja Rein 2004, s. 460.

31 Andersen 2005, s .893.

%2 Thatcher ja Rein 2004, s. 461.

3 Thatcher ja Rein 2004, s. 463-464.



Julkisen arvon maéérittyminen voidaan ndhdd myods kokonaan omana arvo-
perustaisena lahtokohtanaan hallinnon kehittamisessa. Talloin julkinen arvo on
hallinnon jérjestamisen ajattelutapa, joka pyrkii tuomaan hallinnon jarjestami-
sen keskioon New Public Management -ajattelua laajemman monitavoitteisuu-
den, kansalaisten roolin julkisen arvon toteuttamisen valvojana ja monipuolisen
keinovalikoiman palvelujen tarjoamisessa, joka hyddyntda tilanteen mukaan
niin yksityisid palveluntuottajia kuin julkishallinnon virastoja ja julkisomistei-
sia yhti6ita.*®* Taulukossa 3 on esitetty vertailu perinteisen julkishallinnon, New
Public Management -ajattelun ja julkisen arvon ajattelutapojen kesken.

Hellstromin tutkimuskohteena ovat ymparistoriskien hallinnan tapauk-
set ja tiedon ja politiikkapédatoksenteon vélinen suhde®. Ndissd tapauksissa
korostuu julkisen arvon maarittdmisen ongelma ymparistoriskien arvioinnin
ollessa tyypillisesti myds muiden kuin faktapohjaisen objektiivisen tiedon oh-
jaamaa. Lineaarisen tieteellisen tiedon ja politiikkapaatoksenteon suhteen sijaan
Hellstrom kuvaa tilannetta ottamalla mukaan suositun lahestymistavan (prefer-
red approach) kasitteen, joka tuo kokonaisuuteen mukaan subjektiivisen, arvola-
datun elementin. Hellstromin ajattelukehikko on esitetty kuviossa 5.

Epavarmuus Epavarmuus

Tieteellinen tieto Politiikkapaatos

ArvoarwQstelma Arvoaryostelma

Suosittu
lahestymistapa

Kuvio 5. Tieteellisen tiedon ja politiikkapddtéksenteon suhde Hellstrémin (1998)
mukaan.

Riskipohjaisen tiedon kaisittelyssa osana paatdksentekoa olisi tarkedd paasta
eroon suoraviivaisesta kahtiajaosta tieteen ja politiikan (policy) kesken. Tiede-
politiikka -rajapinnan tulisi sen sijaan olla oskilloiva siten, ettd samat toimijat
voivat prosessin eri vaiheissa edustaa tieteellista ndkemysta ja toisaalta politiik-
kandkokulmia.*

34 Edwards 2007, s. 54-56.
35 Hellstromin 1998, s. 60.
36 Hellstrom 1998, s. 62.
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Tamaéan tutkimuksen kannalta Hellstromin esittdméa suositun lahestymista-
van nakokulma tuo hyoddyllisen elementin turvallisuusstrategiatyon analyy-
siin®®. Tdssd strategiatydssd keskioon nousevat paatdksenteon pohjana kaytet-
tavan tiedon epavarmuus ja toimintaympériston muuttuessa emergentisti esiin
nousevat uudet uhkakuvat. Toisaalta olennaisena tekijana korostuu politiikka-
paatoksenteon mukanaan tuoma, kulloinkin muuttuva arvomaailma.

Edwardsin esittiméan teoriakehikon pohjalta nousevat keskeisiksi haasteiksi
strategiatyon kannalta seuraavat julkisen arvon méarittymisen aspektit®™®:

— Kenen intressid strategiatydssa kasiteltavit asiakokonaisuudet ilmentavéat? Kuka tekee

valinnan mukaan otettavista asiakokonaisuuksista?

- Minkaélaisia tavoitteita strategiaty® palvelee? Kuka madérittelee tavoitteet? Voivatko ne olla

keskenaén ristiriitaisia?

—Ketd varten strategiaty6ta tehdaan? Kenelle hallinnon johtajat, jotka vastaavat valmistelusta,

ovat vastuussa tuloksista?
— Miten kansalaisten ndkokulma ja tarpeet tyon ‘asiakkaina’ otetaan huomioon?
— Miten ja kuka tuottaa strategian pohjalla olevan tiedon?
— Mika on julkisen osallistumisen merkitys strategiatydssa?

Yhteiskunnassa esiin nousevien, eri kansalaisryhmien tarpeiden riittava tunnis-
taminen strategiatyon tavoitteiden asetannassa edellyttdd julkisen osallistumi-
sen lisddmista strategian valmisteluun®”. Tama avoimuus auttaa tayttdmaan nii-
td tiedontarpeita, joita laaja-alainen julkisen sektorin strategiavalmistelu sisaltaa.
Samalla vastataan julkisen sektorin strategiatyon demokraattisuuden vaatimuk-
seen ja autetaan terdvoittdmaan strategian valmistelun eettisid standardeja.*
My®ds julkisen arvon maarittymisen kannalta politiikka—hallinto -dikotomia
on taman tutkimuksen kannalta merkityksellinen. Valtion turvallisuusstrate-
giaty0ssa nivoutuvat toisiinsa valtioneuvoston rooli poliittisten arvojen tuojana
paatoksentekoon ja toisaalta alaisensa hallinnon toiminnan strategisena johta-
jana. Valmistelevien hallinnon toimijoiden ja hyvin tarkkaan sdadeltyjen muo-
tojen kautta tahan prosessiin tulee mukaan paatoksenteossa tarvittavan asian-
tuntijatiedon soveltaminen. Kehitys edellyttdd uusia taitoja valmistelijoilta, kun
siirrytddn todisteisiin nojaavasta politiikka-otteesta®! laajemmin ennakointia,
arviointia ja tapahtuneesta oppimista hyddyntavaan toimintatapaan®>.

387 Hellstrom 1998, s. 60.

38 Edwards 2007 s. 54-55, vrt. taulukko 3.

%9 Mulgan 2009, s. 76-78; Joyce 2015, s. 294-296.
30 Mulgan 2009, s. 44-51.

¥ Evidence-based policy.

32 Joyce 2015, s. 85 ja 295.



Lynnin mukaan perinteisen hallinnon paradigman voi tiivistdd seuraavasti:
hallintovaltion (administrative state) rakenteet ja prosessit muodostavat sellaiset
puitteet tasapainon sadilymiselle hallinnollisen kapasiteetin (capacity) ja julkisen
kontrollin kesken, ettd vaaleilla valittujen ja juridisten instituutioiden maarit-
tamat julkiset tarpeet (public purposes) turvataan. Han toteaa painokkaasti, etta
demokratian tehtdavd on pitda huolta hallinnon demokraattisesta tarkoituksen-
mukaisuudesta:

...preserving balance between the capacity to effect the public interest and the democratic

accountability of governance was, and arbitrarily still is, the task of our democracy.*”

Svara tulkitsee, ettd perinteinen hallinnollinen ajattelu oikeutti hallinnon toi-
mijoiden roolin julkisten tarpeiden madarittelyssa eli tdma ajattelutapa hyvak-
syi my0s politiikka (policy) roolin hallinnon ammattilaisille. Svara niakee koko
hallintotieteen historiassa kaksi samanaikaisesti esiintyvaa ristikkdista tarkas-
telundkokulmaa, joista toinen painottaa hallinnon ammattilaisten (administra-
fors) eristamistd politiikan teosta ja toinen taas hallinnon vuorovaikutuksen ja
yhteistoiminnan lisdamista politiikkojen muotoilussa ja soveltamisessa. Hanen
mukaansa oikeastaan perinteisessd hallintoajattelussa ei esiintynyt lainkaan sel-
laista hallinnon ja politiikan dikotomiaa kuin on vaitetty. **

3% Lynn 2001, s. 154.
3% Svara 2001, s. 177-178.
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Taulukko 3. Julkisen hallinnon teoriat julkisen arvon mddrittymisen kannalta
(Edwards 2007 s. 54-55, kddnnds kirjoittajan).

Perinteinen New Public Julkinen arvo
julkishallinto Management
Julkinen Poliitikkojen ja Yksityisten Yksityiset ja julkiset
intressi asiantuntijoiden preferenssien kooste, preferenssit
maarittama ilmenee kuluttajien ilmentavat (julkisen
valintojen kautta harkinnan tulos)
Toiminnan Panosten hallinta Panosten ja Moninaiset tavoitteet:
tavoite tuotosten hallinta Palvelun tuotokset

Tyytyvaisyys

Tulokset
Luottamuksen ja
legitiimisyyden yllapito

Pdaasiallinen
tulos-
vastuullisuus

Ylospain,
ministerididen ja
poliitikkojen vastuu
parlamentille

Yl6spain tulos-
sopimusten kautta,
joskus ulospdin
kuluttajille markkina-
mekanismin kautta

Moninainen:

Kansalaiset hallinnon
valvojina

Kuluttajat palveluiden
kayttajina

Veronmaksajat rahoittajina

Palvelujen Hierarkkinen Yksityinen sektori Vaihtoehdot valitaan
tuotannon ministerio tai tai tiukasti maaritelty pragmaattisesti (julkisen
tapa itsesdannelty julkinen virasto sektorin virastot, yksityiset
ammattikunta yritykset, yhteisyritykset
(PPP), kunnalliset yhtiot,
paikalliset ryhmittymat,
kasvavassa maarin
kayttajan valintaan perus-
tuen)
Nakokulma Julkisella sektorilla Skeptinen julkisen Milléén sektorilla ei
julkisen monopoli palvelu- sektorin eetokseen, monopolia palvelueetok-
sektorin eetokseen ja oletus, | (johtaa tehottomuu- seen; mikaan eetos ei ole
eetokseen ettd kaikilla julkisilla | teen ja imperiumin aina soveltuva; ollakseen
toimijoilla se on rakentamiseen), suosii | hyédyllinen, eetosta tulee
kuluttajapalveluita hallita huolellisesti.
Julkisen Rajoittuu Rajoitettua - lukuun- Olennaista, monimuotoista

osallistumi-
sen merkitys

aanestamiseen ja

paineen luomiseen
valittuja edustajia
kohtaan.

ottamatta kuluttaja-
tyytyvaisyyskyselyita

(kuluttajat, kansalaiset,
sidosryhmat)

Hallinnon
johtajien
tavoitteet

Vastata poliittiselle
ohjaukselle

Tayttaa sovitut
suoritustavoitteet

Vastata kansalaisten/
Kayttajien tarpeisiin, pys-
tya uusimaan mandaatti ja
luottamus varmistamalla

palveluiden laatu



4.1.3 Emergenttinen ajattelu, kompleksiset systeemit ja ilked ongelma
Emergentti ei ole suomenkielen sanana vakiintunut. Englannin termi emergent
voidaan maarittda seuraavasti: arising unexpectedly, calling for prompt action, ur-
gent; arising as a natural or logical consequence’”. Biologiassa emergenssi viittaa sel-
laisen systeemin syntyyn, jonka syntya ei voida ennustaa tai selittdd edeltavilla
olosuhteilla. George Henry Lewes, 1800-luvulla eldnyt brittildinen filosofi erotti
késitteet resultants ja emergents, joista ensinmainitut ovat ilmioitd, joiden voidaan
ennustaa muodostuvan tietyista ainesosistaan ja jalkimmaiset sellaisia, joiden
muodostumista ei voida ennustaa®®.

Emergenssin kasite liittyy tiiviisti kompleksisuudeksi (complexity) kutsuttuun
tieteenteoriaan, joka tunnistaa systeemejd, joiden kdyttdytyminen ei ole ennus-
tettavissa tavanomaisin keinoin tarkastelemalla niiden osia. Tallaisia emergen-
tisti kayttaytyviad systeemeja ovat esimerkiksi internet, porssimarkkinat ja mo-
net elavéat organismit*”. Kompleksisuusteorian osana on kuvattu kompleksisesti
sopeutuvien systeemien ilmid, jossa tapahtuu sopeutumista suuren joukon toi-
mijoita kesken sekd suhteessa toisiinsa ettd kokonaisuutena suhteessa ymparis-
toonsa*®. Organisaatioiden kompleksisuuden kuvaaminen johtaa nakemyksiin,
jotka kyseenalaistavat lineaariset johtamismallit®”.

Kompleksisuusteorian keskeisena késitteend on ilkedn ongelman (wicked prob-
lem) kasite, joka kuvaa ongelmaa, joka syntyy, kun organisaatiolla on vastassaan
jatkuva muutos ja suuri joukko ei-ennakoitavissa olevia haasteita’”. Sotarauta
kuvaa ilkedn ongelman seuraavasti:

Nykyajan ongelmat ovat seurausta useista toisiinsa limittyvista tekijoistd, niiden syita ei ole
mahdollista jaljittda yhteen ainoaan tekijaan... Monet ongelmat ovat muodossa tai toisessa
yhteisid, eikd yhdelldkadan organisaatiolla ole yksinddn valtaa tai mahdollisuuksia toteuttaa
ohjelmia niiden ratkaisemiseksi... PAdmaarét ja intressit ovat hajautuneet, markkinavoimien

merkitys on kasvanut. *!

Ilkedn ongelman hallinta vaatii toimia, jotka yhdistavat laajan joukon tietimysta
sekd edistdvat tehokasta tiedonvaihtoa, vastaanottamista ja yhdistelemistd so-
peutuen siihen, miten ongelma muuttaa muotoaan jatkuvasti*®.

Ilkedn ongelman ominaisuudet voidaan kuvata kymmenen kohdan listalla*®:

1. Jokainen yritys ratkaista ongelmaa muuttaa samalla kdsitystimme itse ongelmasta.
2. Koska ongelmaa ei voida méaéritelld, on vaikea maarittad, milloin se on ratkaistu.

3. Eioleolemassa ristiriidattomia kriteereitd sen maérittamiseksi, milloin ongelma on ratkaistu.

¥% Merriam—Webster Online Dictionary.

¥ Ensyclopedia Britannica.

¥7 Keskinen ym. 2003, s. 78.

3% Complex Adaptives Systems (CAS), agents, Stacey ja Griffin, s. 32.
¥ Keskinen ym. 2003, s. 78.

400 Camillus 2008, s. 100; Weber ja Khademian 2008, s. 336.

401 Sotarauta 1996, s. 63.

42 Weber ja Khademian 2008, s. 337.

403 Camillus 2008, s. 101; Edwards 2007, s. 70.
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4. Eiole keinoa vilittomasti ja lopullisesti testata ilkedn ongelman ratkaisun toimivuutta.
Jokainen ratkaisu ilkeddn ongelmaan aiheuttaa seurauksia, jotka voivat olla ennakoimat-
tomia ja vieda tilannetta pahempaan suuntaan.

6. Ilkeilld ongelmilla ei ole selkedsti kuvattuja mahdollisia ratkaisuja (vaan kukin ratkaisu
jaa tapauskohtaisen harkinnan varaan)

7. Koska jokainen ilked ongelma on ldahtokohtaisesti ainutlaatuinen, ei ole olemassa val-
miiksi luokiteltuja ratkaisuja, joita voitaisiin soveltaa.

8.  Jokaisen ilkedn ongelman voidaan ajatella olevan oire toisesta ongelmasta (ei ole olemas-
sa erillisid pysyvid juurisyitd millekdan ongelmalle tdssd kokonaisuudessa).

9.  Ilkedn ongelman syyt voidaan kokea monilla, jatkuvasti muuttuvilla tavoilla.

10. On olemassa paljon perusteettomia odotuksia sille, ettd tyydyttdva ratkaisu ilkedan on-

gelmaan voitaisiin 16ytaa tiimity6lld ja vieldpa ensi yrittamalla.

Edwardsin mukaan juuri kansallisen turvallisuuden ongelmat ovat esimerkki
ilkedstd ongelmasta. Ne ovat liian monimutkainen ja laaja ongelmakokonaisuus
minkaan yksittdisen ministerion ratkaistavaksi ja niiden ratkaisu vaatii verkos-
tomaista yhteistyotd eri hallinnonalojen ja eri sidosryhmien kesken.

Julkisen hallinnon kompleksisten systeemien hallinnan kannalta nostetaan
esille erilaisia keinoja ja lahestymistapoja. Meek ja Newell kuvaavat julkisen
sektorin toimijoiden kahtalaista haastetta, jossa kompleksinen toimintaymparis-
to luo ongelmia ja toisaalta niiden ratkaisemisessa poliittisen p&datoksenteon ja
muiden sidosryhmien ndkemykset ongelmien luonteesta voivat olla hyvin erilai-
set'”. Meek ja Newell esittavét ratkaisuksi poikkitieteellisen metodin soveltamis-
ta hallinnossa. Poikkitieteellisyysteoria hyviksyy sen, ettd kompleksista ongel-
maa pitdd tarkastella kunnioittaen kutakin siihen liittyvaa erilaista nakokulmaa
ja loytda tatd kautta mahdollisuus késitelld ongelmaa yhtena kokonaisuutena®®.

Van Woerkum ym. tarkastelevat tavoite-keino suunnitteluotteen haasteita toi-
mittaessa ymparistdssd, jonka muutokset eivit ole ennakoitavissa. He esittavat
luovuuden, jota he kutsuvat kulttuuriseksi kompetenssiksi, soveltamista mene-
telménad organisaation sopeutuessa muuttuvan ympariston vaatimuksiin. 4

Lichtenstein esittda vertailevan analyysin kompleksisen adaptiivisen systee-
min (CAS)jaklassisenjohtamisteorianldhestymistapojen eroista’®®. Dynaamisten
systeemien, jollainen CAS on, perusominaisuuksia ovat muutos ja transformaa-
tio. Talloin johtamisen tavoitteena on oppimisen ja itseorganisoitumisen aikaan-
saaminen jatkuvasti muuttuvassa kontekstissa. Klassisen johtamisteorian mu-
kaan taas organisaatio pyrkii aina tasapainotilaan ja muutos on poikkeus. Siina
johtamisen tavoitteena on stabiilisuuden ylldapito suunnittelun, organisoinnin ja
kontrollin avulla.*®

404 Edwards 2007, s. 69-70.

45 Meek ja Newell 2005, s. 334-335.

406 Meek ja Newell 2005, s. 344: Interdisciplinary Theory.

47 Van Woerkum ym. 2007, s. 852-853, 861: Means-end planning.
8 Lichtenstein 2000, s. 128: Classical Management Theory.

409 Lichtenstein 2000, s. 128.



CAS-teorian mukaisesti organisaation kdyttdytyminen on epélineaarista ja
tulokset voivat olla epasuhteessa tehtyihin toimenpiteisiin. Klassisen johtamis-
teorian mukaan taas organisaation kdyttaytyminen on pééasiassa lineaarista ja
ennakoitavaa ja tulokset ovat suorassa suhteessa syihin. Niinpa myos organisaa-
tion toiminnan analyysissa lineaariset regressiomallit ovat riittdvan tarkkoja.*°

CAS-teorian mukaan organisaatiossa panokset eivdt synnytd tuotoksia.
Systeemin osat ovat riippuvia toisistaan ja keskindisessa kausaalisuhteessa toisiin-
sa. Klassisen johtamisteorian mukaan taas systeemin osat ovat toisistaan riippu-
mattomia ja niitd voidaan analysoida erillddn toisistaan ja erillddn tuotoksista.*!!

Klassisen johtamisteorian mukainen organisaatio voidaan maéaéritella taydel-
lisesti sen muodon, strategian, johtamisen, kontrollimekanismien ja kulttuurin
pohjalta, kun taas CAS-teorian mukainen organisaatio muotoutuu sen perusta-
na kulloinkin olevien muotojen ja periaatteiden pohjalta. CAS-organisaatiossa
muutos saadaan syntymadan synnyttamalla jannitteita, lisadamalla tiedon maaraa
ja siirtamalla auktoriteettia ylhaalta alaspéin. Klassisen johtamisteorian mukai-
sessa organisaatiossa muutosta kontrolloidaan minimoimalla epavarmuus ja
jannitteet, rajoittamalla tiedon maaraa ja keskittamalla paatoksentekoa.*'

Organisaation pitkdn tdhtdimen menestys perustuu CAS-organisaatiossa
resurssien kadyton optimointiin ja oppimisen edistamiseen. Johdon tehtdava on
turvata rakenteet, jotka mahdollistavat nama tavoitteet. Klassisen johtamisteori-
an organisaatiossa taas menestys perustuu resurssien kayton maksimoimiseen
tuottojen ja osakkeen omistajien vaurauden edistamiseksi. Johtamisen painopis-
te on tehokkuuden ja tuloksellisuuden maksimoimisessa ja sekd muutoksen etta
kaaoksen vélttamisessa.*®

4.1.4 Strategiatyon elementtien yhteys valtioneuvoston turval-
lisuusstrategiatyohon
Valtioneuvoston toimintaa pidetdan tdssa tyossa rationaalisena Weberin ldhto-
kohtaisesti madarittelemaélld tavalla. Talloin pyrkimys rationaalisuuteen ilmenee
valtioneuvoston turvallisuusstrategiaprosessissa pyrkimyksena saavuttaa asete-
tut tavoitteet seka jarjestelming, jotka auttavat seuraamaan tavoitteiden saavut-
tamista. Strategiaprosessin kokonaisuutta pyritddn rationaalisuuden hengessa
rakentamaan selkedksi ja loogiseksi ja sen toteuttamiseen haetaan organisoitu-
mista ja erikoistumista. Nédin ollen rationaalisuutta ilmentavat strategiaproses-
sissa ohjaus- ja johtamisjdrjestelmien toimivuus, suunnittelu- ja sdaddspohjan
johdonmukaisuus seké tyon- ja toimivallan jaon jarjestiminen hallinnon sisalla.
Strategiaprosessissa rationaalisuutta toteutetaan suhteessa arvojarjestelmiin
ja ndin julkisen arvon maarittyminen ja pyrkimys rationaalisuuteen liittyvat
tiiviisti toisiinsa. Keskeisessd roolissa ovat asiantuntijat, jotka tuovat proses-
siin turvallisuusuhkia ja niihin reagointia koskevan perustiedon. Uhkakuvia ja
toimintaympariston kehityskulkuja koskeva tieto on epavarmaa. Niinpa valtio-

410 Lichtenstein 2000, s. 128.
41 Lichtenstein 2000, s. 128.
412 Lichtenstein 2000, s. 128.
413 Lichtenstein 2000, s. 128.

75



76

neuvosto joutuu tekemddn valintoja paattdaessadn, mitd ovat kaytettdavissa ole-
van tiedon perusteella preferoidut kdyttaytymisvaihtoehdot tai mika on suosittu
lahestymistapa yhdistettdessa tutkimustietoa ja politiikkatavoitteita toisiinsa**.

Valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyossa leimallista on paatoksenteko-
malli, jota sitoo formaali, hierarkioita ja muodollista paatoksentekoa korostava
rationaalisuus. Samalla kuitenkin substantiivinen rationaalisuus painottaa asia-
pohjaista paatdksentekoa ja virkamiehen eettista vastuuta ja kykya yhdistda paa-
toksenteossa poikkialainen tieto ja osaaminen.

Julkisten arvojen méaarittyminen ndhdaan tiassa tydssa keskeisend osana tur-
vallisuusstrategiatyotd, jonka paamaara on turvata elintdrkeitd yhteiskunnan
arvoja. Erityisesti turvallisuusstrategiaprosessin arvopohjalle on leimallista pyr-
kimys poikkihallinnollisen yhteistyon edistamiseen.

Arvopohdinta on myds turvallisuusstrategiaprosessiin sisddn kirjoitettu elin-
tarkeiden toimintojen turvaamisen periaatteiden maarittamisen kautta. Julkisen
arvon maarittymista tarkastellaan ndiden pohjalta laajemman monitavoitteisuu-
den sekad kansalaisten ja muiden sidosryhmien roolin toteutumisen kannalta,
jotka ndhdéaan julkisen arvon toteuttamisen osapuolina*”. Samalla strategiapro-
sessissa tunnistetaan arvojen punnintaa suhteessa New Public Management
-ajattelulle tyypillisten hallinnon tehokkuuden ja taloudellisuuden arvoihin.

Taman tutkimuksen kannalta kysymys pddtoksenteon rationaalisuuden
luonteesta sekd organisaation kdyttaytymisestd dynaamisena kompleksisena
ja toisaalta klassisen johtamisopin mukaisena organisaationa liittyvat tiiviisti
toisiinsa. Uusien uhkien emergentti luonne ja ilkeiden ongelmien suhteen toi-
miminen edellyttda CAS-tyyppistd organisaatioajattelua ja substantiivisen ratio-
naalisuuden painottamista*®. Olennaista on johtamisessa tukea organisaation
oppimista ja siirtdd vastuuta tarkeiden emergenttien ndkokulmien tunnistami-
sesta organisaatiossa alaspain.

Toisaalta valtioneuvoston paatoksenteon tulee formaalin rationalismin hen-
gessd kunnioittaa muotosidonnaisia prosesseja ja lainsdddannon kirjaimellisia
vaatimuksia. Voidaan ajatella, ettd johtamisjdrjestelmé on kaksitasoinen: klas-
sisen teorian mukaisen yldtason tulee toimia samanaikaisesti kompleksisen
adaptiivisen systeemin kanssa. Tdamd on haaste valtion turvallisuusasioiden
hallinnan organisoimiselle, jossa perinteisesti korostuvat formaalisuus, tiedon
salassapito ja vahva kontrolli.

Emergenssin ja paatoksenteon kompleksisuuden kannalta keskeiseen osaan
analyysissa nousevat toimintamallit ja niiden muutokset suhteessa muuttuvaan
uhkakuvaymparistoon. Toisaalta tarkastellaan tapoja kerdtd ja kasitelld tietoa
toimintaympariston muutoksista sekd hallinnon nakemyksia siitd, miten uhka-
kuvien ja toimintaympariston muutokset on koettu ja otettu turvallisuusstrate-
giaprosessissa huomioon.

#4Vrt. Simon 1978 ja Hellstrom 1998. Nama molemmat ldhestymistavat painottavat arvoarvostelmien
merkitystd paatoksenteossa suoraviivaisen faktatiedon tai valmiiksi paatettyjen periaatteiden sovel-
tamisen sijasta.

415 yrt. Edwards 2007.

416 Bartels 2009, s .449.



4.2 TUTKIMUKSEN SAANTELYLLINEN VIITEKEHYS

Taman tutkimuksen lainsdddéantotutkimuksellisena tarkastelukulmana on val-
tioneuvoston turvallisuusstrategiatyon merkitys lainvalmistelun lahtokohtana.
Ohjausvaikutus lainsdadantdon syntyy tédssa tapauksessa muodollisesti valtio-
neuvoston periaatepaatdsten sekd naihin liitettyjen perustelumuistioiden kaut-
ta*”’. Periaatepaatds on hallinnollinen ohjauskeino ministerididen tehtdvien ja
toiminnan ohjaamiseen.

Saantely voidaan maaritelld toiminnaksi, jossa lainsdadannon valineil-
ld& pannaan tdytdntdon sosiaalisia ja taloudellisia politiikkatavoitteita*®.
Turvallisuudesta huolehtiminen on ollut yksi varhaisimmista yhteiskunnan ra-
kenteiden ldahtokohdista ja myos yhteiskunnallisen saéantelyn liikkeelle paneva
voima. Tulipalojen torjunta, tautien ehkaisy ja rikosten kitkeminen ovat luoneet
lahtokohdan oikeusvaltiolliselle sdantelylle. Moderni yhteiskunta on toki moni-
mutkaistunut kaikkien toimintojensa, myos riskienhallinnan tarpeiden, osalta.
Oikeusvaltion kehittyminen hyvinvointivaltion tai sosiaalivaltion suuntaan on
tehnyt saantelystd moniulotteisempaa ja laajentanut sddtelya kattamaan ldahes
kaikki elaméan osa-alueet*”.

Sadntelyteorioiden (theories of regulation) viitekehys antaa vélineita tarkastella
saantelyn toivottuja ja ei-toivottuja vaikutuksia sddntelyn kohteeseen seka yli-
pddnsa sddantelyn toimivuutta ja tarpeellisuutta*”. Sdantelyteoreettinen tutkimus
hyodyntdd muun muassa oikeustaloustieteen menetelmia tarkastellessaan lain-
saadannon yhteiskunnallisia ja sosiaalisia vaikutuksia**. Taloudellinen saantely
kattaa sekd markkinoiden rakenteiden ettd markkinoilla kayttaytymisen saante-
lyn, sosiaalinen sdéantely puolestaan koskettaa esimerkiksi tydsuhteita, kuluttajan-
suojaa ja ymparistonsuojelua*”. Saantelyteoreettinen tarkastelu voi kattaa seka yk-
sityis- ettd julkisoikeudellisen sddntelyn, mutta my0s itsesadntelyn mekanismit*>.

Yksityisen ja julkisen valistd rajankédyntia kuvaa tiukkeneva sdéntely elin-
keinoeldman alalla. Timén sddntelyn taustalla ovat tyypillisesti markkinahai-
ridt (market failures), joiden johdosta markkinoiden ohjaama toiminta ei tapahdu
taloudellisesti tehokkaasti, ympéristovastuullisesti tai sosiaalisesti hyvaksytta-
vasti**. Tyypillisesti ilmenevid markkinahdiri6itd ovat toiminnan ulkoisvaiku-
tukset, joiden kustannuksia ei normaalien markkinamekanismien kautta saada
toiminnanharjoittajaa maksamaan. Tyyppiesimerkkeja ulkoisvaikutuksista ovat
ympariston saastuminen tai alkoholituotteiden myynnin negatiiviset kansanter-
veysvaikutukset*”.

417 Valtioneuvoston periaatepdatos 16.12.2010. Yhteiskunnan turvallisuus. Valtioneuvoston periaa-
tepaatos 23.11.2006.Yhteiskunnan elintérkeiden toimintojen turvaamisen strategia. Valtioneuvoston
periaatepdatos 27.11.2003.Yhteiskunnan elintdarkeiden toimintojen turvaamisen strategia.

418 den Hertog 1999, s. 223.

49 Laakso 1990, s. 49. Ks. my0s kuvio 4.

#20 Ks. esim. den Hertog 2009.

#1 Cooter ja Ulen s. 3; M&atta 2009, s. 3.

22 den Hertog 1999 s. 224; Maatta 2009, s. 9.

23 Maatta 2009, s. 9-10.

#4 Dudley ja Brito 2012, s. 77-78, den Hertog 1999, s. 229.

% Dudley ja Brito 2012, s. 77-78, den Hertog 1999, s. 229.
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Vastuu onnettomuuksien ehkdisystd yrityksessd, mutta myos esimerkiksi
hitaasta ympariston pilaantumisesta, on toiminnanharjoittajalla. Julkinen valta
ohjaa elinkeinoeldmaén turvallisuusvelvoitteita lainsdadannolla, valvontajarjes-
telmilld ja auditointimenettelyilld*?*. Nama4 jarjestelmét voivat puolestan aiheut-
taa epatoivottuja hdiridita markkinoiden toiminnassa, joita kutsutaan saantely-
hairidiksi (government failures).

Yksityistd kansalaista koskettaviin turvallisuuskysymyksiin puututaan esi-
merkiksi tieliikennelaissa, ilotulitteiden kayttoa koskevassa sddntelyssa ja saa-
tamalla palovaroittimien pakollisuudesta. Tyypillisesti vélillisesti kansalaisen
turvallisuudesta huolehtii juuri elinkeinoeldméan toiminnan saantely kuten elin-
tarviketurvallisuus-, kuluttajansuoja- ja alkoholilainsdddanto, joissa siis on ky-
symys toimintojen ei-toivottujen ulkoisvaikutusten hallinnasta*?.

Saantelyteoreettisesti turvallisuutta voidaan kuvata julkishyodykkeend, jon-
ka sdatelystad ja valvonnasta vastaa julkinen valta*®. Julkishyddykkeen tyypilli-
nen ominaisuus on se, ettd sen kayttamisesta ei voida sulkea ulkopuolelle yksi-
16ité, jotka eivat pysty siitd maksamaan®”. Ndin ollen ei voida myoskaan ajatella,
ettd yksityinen toimija ottaisi esimerkiksi turvallisuuden tuottamisesta koko-
naisvastuuta tai ettd yhteiskunnallisen turvallisuuden takaaminen olisi myyta-
vissa oleva hyddyke. Toinen julkishyodykkeelle tyypillinen ominaisuus on, etta
sitd ei ole vihemman kaytettavissa vaikka kaikki yhteiskunnan jasenet kayttavat
sitd yhtd aikaa*’. Tama julkishyodykeominaisuus koskee erityisesti kansallista
turvallisuutta ja yleisen jdrjestyksen ylldpitoa*".

Monet turvallisuuden ulottuvuudet siséltavat erilaisia palveluiden tuottami-
sen mahdollisuuksia, jotka ovat johtaneet turvallisuushyddykkeiden markkinoi-
den kehittymiseen. Esimerkki tillaisista turvallisuushyodykkeista ovat yksityi-
set turvallisuus- ja vartiointipalvelut*®?. Turvallisuusalan palveluiden kehittyessa
ja toisaalta julkisten resurssien vihetessd on myds siirtymaa turvallisuuspalve-
luiden tuottamisessa tapahtunut julkiselta puolelta yksityiselle samalla tavalla
kuin esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluissa. Sadntelyn avulla joudutaan siis
turvaamaan turvallisuuspalveluiden jatkuvuutta ja saatavuutta samalla tavalla
kuin sosiaali- ja terveyspalveluissa, riippumatta palvelun tuottajasta*.

My®0s yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen*** jatkumisen turvaaminen eri
hallinnonaloilla on julkisten palvelujen ulkoistamisen olosuhteissa jouduttu ot-
tamaan lainsddadannossé aivan uudella tavalla huomioon. Keskeiseksi on tullut
huolehtia palveluiden ulkoistamista koskevissa sopimuksissa siitd, ettd esimer-
kiksi valttaméaton infrastruktuuri on kdytettavissa myds hairidtilanteissa*®.

426 Hood ym. 2001, s. 7.

427 Interventiojirjestelmd, Laakso 1990, s. 11.

#8 Baldwin ja Cave 1999, s. 13.

42 non-excludability den Hertog 1999, s. 230.

0 non-rivalness den Hertog 1999, s. 230.

#1 Cooter ja Ulen 2000, s. 42.

42 Paasonen 2012, s. 15.

43 Keindnen ym. 2013, s. 15.

4 Elintirkeit toiminnot on kasite, joka on otettu kdyttoon turvallisuusstrategiatyon pohjaksi kuvaa-
maan eri hallinnonalojen toimintoja, jotka varautumisella pitda turvata kaikissa oloissa.
45 Vnp 857/2013 5.12.2013, s. 2.



Erityisesti sisdisen turvallisuuden tematiikan kannalta lainsdddannon pyr-
kimys ulkoisvaikutusten hallintaan on keskeinen. Tyyppiesimerkkind pyrki-
myksesta vaikuttaa sisdisen turvallisuuden kysymyksiin lainsaadannon keinoin
on alkoholilainsdddanto. Alkoholilakia koskevan hallituksen esityksen peruste-
luissa viitataan ulkoisvaikutuksina perhevékivaltaan, lasten huostaanottoihin,
rattijuopumuksiin, myrkytystapauksiin ja pahoinpitelyihin; hdiriihin kaduilla
ja muilla julkisilla paikoilla; alkoholikuolleisuuteen ja sairastuvuuteen; seka so-
siaali- ja terveyspalvelujen tarpeeseen®*.

Perusoikeuksien toteutumisesta ja yhteiskunnallisesta vastuunjaosta huoleh-
timinen turvallisuuden sdéntelyssa vaatii perustuslain huomioimista erityisesti.
Valmiuslain uudistamisessa 2011 oli kyse lain saattamisesta linjaan vuoden 1999
perustuslain sekda vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen kanssa*”. Keskeista
perusoikeuksien toteutumisen kannalta on valmiuslain poikkeusolojen maa-
rittely ja toisaalta hallinnonalojen toimivaltojen aiempaa tarkempi rajaaminen.
Kokonaisuudessaan uudistuksessa pyrittiin luopumaan valmiuslain perustumi-
sesta lainsdddantovallan delegoinnille, kuten perustuslakivaliokunta oli suosit-
tanut*®,

Adrimmillaan turvallisuussiadoksissa on kyse valtiollisen integriteetin
turvaamisesta. Puolustustilalaki ja valmiuslaki sdatelevdt viranomaistoimin-
nan vastuista ja velvollisuuksista vakavissa hdiridtilanteissa ja sodan aika-
na'®. Suuri osa nykyaikaista lainsdddantod koskettaa yleisesti yhteiskunnan
vakauden ja perusturvallisuuden kysymyksid. N&itd saannoksid ei pideta tur-
vallisuuslainsddadantona, mutta ne palvelevat yhteiskuntarauhan turvaamista
laajasti ottaen. Tulonsiirroista, verotuksesta ja talousrikosten torjunnasta saa-
taminen pitavat ylla luottamusta yhteiskunnalliseen oikeudenmukaisuuteen.
Sosiaaliturvalainsaadanto turvaa kansalaisten toimeentuloa erilaisissa elaman-
tilanteissa. Vakuutusjarjestelmat auttavat jakamaan onnettomuuksien ja ennal-
ta-arvaamattomien tapahtumien kustannuksia yksityisen ja julkisen sektorin
kesken. Samalla vakuutusjdrjestelma tukee yksilon oman vastuun kantamista
kriiseihin varautumisessa.**’

Kokonaisturvallisuuden ja sitd edeltdva laajan turvallisuuden kasite on osal-
taan haastanut jaottelua turvallisuus- ja muuhun lainsdaddantoon, kuten luvussa
5.3 tarkemmin kuvataan. Yhteiskunnan turvallisuusstrategia **5ja Sisdisen turvalli-
suuden ohjelma**? laajentavat eri toimijoiden vastuuta turvallisuusasioiden hal-
linnassa eri hallinnonaloille ja toimijatasolle.

4% Maatta 2009, s. 22.

%7 Valmiuslain luonnos 2009, Yleisperustelut, s. 32.
8 Valmiuslain luonnos 2009, Yleisperustelut, s. 31.
9 Buure-Hagglund 2002, s. 10.

4“0 Ewald 1991, s. 197-210.

“1 Vnpp 16.12.2010.

2 Vnpp 14.6.2012.
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5 Strategiatyo ja
turvallisuusasioiden hallinta
valtioneuvostossa

5.1 VALTIONEUVOSTON TOIMINNAN ORGANISOINTI

Valtioneuvoston strategiatyon kehittymistd on tarkasteltava suhteessa valtio-
neuvoston tehtéviin ja sen historiaan. Valtioneuvosto on monimuotoinen késite.
Valtiosaantdoikeudellisesti se syntyi 1918, jolloin Suomen hallitusta ruvettiin vi-
rallisissa yhteyksissd kutsumaan valtioneuvostoksi. Ensimmadisen kerran valtio-
neuvosto mainitaan vuoden 1919 hallitusmuodossa, jonka myo6ta siita tuli poliit-
tinen elin, hallitusvallan kaytt&dja presidentin rinnalla. **

Valtioneuvosto koostuu ministeridista ja valtioneuvostolle kuuluvat asiat rat-
kaistaan valtioneuvoston yleisistunnossa tai ministeriossa***. Valtioneuvoston teh-
tavien ja paatosvallan jaosta yleisistunnon ja ministerididen valilld sdddetdan lais-
sa valtioneuvostossa seka valtioneuvoston ohjesaannossa*?. Tama ratkaisuvallan
jakomadraytyy olennaisilta osin valtioneuvoston ohjesdanngsséja valtioneuvoston
organisaation ja padtoksenteon kannalta ohjesdaannon voidaankin todeta olevan
valtioneuvostolakia merkittavampi**. Erimielisyys siitd, minkd ministerion toimi-
valtaan jokin tehtdva kuuluu, ratkaistaan kuitenkin valtioneuvoston yleisistun-
nossa padministerin esityksestd lain valtioneuvostosta nojalla*”’. Valtioneuvoston
ohjesddnndssda maaratddn myds valtioneuvoston ministerivaliokuntien kokoon-
panosta ja tehtédvista. Talla hetkelld valtioneuvoston pysyvid ministerivaliokuntia
ovat ulko- ja turvallisuuspoliittinen ministerivaliokunta, EU-ministerivaliokunta,
raha-asiainvaliokunta seka talouspoliittinen ministerivaliokunta**.

Valtioneuvoston kuvaus eri nakokulmista — poliittinen ministeristo ja toisaal-
ta korkeinta paatoksentekovaltaa kdyttava keskushallinnon johtaja — avaa useita
ndkokulmia myos valtioneuvoston strategisen suunnitteluprosessin tarkaste-
luun. Tyonjako valtioneuvoston ja ministerididen valilld seka toisaalta pddminis-
terin rooli valtioneuvoston johtajana vaikuttavat merkittavasti valtioneuvoston
strategiaprosessin hahmottamiseen.

43 Tiihonen 1990, s. 15.

#4 Perustuslaki 703/1999, 608, 658 ja 688.

5 Laki valtioneuvostosta 175/2003, valtioneuvoston ohjesdantd 262/2003.
“6 HE 270/2002 vp, s. 7.

47175/2003, 108.

48 262/2003, 25-288.



Muodollisesti padministeri on tasa-arvoinen muiden ministereiden kanssa,
hédn ainoastaan johtaa puhetta valtioneuvoston yleisistunnossa, ja hanen ase-
maansa voidaan edelleen kuvata sanonnalla primus inter pares**. 1990-luvun
alussa toteutettujen uudistusten seurauksena padatdsvaltaa on siirretty paljon
valtioneuvoston yleisistunnolta ministeriéille ja on siirrytty kohti ministerihal-
lintoa*". Perinteinen kollegiaalinen toimintamalli on kuitenkin edelleen Suomen
valtioneuvostossa sdilynyt.

Suomen EU-jasenyyden ja vuonna 2000 voimaan astuneen uuden perus-
tuslain my6td paaministerin asema ja valtioneuvoston asema suhteessa presi-
denttiin ovat selkedsti vahvistuneet*!. Merkittdvd muutos EU-jdsenyyden seu-
rauksena tapahtui lisdksi paaministerin ulkopoliittisen aseman kannalta, kun
pdaministerille annettiin EU-asioiden johto valtioneuvostossa®®.

Valtioneuvoston ohjesddnndssd on lueteltu valtioneuvoston yleisistun-
nossa padtettdvat asiat sekd eri ministerididen paatosvallassa olevat asiat*>*.
Valtioneuvosto voi vain poikkeustapauksissa ottaa paatettavakseen ministeri-
on toimivaltaan kuuluvan asian. Valtioneuvostolla on perinteisesti myds epa-
virallisia tapaamisia, lahinnd niin sanottujen iltakoulujen muodossa, joissa
asioita valmistelevasti kasitelldadn. 2000-luvun alkuvuosina ndista epaviralli-
sista tapaamisista jossakin méaarin luovuttiin**. Vaikuttaa kuitenkin siltd, etta
valtioneuvostotason strategiatyon merkityksen korostaminen on johtamassa
my0s valtioneuvoston epavirallisten kokoontumisten entista laajempaan hyo-
dyntdmiseen*®.

5.2 VALTIONEUVOSTON STRATEGIATYON ELEMENTTEJA

Valtioneuvoston suunnittelujarjestelmien merkittava kehittyminen voidaan ajoit-
taa 1960-1970-luvulle, jolloin valtion tehtdvat laajenivat jarjestyksen ja turvalli-
suuden ylldpidosta sosiaali- ja hyvinvointivaltion rakentamiseen**. Tiihonen ja
Tiihonen jakavat julkisen sektorin suunnittelun kolmeen osakokonaisuuteen:

— yhteiskuntapoliittiseen: hallitusohjelma ja hallinnonalakohtaiset sektorisuunnittelu-
jarjestelmat

— talouspoliittiseen: tulopoliittisten, suhdanne-ennusteiden ja vastaavien taloudellisten
laskelmien laadinta seka raha-, valuutta- ja korkopolitiikan suunnittelu seka

- valtiontalouden suunnitteluun: budjetti, sithen kytketty keskipitkan aikavélin (5 vuotta)

toiminta ja talouden (KTS) sekd budjetin toimeenpanon suunnittelu.

“9 ensimmiinen vertaistensa joukossa; Nousiainen 1992.
40 Tiihonen 2006, s. 53.

#1 Perustuslaki 731/1999, 608.

42 Tiihonen 2006, s. 56.

#3262/2003, 3-9§ ja 12-248.

4 Ministerityéryhman loppuraportti 2002, s. 16.

45 Valtioneuvoston kanslia 2014, s. 9-10.

#6 Tiithonen ja Tiihonen 1990, s. 19.
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Suunnitteluprosessi kiertyy vahvasti budjettisuunnittelun ymparille. Ministeriot
tekevat toiminta- ja taloussuunnitelmiaan 3-5 vuoden aikajénteelle ja vuosittai-
sia taloussuunnitelmia budjettivuodeksi kerrallaan. Myos tulosohjausjarjestel-
ma alaiseen hallintoon ndhden antaa ministerididen suunnittelulle oman vel-
voitteensa*”. Pitkan aikavalin budjettisuunnittelu on osoittautunut haastavaksi
ja tdma asettaa erityisen haasteensa budjetoinnin hahmottamisessa osaksi stra-
tegisen ohjauksen jarjestelméad. Kaytannossa budjetointi on strategian toteutta-
misen véline enemmaén kuin strategisen suunnittelun véaline*®.

Kun hallituskaudet ovat pidentyneet, on my0s hallitusten toiminnan suun-
nittelujanne pidentynyt. Hallitusohjelmista on tullut selkeimmin hallituksen
toimintaa ohjaava ja sitova asiakirja, jonka toteutumista seurataan myos halli-
tuskauden aikana eri tavoin*”. Hallitusohjelmissa on Lipposen I hallituksesta*®
lukien sovittu varsin kattavasti hallituksen tavoitteista ja tarkeimmistd hank-
keista kaytannoksi muodostui hallituksen hankesalkun kokoaminen ja tdman
toteutuksen seuranta*®. Tamédn hankesalkun on ennen varsinaisen strategia-
asiakirjan nimityksen kéyttoonottoa voitu katsoa palvelleen strategia-asiakirjan
tehtavaa*?. Hankesalkku oli kuitenkin luonteeltaan enemman toimintaohjelma
kuin strateginen suunnitelma *°.

Vuonna 2003 otettiin kédyttoon hallituksen strategia-asiakirja, joka tdydensi
hallitusohjelmaa ja laadittiin sen kanssa samaan aikaan*‘. My®s hallituksen oh-
jelmaa sindnsd voidaan kuvata strategisen ohjauksen vilineeksi, jota my6s mi-
nisteridkohtaiset strategiat noudattelevat*®.

Ministerididen toiminnassa tulevaisuusorientaatio on vahvistunut mm. stra-
tegia- ja ohjelmatyon lisddntymisen mydtd. Ministeriot ovat laatineet seké toimi-
alueen laajuisia ettd tehtavakohtaisia strategioita ja valmistelleet laajoja ohjelmia,
kuten kansanterveysohjelma tai sisdisen turvallisuuden ohjelma. Vanhasen ja
Kiviniemen hallituksissa laadittiin hallituksen strategia-asiakirja taydenta-
méadn tdtd ohjelmien ja strategioiden kokonaisuutta valtioneuvoston tasolla*t.
Kataisen/Stubbin hallitus ei laatinut varsinaista strategia-asiakirjaa vaan taman
roolin otti hallitusohjelman strateginen toimeenpanosuunnitelma*”’. My0oskaan
Sipildn hallitus ei laatinut erillista strategia-asiakirjaa*®.

Vanhasen I hallituksen aikana otettiin ensimmaisen kerran kdytt6on ohjelma-
johtamisen toimintamalli valtioneuvoston tyoskentelyssd. Ohjelmajohtamisella
tarkoitetaan hallituksen poikkihallinnollisia politiikkaohjelmia seka hallitusoh-

#7 Tiihonen ja Tiithonen 1990, s. 20.

#8 Ks. Johanson ym. 2015, s. 117.

49 Ministeritydryhméan loppuraportti 2002, s. 11, Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 5/2011, s. 5.
#0 Lipposen I 'hallitus istui 1995-1999 ja Lipposen II hallitus 1999-2003.

61 Tiili 2003, s. 26-28.

2 Nimitykselld Government Strategy Portfolio Tiilin vaitoskirjassa 2008a, s. 76.

463 Puoskari 2002, s. 96.

464 Pakarinen 2011, s. 47.

465 Puoskari 2002, s. 42.

#66 Vanhasen I'hallitus istui 2003-2007 ja Vanhasen IT hallitus 2007-2010. Kiviniemen hallitus istui 2010-2011.
47 Kataisen hallitus istui 2011-2014 ja Stubbin hallitus 2014-2015.

8 Sipilan hallitus aloitti tyonsa 29.5.2015.



jelman seurantaa ja arviointia hallituksen strategia-asiakirjamenettelyn kautta*®.
Ohjelmajohtamisen kehittdmishanke suositti politiikkaohjelmien toimintamal-
lin jatkamista ja kehittamista. Hallitusohjelman seurantaa hallituksen strategia-
asiakirjan avulla esitettiin yksinkertaistettavaksi*’.

Erés visio hallituksen strategisista tyovalineistd on esitetty Valtion keskushal-
linnon uudistamisen ministerityéryhman loppuraportissa vuonna 2002 (Kuvio
6). Verrattuna vuoden 2002 ndkopiirissa olleeseen tilanteeseen vuonna 2014
voitiin todeta hallituksen strategia-asiakirjan seka politiikkaohjelmien jaaneen
pois kdytostd. Kataisen kuuden puolueen hallituksessa®! hallitusohjelma oli
paisunut monimutkaiseksi yksityiskohtien kokonaisuudeksi. Samalla poliittisen
kentan monia ulottuvuuksia edustaneet hallituspuolueet olivat sopineet karki-
hankkeista ja ndiden seurannasta hallituskauden ajalle. Varsinaista strategisen
suunnittelun otetta ei tdssda kokonaisuudessa ollut ndhtéavissa vaan oli palattu
Puoskarin kuvaamaan toteutusohjelma-ajatteluun*?. Sipildn hallitusohjelmassa
ty0 jasentyy niin ikdan karkihankekokonaisuuksien kautta*”.

HALLITUKSEN STRATEGISET TYOVALINEET

NYKYTILA

Hallirus-ohjelma/sopimus

Hallitusohjelma
- yksiryiskohrainen ja

- "3-5" priorisoitua poliriikka-aluema vaikurtavuus

hanketasolle menevi
tavairteineen (+ yksittiiset strategiser hankkeet)

Hallituksen straregia-asiakirja

Valtioneuvostotasoiset Ministeritiden
poikkihallinnolliset strategiset
politiikkaohjelmat hankkeet

n ohjclmoljninen
len ja niider) resurssoinnfseuranta-ja

l

Hankesalklku

Ministerididen toimintasuunnitelmat

Kuvio 6. Hallituksen strategiset tydvdlineet Valtion keskushallinnon uudistami-
sen tyéryhmdn tulkinnan mukaan (Ministerity6ryhmdn loppuraportti 2002, s. 37).

9 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 6/2005, s. 15.

70 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 13/2006, s. 25.

71 Kataisen hallitus istui 20112014 ja sitd seurannut Stubbin hallitus aloitti samalla kokoonpanolla
vuonna 2014. Vuoden 2014 loppuun mennessa hallituspuolueiden méaéra oli pudonnut kuudesta nel-
jaan. Paalinjaustensa osalta hallitus jatkoi kuitenkin saman ohjelman pohjalta kuin Kataisen hallitus.
472 Puoskari 2002, s. 96.

473 Sipilan hallituksen kausi alkoi 29.5.2015.
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Hallitus antaa kerran vaalikaudessa eduskunnalle pitkdn aikavélin tule-
vaisuutta kasittelevan selonteon. Pdaministeri paattdd, keskusteltuaan asiasta
hallituksen piirissd, tulevaisuusselonteon teemasta. Tamén pohjustamiseksi
héan voi kdynnistdd hallituksen tyoskentelyn alettua erillisen esivalmistelun.
Mahdollista on myos, ettd hallituksen muodostavat osapuolet sopivat teemasta
jo hallitusneuvotteluissa. Tulevaisuusselonteon tarkastelun tulisi ylittaa organi-
saatio- ja toimialarajat. **

Valtioneuvoston tulevaisuusselonteot on annettu vuosina 1993, 1996-1997,
2001, 2004, 2009 ja 2013. Eduskunnan lausunto tulevaisuusselonteosta esitel-
ladn valtioneuvoston yleisistunnolle. Valtioneuvosto kirjaa vuosittain hallituk-
sen kertomukseen tiedot sitd, miten eduskunnan lausunto on pantu toimeen.
Vuoden 2004 tulevaisuusselonteossa oli erillinen linjaus selonteon seurannasta.
Sen mukaisesti toimeenpanoa seurataan vuosittain hallituksen strategia-asiakir-
jamenettelyn yhteydessd*>. Vuoden 2009 valtioneuvoston tulevaisuusselonteko
oli rajattu temaattisesti koskemaan pitkdn aikavélin ilmasto- ja energiapolitiik-
kaa. Selonteossa asetettiin selkedt numeeriset tavoitteet esimerkiksi Suomen
paastovahennyksille vuoteen 2050 mennessa*®. Vuoden 2013 selonteko oli otsi-
koitu Kestivillid kasvulla hyvinvointia ja sen laatimisessa hyodynnettiin aiempaa
laajemmin ennakointimenetelmia seka laajaa eri sidosryhmien osallistamista*”.
Sisdltdessddan hallituksen nakemyksen siitd, millainen on tavoiteltava tulevai-
suus ja millaisia toimia sen rakentaminen edellyttdd, tulevaisuusselonteko on
luonteeltaan hallituksen poliittinen tahdonilmaisu*”.

Keskeisind strategisina elementteind hallitustyOskentelyssa ovat vakiinnut-
taneet asemansa ministerididen tulevaisuuskatsaukset koko hallituskaudelle.
Osana tulevaisuustyotd, joka tukee strategista pidemmaén tdhtdimen ajattelua,
voidaan ndhdéd myos valtioneuvoston ennakointityon yleinen kehittdminen*”.

Ongelmana valtioneuvoston strategiatyon hahmottamisessa on, etta samaan
aikaan on menossa paljon hallinnonalakohtaisia strategiaprosesseja, joilla mi-
nisterididen keskipitkantdhtdimen suunnittelua teravoitetdan®™. Hallituksen
yhteisilld strategia-asiakirjoilla on taipumus kehittyd enemmaéan kokoelmaksi
sektorikohtaisia linjanvetoja kuin muodostaa ylhaalta alaspdin katsovia koko-
naisvaltaisia ja poikkihallinnollisia tarkasteluja**!. Poikkihallinnollisen strate-
giatyon kehittdminen on suuri haaste ja vaatii erikseen prosessiohjauksen ke-
hittdmista*?.

44 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 3/2007, s. 51.

75 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 27/2004, s. 58.

476 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 28/2009, s. 52.

477 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 18/2013, s. 7-8.

#78 Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 3/2007, s. 49.

479 Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 3/2007, s. 45-46. Suomi on valtioneuvoston ennakointityon ke-
hittimisessa kansainvilisestikin arvioiden edelldkavija (ks. Mulgan 2009, s. 83-85; Joyce 2015 s. 33-35)
40 Lonka ym. 2005, s .20.

481 Puoskari 2002, s. 42.

2 Lonka ym. 2005, s. 26. Mulgan (2007, s. 94) tuo esiin vastaavia haasteita brittildisessa keskushallin-
non strategiatydssa.



5.3 TURVALLISUUSASIOIDEN TERMINOLOGIA VALTIO-
NEUVOSTON STRATEGIATYOSSA

Valtiolliseen paatoksentekoon liittyen turvallisuus kasitteelld on merkityksia,
jotka sisdltdvat samalla linjanvetoja turvallisuusasioiden hallinnan tyonjaos-
ta hallinnon sisédlla. Suomessa turvallisuuspolitiikka on perinteisesti kattanut
seka ulko- ettd turvallisuuspolitiikan. Visuri kuvaa turvallisuuspolitiikan koko-
naisuutena, johon kuuluvat ulkopolitiikka ja puolustuspolitiikka seka osiltaan
myos talouspolitiikka ja yhteiskuntapolitiikka. Turvallisuuspolititkan ytimena on
toimintaympariston muutoksista riippumatta sailynyt Suomen valtiollisen itse-
naisyyden sdilyttdiminen ja kansalaisten elinmahdollisuuksien turvaaminen.**?

Turvallisuuden kasite on viime vuosina alkanut laajeta perinteisesta ulkoi-
seen turvallisuuteen rajautuvasta maarittelystdan. Vuoden 1995 valtioneuvos-
ton turvallisuuspoliittisessa selonteossa lahtokohdaksi otettiin kokonaisvaltainen
turvallisuus. Taman kasitteen tarkoittamaan turvallisuuteen kuuluvat poliitti-
sen ja sotilaallisen puolen lisdksi ihmisoikeuksien kunnioittaminen, oikeus-
valtion vakiinnuttaminen, taloudellinen yhteistyd ja ymparistokysymykset**.
Muutospaineita turvallisuuden kasitteen uuteen tarkasteluun aiheutti niin
Neuvostoliiton romahtaminen kuin Suomen EU-jasenyys*®. Toimintaympariston
muuttuessa myos turvallisuuden tarpeet alkoivat muuttua.

Laaja-alainen turvallisuus vakiintui kasitteena turvallisuus- ja puolustusopo-
liittisesta selonteosta 2004 alkaen*‘. Laaja-alainen turvallisuuskasite sisdltdd
kaikki sellaiset turvallisuuskysymykset, joihin liittyvét uhkat voivat aiheuttaa
merkittdvaa haittaa tai vaaraa Suomelle ja sen vaestolle*?.

Varautuminen on toiminta, jolla varmistetaan tehtdvien mahdollisimman hai-
riéton hoitaminen ja mahdollisesti tarvittavat tavallisesta poikkeavat toimenpi-
teet hairidtilanteissa ja poikkeusoloissa*®. Valmius on varautumisen tuloksena
saavutettu tila, jossa kyetddn vastaamaan erilaisiin uhkiin ja valmiussuunnittelu
on normaalioloissa tapahtuvaa varautumisen suunnittelua*®.

Vuoden 2001 turvallisuus- ja puolustusopoliittisen selonteon pohjalta teh-
tavaksi annetun Kansallisen varautumisen strategian valmistelun yhteydessa va-
rautumisen kasitteen oli koettu olevan liian suppea kuvaamaan yhteiskunnan
elintarkeiden toimintojen yllapitamistd ja varmentamista kaikissa tilanteissa ja
siitd luovuttiin strategian maaritteenad*”. Taman johdosta kahden ensimmaisen
valtioneuvoston turvallisuusstrategian nimi on ollut Yhteiskunnan elintirkeiden
toimintojen turvaamisen strategia (YETTS)*!. Valtioneuvoston turvallisuusstrate-
gioita on kuitenkin alusta asti pidetty varautumisen arvovaltaisena ohjeena ja

43 Visuri 2003, s. 15.

#4 VNS 1/1995, s. 43.

5 Visuri 2003, s. 15.

46 Limnéll 2012, s. 158 broad-based concept of security.

47 Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle 17.3.1997, s. 6.
48 SPEK, s. 60.

49 SPEK, s. 61.

0 Vnpp 27.11.2003, s. 13.

©1 Vnpp 27.11.2003, Vnpp 23.11.2006.
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jo ensimmadisen YETT-strategian liitteend oli ohjeellinen valmiussuunnitelman
runko eri toimijoille sovellettavaksi*?. Yhteiskunnan turvallisuusstrategian (YTS)
johdannossa todetaan eksplisiittisesti, ettd strategia muodostaa varautumisen ja
kriisijohtamisen yhteisen perustan yhteiskunnan kaikille toimijoille*”.

Kokonaismaanpuolustus on kasite, joka liittyy kiintedsti turvallisuusasioiden
hallintaan Suomessa. Kokonaismaanpuolustuksella tarkoitetaan kaikkia niita
sotilaallisia ja siviilialojen toimia, joilla turvataan valtiollinen itsendisyys seka
kansalaisten elinmahdollisuudet ja turvallisuus ulkoista, valtioiden aiheutta-
maa tai muuta uhkaa vastaan®. Kyseessd on perinteinen toimintamalli, jota
puolustusministerio kuvaa www-sivuillaan seuraavasti:

Valtiollisen itsendisyyden ja kansalaisten elinmahdollisuuksien turvaamiseksi on
Suomessa jo vuosikymmenia ollut kdytossa kokonaismaanpuolustuksen toimintamalli. ...
Kokonaismaanpuolustuksen toimintamallissa kaikkia laaja-alaisia turvallisuusuhkia, nii-
den edellyttimaa varautumista seka kriisitilanteissa tarvittavia toimenpiteita tarkastellaan
kokonaisuutena. Taméan péivan laaja-alaiset turvallisuusuhkat ja niihin vastaamisessa tar-

vittavat toimenpiteet eivat noudata hallinnonalojen vilista toimialajakoa. *°

Ennen nykyisen valtioneuvoston turvallisuusstrategiaprosessin kaynnisty-
mistd, kokonaismaanpuolustuksen toteuttamista oli kutsuttu varautumiseksi.
Varautumisen tavoitteeksi oli talloin maaritelty pyrkia ehkdisemdan ennalta
hairio- ja kriisitilanteiden syntyminen seka luoda edellytykset hallita naita ti-
lanteita ja niiden seurauksia.**

Vuonna 2010 YETT strategia paivitettiin nimelle Yhteiskunnan turvallisuusstrate-
gia. Samana vuonna raporttinsa jattanyt niin sanottu Hallbergin komitea*” ehdotti
kokonaismaanpuolustuksen mallin sijasta kaytettavaksi kokonaisturvallisuuden ka-
sitettd. Taman kasitteen arveltiin antavan nykyaikaisen ja paremmin ymmarretta-
van lahestymistavan kuvata varautumista erilaisiin uhka- ja hairiétilanteisiin®®.

Kokonaisturvallisuuden kasite onkin sittemmin otettu kadyttoon valtioneuvos-
ton periaatepaatokselld*” ja méaaritelty periaatepdatoksessa seuraavasti:

Kokonaisturvallisuus on tavoitetila, jossa valtion itsendisyyteen, vdeston elinmahdollisuuk-
siin ja muihin yhteiskunnan elintarkeisiin toimintoihin kohdistuvat uhkat ovat hallittavissa.
Yhteiskunnan elintarkedt toiminnot turvataan viranomaisten, elinkeinoeldman seka jarjes-
téjen ja kansalaisten yhteistoimintana. Turvaamisen toimiin kuuluvat uhkiin varautuminen,

héiridtilanteiden ja poikkeusolojen hallinta seké niista toipuminen.
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Kokonaisturvallisuus kuvaa valtionhallinnon méérittamien yhteiskunnan elin-
tarkeiden toimintojen turvaamiseen liittyvia periaatteita. Periaatepaatoksen mu-
kaisesti kokonaisturvallisuuden kasite kattaa osanaan my6s kokonaismaanpuo-
lustuksen. Kokonaismaanpuolustuksen varautumisen periaatteet kuvaavat edelleen
niitd sotilaallisia ja siviilialojen toimia, joilla turvataan valtion itsendisyys seka
kansalaisten elinmahdollisuudet ja turvallisuus ulkoista, valtioiden aiheutta-
maa tai muuta uhkaa vastaan.>®

5.4 TURVALLISUUSASIOIDEN VASTUUNJAKO VALTIO-
NEUVOSTOSSA

Turvallisuusasioihin liittyva paatoksenteko jakautuu valtioneuvoston ja sen mi-
nisterididen kesken siten, kuin toimivallan jaosta on laissa valtioneuvostosta ja
valtioneuvoston ohjesdadnndssa maaratty™'.

Turvallisuusasioista on valtioneuvoston ohjesddannossa erikseen mainit-
tu tiettyjen ministerididen osalta. Ulkoasiainministerion toimialaan kuu-
luvat ulko- ja turvallisuuspolitiikka ja sisdministerion toimialaan yleinen
jarjestys ja turvallisuus, yksityinen turvallisuusala sekd rajaturvallisuus.
Puolustusministerion toimialaan kuuluu kokonaisturvallisuuden yhteensovit-
taminen. Valtiovarainministerion toimialaan kuuluvat valtion tietoturvallisuu-
den yleiset perusteet; maa- ja metsiatalousministerion toimialaan maatalouden
tuotantotarvikkeiden turvallisuus; liikenne- ja viestintdministerion toimialaan
viestintdpalvelujen tietoturvallisuus sekd tyd- ja elinkeinoministerion toimi-
alaan yritysten tekninen turvallisuus. Naissd kohdin on siis valtioneuvoston oh-
jesdaannossa turvallisuus -kasitetta erikseen kaytetty. Sisaministerion toimialaan
kuuluvina tehtdvind mainitaan pelastustoimi, hatakeskustoiminta, meripelas-
tustoimi seka siviilikriisinhallinnan kotimaan valmiudet. Puolustusministerion
toimialaan kuuluvat puolustuspolitiikka, sotilaallinen maanpuolustus seka so-
tilaallinen kriisinhallinta- ja rauhanturvaamistoiminta. Turvallisuus -késitetta ei
siis tdssa yhteydessa kayteta.>*

Ministerididen toimialoihin kuuluu muitakin laajan turvallisuuskasitteen
piiriin kuuluvia asioita, kuten ymparistovahinkojen torjunta (ymparistoministe-
ri), terveydensuojelu (sosiaali- ja terveysministerio) ja sateilyvahinkojen torjun-
ta (tyo- ja elinkeinoministerio) vaikkei ndiden yhteydessa turvallisuus -termia
kaytetakdan. Valmiuslaissa® on yleisesti sdddetty kaikkien ministerididen vel-
vollisuudeksi vastata varautumisesta poikkeusoloihin omalla hallinnonalallaan.

Turvallisuusasioiden kannalta keskeinen valtioneuvoston valiokunta on
ulko- ja turvallisuuspoliittinen ministerivaliokunta (UTVA), jonka tehtava-
na on valmistelevasti késitelld tarkeat ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ja muita
Suomen suhteita ulkovaltoihin koskevat asiat, ndihin liittyvat tarkeat sisdisen

0 Vnpp 5.12.2012, s. 5.

01 VNOS 262/2003, 10-24§; Laki valtioneuvostosta 175/2003, 5-88§.
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3 Valmiuslaki 1552/2011, 408.
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turvallisuuden asiat sekd tdarkedt kokonaismaanpuolustusta koskevat asiat®™.
Valiokunta kasittelee my0s sen tehtdvien alaan kuuluvien asioiden yhteensovit-
tamista koskevat kysymykset. Lain valtioneuvostosta mukaan ulko- ja turval-
lisuuspolitiikkaa kasittelevd ministerivaliokunta voi kokoontua yhdessa tasa-
vallan presidentin kanssa®®. Perustuslain mukaan tasavallan presidentti johtaa
Suomen ulkopolitiikkaa yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa™®.

Lain mukaisesti valtioneuvoston yleisistunnossa ratkaistaan tasavallan pre-
sidentille tehtaviat ratkaisuehdotukset, valtioneuvoston asetukset sekd edus-
kunnalle annettavat valtioneuvoston tiedonannot, selonteot ja kirjelmat samoin
kuin sellaiset Euroopan unionissa késiteltavat asiat ja muut asiat, joiden yhteis-
kuntapoliittinen tai taloudellinen merkitys sitd edellyttda®”. Voidaan siis nédh-
dé, ettd olennaiset turvallisuusasioiden hallintaan liittyvat kysymykset tulevat
valtioneuvoston yleisistunnon péaatettdaviksi. Tallaisia ovat esimerkiksi turvalli-
suus- ja puolustuspoliittiset selonteot, valtioneuvoston periaatepdatokset seka
kriisijohtamiseen liittyvét asiat, kuten esimerkiksi Aasian katastrofiin liittyvi-
en taloudellisten ja toiminnallisten ratkaisujen hyviaksyminen oli vuonna 2005.
Hallinnonalakohtainen asioiden valmistelu tapahtuu luonnollisesti asianomai-
sissa, toimivaltaisissa ministeridissa.

Ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan puheenjohtajana on
paaministeri sekd muina jasenind ulkoasiainministeri, valtioneuvoston maa-
raama ulkoasiainministerion toimialaan kuuluvia asioita kasittelemaan maa-
ratty ministeri, puolustusministeri ja enintadn neljd muuta valtioneuvoston
madraamaa ministerid. Tasavallan presidentti osallistuu kokouksiin silloin, kun
késitelladn presidentin toimivaltaan kuuluvia asioita. Kdytdnnossa presidentti
osallistuu useimmiten UTVA:n kokouksiin ja toimii talldin myo6s kokouksen pu-
heenjohtajana. Talloin toimielimeen viitataan usein lyhenteelld TP-UTVA. Asian
kasittelyyn valiokunnassa osallistuu myos muu ministeri silloin, kun kasitelta-
véana olevaan asiaan liittyy hdnen toimialaansa kuuluvia kysymyksia>®,

Vuonna 2007 tehdyn tdydennyksen mukaisesti valtioneuvoston ohjesianndssa
mainitaan erikseen, ettd sisiministeri®” osallistuu asian kasittelyyn UTVA:ssa sil-
loin, kun kaisitelldan hanen toimialaansa liittyvid kysymyksia®". Valtioneuvoston
tasolla ei aikaisemmin ole ollut erityistd elinta merkittavissa sisdisissa turvalli-
suuskysymyksissa silloinkaan kun ne liittyvat ulkoiseen turvallisuuteen. Téalta
osin puutetta korjaa UTVA:n tehtdvien laajentaminen merkittaviin sisdisen tur-
vallisuuden kysymyksiin, kun ne liittyvat ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan®".
Hallbergin komitean mietinndssa on esitetty valtioneuvoston ohjesiannén muut-
tamista siten, ettd sisiministeri olisi jatkossa UTVA:n pysyva jasen’.

54 VNOS 25 § 3.mom.

505 Laki valtioneuvostosta 175/2003, 248.
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I Muistio: Ministerididen valmiuspaallikot 16.12.2005.
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Puolustusministerion yhteydessa toimiva turvallisuus- ja puolustusasiain ko-
mitea (TPAK) avusti puolustusministeriota seka ulko- ja turvallisuuspoliittista
ministerivaliokuntaa kokonaismaanpuolustusta koskevissa asioissa. Komitean
tehtavana oli: 1) seurata Suomen turvallisuus- ja puolustuspoliittisen aseman
muutoksia sekd arvioida niiden vaikutuksia kokonaismaanpuolustuksen jar-
jestelyihin; 2) seurata hallinnon eri alojen toimia kokonaismaanpuolustuksen
jarjestelyjen yllapitamiseksi ja kehittdmiseksi; sekd 3) yhteen sovittaa kokonais-
maanpuolustuksen alaan kuuluvien asioiden valmistelua hallinnon eri aloilla.
Komitean puheenjohtajana toimi puolustusministerion kansliapaallikko ja va-
rapuheenjohtajana valtioneuvoston kanslian valtiosihteeri sekd muina jasenind
tasavallan presidentin kanslian, ulkoasiainministerion, sisdasiainministerion,
valtiovarainministerion, liikenne- ja viestintaministerion ja tyo- ja elinkeinomi-
nisterion kansliapaallikkd sekda pddesikunnan paallikko ja operaatiopaallik-
ko seka rajavartiolaitoksen paallikko. Vuonna 2008 komitean jdseneksi otettiin
my06s Huoltovarmuusneuvoston puheenjohtaja.”*

Hallbergin komitean esitysten mukaisesti TPAK on muutettu 1.3.2013 lukien
turvallisuuskomiteaksi ja sen jdsenistdd on laajennettu siten, ettd jaseniksi tu-
lisivat elinkeinoeldmaén ja kansalaisjarjestdjen edustajat seka poliisiylijohtaja ja
pelastusylijohtaja®*. Turvallisuuskomitean tehtdva on maaritelty laajemmin ko-
konaisturvallisuuden ja varautumisen toimintaa tukevaksi seuraavasti: 1) avus-
taa kokonaisturvallisuuden hallintaan tahtaavassa varautumisessa ja varau-
tumisen yhteen sovittamisessa; 2) seurata ja arvioida Suomen turvallisuus- ja
puolustuspoliittisen ympariston ja yhteiskunnan muutosten vaikutuksia koko-
naisturvallisuuden jarjestelyihin; 3) seurata hallinnon eri alojen ja tasojen toi-
mia kokonaisturvallisuuteen liittyvien varautumisjarjestelyjen ylldpitamiseksi
ja kehittamiseksi; 4) sovittaa tarvittaessa yhteen laajoja ja tarkeitd varautumista
koskevia asiakokonaisuuksia, kuten valtakunnallisen varautumisen yhteenso-
vittaminen sekd yhteistydmuotojen, toimintamallien, tutkimuksen ja harjoitus-
toiminnan kehittiminen®".

Turvallisuusasioiden hallinnan pditoksentekoa voidaan tarkastella koko-
naismaanpuolustuksen toteuttamisen, vuodesta 2013 eteenpdin kokonaisturval-
lisuuden koordinoinnin kautta. Tama tarkoittaa kdaytdnnossa varautumiseen ja
valmiuden kohottamiseen liittyvaa paatoksentekoa, jossa valtioneuvostolla on
keskeinen asema®®. Keskeinen rooli kokonaismaanpuolustukseen liittyvéssd
paatoksenteossa on UTVA:lla, joka valmistelee tarkedt kokonaismaanpuolus-
tuksen alaan liittyvét asiat ja sen alaan kuuluvien asioiden yhteensovittamista
koskevat kysymykset®”. Hallinnon kokonaismaanpuolustukseen liittyvien teh-
tavien yhteensovittaminen kuuluu puolustusministeriolle®.

13 Asetus turvallisuus- ja puolustusasiain komiteasta 288/2003 1-28§.
514 Asetus turvallisuuskomiteasta 77/2013.

515 Asetus turvallisuuskomiteasta 77/2013 28§.
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517 VNOS 25§ 3.mom.

18 VNOS 16§ 3.kohta.
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Hallbergin komitean tyon pohjalta valmisteltiin valtioneuvoston periaate-
paatds kokonaisturvallisuudesta®™, jossa otettiin kayttoon kokonaisturvallisuu-
den kasite valtion tason varautumisen kattokasitteend. Kokonaismaanpuolustus
jai kuitenkin termina kayttoon puolustusministerion varautumistoiminnan or-
ganisoinnin ohjaamisessa.

5.5 TURVALLISUUS- JA PUOLUSTUSPOLIITTISET
SELONTEOT

Valtioneuvosto voi perustuslain mukaan antaa eduskunnalle tiedonannon tai
selonteon valtakunnan hallintoa tai kansainvalisid suhteita koskevasta asiasta™.
Eduskunnan tydjarjestyksen mukaan valtioneuvoston tiedonanto ja valtioneu-
voston selonteko esitellddn eduskunnalle, minka jalkeen se otetaan kasiteltavak-
si ulkopuolella péivéjarjestyksen®®'. Kun keskustelu selonteosta on paattynyt, se-
lonteko lahetetdan valmistelevasti kasiteltavaksi valiokuntaan, jollei eduskunta
paata siirtya paivadjarjestykseen asiaa valiokuntaan ldhettamattd. Kasiteltyaan
selonteon valiokunnan on mietinndssaan ehdotettava selonteon johdosta hyvak-
syttdavan kannanoton sanamuoto, jonka lopullisesta sisdllosta eduskunta paattaa
ja siirtyy paivajarjestykseen.’ Selonteon kisittelyssa ei voida tehda paatosta val-
tioneuvoston tai sen jisenen nauttimasta luottamuksesta®®.

Yleinen turvallisuusasioiden valmistelun yhteensovittaminen on 1990-luvul-
ta alkaen tapahtunut turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa, johon
vuonna 2004 sisdltyivat myOs yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen, uusien
uhkien ja sisdisen turvallisuuden ohjelman perusteet®. Ensimmadisen varsinai-
sen turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon valtioneuvosto antoi edus-
kunnalle 6.6.1995. Selonteon, jonka nimi oli Turvallisuus muuttuvassa maailmassa,
Suomen turvallisuuspolititkan suuntalinjat valmistelusta oli paattanyt Ahon halli-
tus, mutta sen antaminen siirtyi Lipposen I hallitukselle. Asiallisesti ottaen se-
lonteko tuli ajankohtaiseksi Suomen liityttyd EU:n jaseneksi 1.1.1995 alkaen®®.
Vuonna 1997 annettiin turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko Euroopan
turvallisuuskehitys ja Suomen puolustus. Téata selontekoa presidentti Halonen kui-
tenkin kutsui puolustuspoliittiseksi selonteoksi**.

Vuoden 1997 selonteossa linjattiin Suomen puolustuksen kehittimisen pe-
rusteet vuoteen 2008. Puolustuksen rakennemuutosta tarkasteltiin vuonna 2001,
jolloin aikaistettiin seuraavan, 2010-luvulle ulottuvan puolustuksen kehittamis-
suunnitelman laatimista ja samalla turvallisuus- ja puolustuspoliittista koko-

51 Vnpp 5.12.2012.

20 Perustuslaki 731/1999 448§.

2 Eduskunnan tydjarjestys 40/2000 23§ 1. mom.

522 Eduskunnan tydjarjestys 40/2000 23§ 2. mom.

2 PerustusL 44§ 2. mom.

524 Ministerididen valmiuspaallikot 16.12.2005.

5 VNS 1/1995 vp, s. 6.

526 Tasavallan presidentin puhe 2001: Turvallisuuspoliittisessa selonteossa vahvistetulle sotilaalliseen liittou-
tumattomuuteen perustuvalle puolustusratkaisulle rakennettiin vuoden 1997 puolustuspoliittinen selonteko.



naislinjausta vuoteen 2004°%. Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliitti-
sessa selonteossa 2009 arvioidaan Suomen turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa
kokonaisvaltaisesti ja esitetddn valtioneuvoston 2010-luvun loppupuolelle ulot-
tuvat linjaukset®®.

Vuosien 1995 ja 1997 selontekojen valmistelu on tapahtunut puolustusneu-
voston koordinoimana. Merkittavd organisatorinen muutos tehtiin vuonna 2000,
jolloin puolustusneuvosto lakkautettiin ja sen tehtdvit jaettiin kokonaismaanpuo-
lustuksen koordinoinnin osalta valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspolitiiisen
valiokunnan (UTVA) sekd perustetun uuden turvallisuus- ja puolustusasiain
komitean (TPAK) kesken.’” Vuoden 2001 selonteon valmistelusta vastasi TPAK.
Vuoden 2004 selonteon valmistelemiseksi perustettiin valtioneuvoston valtio-
sihteerin johtama Selko-tydryhmd, joka vastasi selonteon sisallon valmistelusta.
Muodollisena koordinoivana elimena toimi tdssdakin tapauksessa TPAK.5* Myos
vuoden 2009 selonteon valmistelemiseksi asetettiin erillinen valmistelutyoryhma.

Vuonna 2001 annettiin selonteko Suomen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka.
Tétd selontekoa presidentti Halonen luonnehti valiselonteoksi**'. Vuonna 2004
annettu turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko on ensimmainen, josta
on erityinen maininta hallitusohjelmassa.

Selontekojen valmistelutavassa ja sisdllossd on alusta asti painottunut selke-
asti kahden ministerion, puolustusministerion ja ulkoasiainministerién rooli.
UM on vastannut kansainvélisen toimintaympériston analyysistd ja PLM on
kuvannut puolustushallinnon edellytykset vastata toimintaymparistossa tapah-
tuviin muutoksiin. Selontekojen valmistelun vastuu on ollut alusta asti puolus-
tusneuvostolla ja sen lakkauttamisen jalkeen turvallisuus- ja puolutusasiain ko-
mitealla. Eduskunnasta selonteosta on antanut mietinnon ulkoasiainvaliokunta
vuosina 1995, 1997 ja 2009. Puolustusvaliokunta on vastannut mietinnon laatimi-
sesta vuosina 2001 ja 2004.

Varsinaista selonteon valmisteluty6ta on vetanyt vuoroin puolustusministe-
rid, ulkoministerio ja valtioneuvoston kanslia. Vuoden 1997 selonteon valmiste-
lun johtovastuu oli puolustusministeriolld, vuonna 2001 ulkoasiainministeriolla
ja vuonna 2004 valtioneuvoston kanslialla. Kuvio osoittaa sen, ettd mitdan var-
sinaista pysyvda mallia turvallisuus- ja puolustuspoliittisten selontekojen val-
mistelemiseksi ei ole ollut vaan malli on ainakin naissa kolmessa tapauksessa
pystytty kuvaamaan vasta prosessin jalkeen.

Vuoden 1995 selonteon ldhtokohtana oli Suomen liittyminen Euroopan
Unioniin. Tdma nakyi toisaalta siind, ettd Suomen uutta asemaa kuvattiin stra-
tegisena valintana kylméan sodan jalkeisessd maailmassa. Toisaalta selonteossa
tuotiin esiin se, ettd unionin jasenyys velvoittaa uudella tavalla aktiivisuuteen
esimerkiksi kansainvalisessa kriisinhallinnassa:

27 VNS 2/2001 vp, s. 3.

28 VNS 2009 vp, s. 4.

2 VNS 2/2001 vp, s. 3.

230 Limnéll 2009.
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Suomen turvallisuus voidaan taata parhaiten yhtendisessa Euroopassa, jossa ei ole vanhoja
eikd uusia jakolinjoja. Turvallisuusongelmat tulee ratkoa yhteistydlld, yhteisesti sovittujen
kdyttaytymissddntdjen mukaisesti ja kaikkien valtioiden tédysivaltaisen tasavertaisuuden

pohjalta.®

Vuoden 1995 selonteko oli jaettu kolmeen toiminnalliseen osa-alueeseen, jotka
olivat vakauspolitiikka, konfliktinhallinta ja puolustus. Nadiden katsottiin olevan
validi perusta myos 1997 selonteon jaotteluksi. Vakauspolitiikka tahtda demokraat-
tisten poliittisten ja taloudellisten muutosten edistamiseen ja turvallisuusuhkien
ennaltaehkdisemiseen rauhanomaisia rakenteita vahvistamalla. Konfliktinhallinta
koostuu varhaisvaroituksesta, konfliktinestosta, poliittisesta ja sotilaallisesta
kriisinhallinnasta ja elvytys- ja jdlleenrakennustoiminnasta. Puolustus tahtaa
pelotteen luomiseen sotilaallisia uhkia vastaan ja kansakunnan itsendisyyden ja
turvallisuuden suojelemiseen tarvittaessa voimakeinoin.>®

Vuoden 1997 selonteko jatkaa edelleen Euroopan unionin jasenyyden jalkaut-
tamista suomalaiseen turvallisuusajatteluun. Euroopan unionin on Suomelle
keino aktivoitua kansainvalisessa turvallisuustydssa:

Kansainviliset turvallisuusongelmat voidaan ratkaista vain yhteisty6lla, joka perustuu jo-

kaisen valtion valinnanvapauteen ja tasavertaisuuteen.**

Toisaalta Euroopan turvallisuustilanteen nidhdédan olevan kehitysvaiheessa eika
valmiita ratkaisuja ole:

Euroopan turvallisuusasetelman muutos on epitasainen ja epavarma, pitkdn aikavélin
tapahtumasarja. ... Muutokseen liittyy toisaalta uusia turvallisuuspoliittisia ongelmia: po-
liittista epavakautta, alueellisia ja sisdisia ristiriitoja, kansallisuuskiistoja ja muita turvalli-
suusongelmia, jotka voivat kérjistya aseellisina selkkauksina ja niihin liittyvina pakolais-

virtoina. Muutos on tuonut esiin laajoja ymparistdongelmia.>

Vuoden 1997 selonteko asemoidaan selkedsti puolustuspoliittisen kehittdmisen
linjanvedoksi:

...selonteossa keskitytddn sotilaalliseen turvallisuuteen, muita turvallisuushaasteita kési-
tellddn vain, jos niilla on merkitysta puolustustuspolitiikan tai puolustuksen kehittdmisen
kannalta. Laaja turvallisuuskasitys on silti sailyttanyt asemansa Suomen turvallisuuspoli-

tiikan perustana.**

Selonteossa kiinnitetddn kuitenkin huomiota myos yhteiskunnan kykyyn sel-
viytya paitsi poikkeusoloissa my&s normaaliolojen hairidtilanteissa:

%2 VNS 1/1995 vp, s. 4.
3 VNS 1/1997 vp, s. 7.
4 VNS 1/1997 vp, s. 6.
35 VNS 1/1997 vp, s. 6.
%6 VNS 1/1997 vp, s. 8.



Yhteiskunnan kriisinkestokyky ja poikkeusoloihin varautuminen ... siséltavat yhteis-
kunnan kaiken sellaisen toiminnan, jolla on merkitysta poikkeusoloista selviytymisessa.
Varautumisessa otetaan huomioon myds normaaliaikaiset hairiét. Tavoitteeksi on asetettu

yhteiskunnan mahdollisimman hyvé kyky sietda erilaisia hairioita.””

Suomen turvallisuus- ja puolustuspoliittinen toimintalinja kiteytetddn vuoden
2001 selonteossa seuraaviin perustekijoihin: 1. Uskottavan puolustuskyvyn yl-
lapitaminen ja kehittaminen; 2. Pysyttaytyminen vallitsevissa olosuhteissa soti-
laallisesti liittoutumattomana; 3. Osallistuminen kansainviliseen yhteistychon
turvallisuuden ja vakauden vahvistamiseksi.®®® Vuoden 2001 selonteossa alkaa
néakya Euroopan unionin turvallisuusulottuvuuden kehittyminen:

EU saa lisdd painoarvoa paitsi poliittisena ja taloudellisena, myds turvallisuuspoliittisena
toimijana hankkimalla uusia vélineitd kdyttoonsa kriisien hallitsemiseksi. Unionin piirissa
kehitetddn samalla kykya turvallisuusongelmien ennaltaehkdisyyn ja laajan turvallisuuden

vahvistamiseen.>

Sotilaallisen konfliktin uhkaa Euroopassa pidetddn vahdisenad ja unionin laaje-
nemisen vakautta luovaan vaikutukseen kiinnitetadn huomiota. Samalla kuiten-
kin huomiota kiinnitetaan koko unionin alueen haavoittuvuuteen rajat ylittaville
uhkille:

Kansainvilisen riippuvuuden ja globalisaation my6ta yhteiskunnat ovat tulleet entistd haa-
voittuvammiksi kansalliset rajat ylittaville uudenlaisille riskeille ja uhkille... Myonteisesta
yleiskehityksestd huolimatta Euroopassa ja sen ulkopuolella on useita Suomen ja sen kan-
salaisten turvallisuuteen vaikuttavia epavarmuustekijoitd, jotka on otettava huomioon tur-

vallisuus- ja puolustuspolitiikan kehittimisessa.**

Vuoden 2001 selonteossa tunnistetaan huomattava maara tekijoitd, joihin varau-
tumista sekd normaali- ettd poikkeusoloissa Suomen pitaa kehittaa:

Kansainvélinen ja Euroopan turvallisuus edellyttda paitsi yhteistyota sotien ja aseellisten
konfliktien estdmiseksi my0s kansainvilisten poliittisten, taloudellisten, ekologisten ja in-
formaatiouhkien torjuntaa. Suomi parantaa valmiuksiaan torjua néitéd turvallisuusriskejd,
erityisesti kansainvilistd rikollisuutta sekd ympéaristoon ja terveyteen sekd suuronnetto-
muuksiin liittyvia riskejd, ydinturvallisuuteen liittyvat ongelmat mukaan luettuna. Suomi
tehostaa kansallista toimintakyky&én globalisaation seurausten ja my6s muiden kuin soti-

laallisten turvallisuusriskien hallinnassa.>*!

Tietoverkkoihin kohdistuvat uhkat otetaan selonteossa erityisesti esiin:

%7 VNS 1/1997 vp, s. 69.
8 VNS 2/2001 vp, s. 4.
%9 VNS 2/2001 vp, s. 3.
#0VNS 2/2001 vp, s. 4.
*#1VNS 2/2001 vp, s. 4.
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Tietoverkkoihin vaikuttaminen rikollisella tai hairi6ita tuottavalla tavalla on normaa-
liaikanakin jo ldhes pdivittdistd. Kyseessa ei ole pelkdstdan poikkeusoloissa toteutuva
uhka.’#?

Vuoden 2004 selonteon ldhtokohtana on aiempia selvemmin varautuminen eri-
laisten maailmanlaajuisten ongelmien vaikutukseen Suomen turvallisuuteen:

Maailmanlaajuisten ongelmien, kehityskriisien ja alueellisten konfliktien merkitys turval-
lisuudelle on lisddntynyt. Suomen sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden riippuvuus laajasta

kansainvalisestd tilanteesta on globalisaation my6ta voimistunut.*

Listaus turvallisuusuhkista vuoden 2004 selonteossa on pitkélti yhtenevdinen
EU:n 2003 hyviaksytyn turvallisuusstrategian uhkien kanssa:

Keskeisid turvallisuuteen vaikuttavia uhkia ovat terrorismi, joukkotuhoaseiden levidmisen
jakdyton uhka, alueelliset konfliktit ja sotilaallinen voimankayttd, jarjestay tynyt rikollisuus,
huumeet ja ihmiskauppa, taloudelliset ja teknologiset riskit, ymparistdongelmat, vieston-

kasvu, vaestoliikkeet ja epidemiat.>**

Vuoden 2009 turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteko perustuu lahtokoh-
taisesti laajan turvallisuuden kasitteeseen:

Laaja turvallisuuskasitys kattaa sellaiset turvallisuuskysymykset, jotka kehittyessaan saat-
tavat muodostua uhkiksi ja aiheuttaa merkittdvda vaaraa tai haittaa Suomelle, véestolle tai
suomalaisen yhteiskunnan elintérkeille toiminnoille. Tallaiset laaja-alaiset turvallisuusuh-
kat ovat joko ihmisten aktiivista toimintaa, kuten esimerkiksi sotilaallisen voiman kaytto,
terrorismi ja tietoverkkojen héirintd, tahattomia tapahtumia, kuten sahkdverkon laajat toi-

mintahairiot, tai luonnon dari-ilmioGita.>*

Selonteko liitetddn valtioneuvoston turvallisuutta ja kansainvalisid suhteita ka-
sittelevien selontekojen, strategioiden ja ohjelmien kokonaisuuteen. Téllaisina
mainitaan muun muassa yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen
strategia ja sisdisen turvallisuuden ohjelma, valtioneuvoston ihmisoikeus- ja
EU-selonteot, kehityspoliittinen ohjelma, kokonaisvaltainen kriisinhallintastra-
tegia, puolustusministerion strateginen suunnitelma sekéd YK-strategia®.
Valtioneuvoston linjauksen mukaan Euroopan unionin jasenyys on keskeinen
osa Suomen turvallisuuspolitiikkaa®. Selonteossa 2009 todetaan, ettd Euroopan
unionin turvallisuusstrategia vuodelta 2003 linjaa unionin turvallisuuspoliit-
tista toimintaa®*®. Keskeiselld sijalla siind ovat unionin kriisinhallintaoperaatiot

2 VNS 2/2001 vp, s. 4.

3 VNS 6/2004 vp, s. 5.

54 VNS 6/2004 vp, 5. 5 ja s. 16.

%5 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 11/2009, s. 9.

%6 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 11/2009, s. 10.

7 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 11/2009, s. 10.

%8 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 11/2009, s. 27-28.



sekd niissd tarvittavien suorituskykyjen kehittaminen, sekd yhteistoiminta ter-
rorismin, luonnonkatastrofien ja suuronnettomuuksien sattuessa. Keskindisen
avunannon velvoitteella pyritddan vahvistamaan jasenmaiden keskindista soli-
daarisuutta sekd niiden sitoutumista yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitii-
kan kehittaimiseen.

Hallbergin komitea arvioi osana ty6taan turvallisuus- ja puolustuspoliittisten
selontekojen prosessin kehittdmistarpeet. Komitea piti yleisesti selontekomenet-
telya kayttokelpoisena ja keskeisend suomalaisen turvallisuus- ja puolustuspo-
litiikan linjanvedon vilineena. Se painotti kuitenkin selontekojen laajentamista
uudentyyppisten turvallisuuskysymysten tarkasteluun. Samalla selontekojen
toivottiin antavan paremmin eduskunnan tukemia lahtokohtia muiden ohjaus-
asiakirjojen, erityisesti yhteiskunnan turvallisuusstrategian ja sisdisen turvalli-
suuden ohjelman kokoamiselle ja ndin selkeyttdvan ndiden alempien ohjauskei-
nojen keskindista hierarkiaa. >

Hallbergin komitea piti selontekojen laatimismenettelya liian jaykkana otta-
en huomioon toimintaympariston muutokset ja odottamattomien uhkakuvien
ilmaantumisen. Menettelya tuli komitean mukaan kehittda asettamalla sille sel-
keampi tavoitteellinen aikataulu seka tdydentamalla selontekoa tarvittaessa sup-
peammalla tai laajemmalla, tilanteen kulloinkin vaatimalla selonteolla. Komitea
kaipasi my0s laajempaa eri ministerididen vastuualueiden rajat ylittdvaa selonte-
on valmisteluprosessia.>*

Vuoden 2012 turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko julkaistiin
20.12.2012. Selontekoprosessin kanssa samanaikaisesti meneillddn oli monia
muita kehitystoimia, kuten valtioneuvoston periaatepédidtoksen kokonaistur-
vallisuudesta™' valmistelu sekd turvallisuuskomitean perustamisen valmiste-
lu. Yllattden selontekoprosessin kanssa samanaikaisesti tehtiin paatokset myos
laajasta puolustusvoimauudistuksesta. Naiden toimien samanaikaisuus heratti
huomiota siksi, ettd perinteisesti selonteoissa oli linjattu puolustusvoimien re-
surssikehitystd. Nyt selonteon linjaukset jdivat hallituksen puolustusvoimauu-
distusta koskevan poliittisen paatoksenteon jalkoihin.

Vuoden 2012 selonteossa on otettu aikaisempiin verrattuna aktiivisempi kan-
ta pohjoismaisen puolustusyhteistyon syventdmisen puolesta. Toisaalta myos
EU:n turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kehittamisessa halutaan olla aktiivi-
sesti mukana, samoin Nato-kumppanuudessa:

Suomen turvallisuus- ja puolustuspoliittista toimintalinjaa luonnehtivat jatkuvuus, avoi-
muus ja vahva sitoutuminen eurooppalaiseen ja kansainvéliseen yhteistyohon, joka néa-
kyy aktiivisena osallistumisena EU:n turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kehittdmiseen,
Naton kumppanuuteen, pohjoismaiseen yhteistyohon seka kansainviliseen kriisinhal-

lintaan.>%

9 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/2010, s. 79-80.
0 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/2010, s. 80.

%! Vnpp 5.12.2012.

%2 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 5/2012, s. 75.
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Taulukko 4.

Selontekojen 1995-2012 vertailu.

Historialliset | Selonteon kattama | Organisatorinen | Selonteon rooli
ldhtékohdat | turvallisuuden kehitysote
sisdltd

VNS 1995 | Kylman Sotilaallinen Sotilaallinen liit- Muodollisena
sodan loppu, turvallisuus. toutumattomuus ei | lahtékohtana
Neuvostoliiton | Turvallisuuspolitiikka | esta osallistumista | EU-jasenyys.
hajoaminen. ei koske ainoastaan kansainvéliseen Antamisesta paatti

sotilaallisia kysy- kriisinhallinta- Ahon hallitus,
myksia vaan kaikkia | yhteistyéhon antoi Lipposen I
ulkoisia tekijoita, Suomen oman hallitus.

jotka vaikuttavat tahdon ja kyvyn

suomalaisen yhteis- mukaisesti.

kunnan hyvinvointiin

ja turvallisuuteen.

VNS 1997 | Suomen jase- | Sotilaallinen tur- Puolustusvoimien TP kutsui tata
nyys Euroopan | vallisuus. Muita tuki vastuuviran- selontekoa turval-
unionissa ja turvallisuushaasteita | omaisille voi olla lisuus- ja puolus-
sen vaikutuk- | kasitelldaan vain, jos |tarpeen poikkeus- | tuspoliittiseksi
set. niilld on merkitysta oloissa tai erityis- | selonteoksi.

puolustustuspolitii- tilanteissa.
kan tai puolustuk-
sen kehittamisen
kannalta.
VNS 2001 | Puolan, Tsekin, | Myds muiden kuin Puolustusneuvosto | TP nimitti tata

Unkarin NATO-
jasenyys 1999.

sotilaallisten turvalli-
suusriskien hallin-
ta. Globalisaation
mukanaan tuomat
haasteet: kv poliit-
tisten, taloudellis-
ten, ekologisten ja
informaatiouhkien
torjunta.
Kv-rikollisuuden,
ymparistoon ja
terveyteen, suuron-
nettomuuksiin sekd
ydinturvallisuuden
riskit.

lakkautettu
1.3.2000, vastuu
kokonaismp

osalta UTVA:lle,
TPAK perustettu
valmistelemaan
kokonaismp asioita
UTVA:n ja PLM
tukena.

selontekoa véli-
selonteoksi.




VNS 2004 | Terrori-iskut
WTC 2001
Madrid 2003,
EU:n turvalli-
suusstrategia
2003.

Laaja-alainen turval-
lisuus: uhkakuvina
terrorismi, joukkotu-
hoaseiden leviaminen
ja kaytto, alueelliset
konfliktit ja sotilaal-
linen voimankaytto,
jarjestaytynyt rikolli-
suus, huumeet ja ih-
miskauppa, taloudel-
liset ja teknologiset
riskit, ympéaristéon-
gelmat, vaestonkas-
vu, vaestoliikkeet ja
epidemiat.

Selonteon valmis-
teluun osallistui
parlamentaarinen
seurantaryhma,
joka laati toimin-
taymparistdéana-
lyysin.

Ensimmainen
selonteko, josta
maininta hallitus-
ohjelmassa.

VNS 2009 | Kansainvaliset
finanssi- ja
ruokakriisit,
Aasian katast-
rofi 2004.

Laaja turvallisuuska-
sitys: kattaa sellaiset
turvallisuuskysymyk-
set, jotka kehitty-
essaan saattavat
muodostua uhkiksi ja
aiheuttaa merkitta-
vaa vaaraa tai haittaa
Suomelle, vaestolle
tai suomalaisen yh-
teiskunnan elintar-
keille toiminnoille.

Parlamentaarinen
seurantaryhma

laati toimintaym-
paristéanalyysin.

Maininta hallitus-
ohjelmassa.
Keskustelu se-
lontekoprosessin
uudistamisesta
kaynnistyy.

VNS 2012 | Euroopan
talouskriisi,
tietojarjestel-
mien vuoto- ja
vakoiluskan-
daalit.

Vuoden 2012 selonteossa on omana lukunaan huomioitu kokonaisturvallisuus la-
hestymisetapana yhteiskunnan toiminnan turvaamiseen. Siind on kuvattu tavoit-
teet selonteon luonteen kehittdmiseksi paremmin kokonaisturvallisuuden prosessia
ohjaavaksi asiakirjaksi. Talld kertaa kuitenkin selonteon kokonaisturvallisuuden
toimeenpanon kehittdmisen linjaukset®™® ovat saaneet sisaltonsa turvallisuusstra-
tegiasta, joten ohjausvaikutus asiakirjojen kesken on ollut painvastainen. Vertailu

Kokonaisturvallisuus
selonteossa omana
lukunaan, jossa viit-
taus Yhteiskunnan
turvallisuusstra-
tegiaan 2010.
Kyberturvallisuus
mukana kokonaistur-
vallisuuden toimeen-
panon alalukuna.

Taustalla Hallbergin
komiteamietintd
kokonaisturval-
lisuudesta 2010.
Vnpp kokonais-
turvallisuudesta
5.12.2012. TPAK:n
muuttaminen
turvallisuuskomite-
aksi valmisteilla.

Maininta halli-
tusohjelmassa.
Puolustusvoimauu-
distuksen paatok-
set ajavat selon-
tekoprosessin ohi
ja hammentavat
selonteon roolia.

vuosien 1995-2012 selontekojen keskeisistd piirteista on esitetty taulukossa 4.

%3 VNS 2012 s. 91-97.
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Sipildan hallitus muutti selontekojen laatimisen toimintamallia olennaisesti
aikaisempaan nahden ja linjasi ohjelmassaan antavansa erikseen ulko- ja turval-
lisuuspoliittisen, puolustuspoliittisen seké sisdisen turvallisuuden selonteon®*.
Hallitus kutenkin painotti, ettd valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen
selonteko eduskunnalle on jatkoa aikaisemmalle kaytdnnolle, joskin selonteon
ala poikkeaa edellisestd selonteosta. Puolustusselonteko toteuttaa ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisen selonteon linjauksia. **® Ulko- ja turvallisuuspoliittisen se-
lonteon valmistelun yhteydessa arvioitiin my6s mahdollisen Nato-jasenyyden
vaikutukset Suomelle.>>

Vuoden 2016 ulko- ja turvallisuuspoliittisessa selonteossa on arvioitu
Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittista toimintaympéristod ja esitetty Suomen
ulko- ja turvallisuuspoliittiset painopisteet ja tavoitteet. Valtioneuvosto maa-
rittelee selonteossa Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan painopisteaiheiksi
2020-luvun puoliviliin ulottuvalle ajanjaksolle seuraavat: Euroopan unionin
vahvistaminen turvallisuusyhteisond, yhteistyon syventaminen Ruotsin ja
muiden Pohjoismaiden kanssa, yhteistyon syventaminen Yhdysvaltain kans-
sa, Vendja-suhteet, muut kahdenvaliset suhteet, suhteiden kehittiminen Naton
kanssa, arktisen alueen tulevaisuus, kestdva kehitys ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikassa, ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden yhteys, muuttoliikkeen perussyyt
ja hauraat valtiot, tasa-arvo ja ihmisoikeudet, konfliktinhallinnan vaikuttavuus,
rauhanvilityksen vahvistaminen, sdantopohjaisen toiminnan vahvistaminen ja
kriisinkestokyvyn vahvistaminen.>

Sisdisen turvallisuuden selonteossa 19.5.2016 madariteltiin sisdisen turvalli-
suuden seurantaan soveltuvat tavoitteet ja mittarit seka arvioitiin poliisin tehta-
vat ja toiminnan tavoitteet. Siind kasiteltiin myds kokonaisturvallisuuden edel-
lyttamat eri viranomaisten yhteistoimintamenettelyt ja sisdisen turvallisuuden
keskeisimmit haasteet ldhitulevaisuudessa.>*®

5.6 VALTIONEUVOSTON TURVALLISUUSSTRATEGIAT
2003-2010

Vuoden 2001 Turvallisuus- ja puolustuspoliittiseen selontekoon sisiltyi velvoite
laatia Kansallisen varautumisen strategia. Sen tuli kiteyttda yhteiskunnan varau-
tumista koskevat perusteet ja periaatteet. Tydssd maaritettdisiin yhteiskunnan
toiminnan kannalta elintdrkedt toiminnot seka laadittaisiin toiminta- ja kehitta-
missuunnitelmat. Kansallisen varautumisen strategian laatimisessa tuli sovittaa
yhteen kansainvalistymisen ja yhteiskunnan rakenteiden muutosten ja kehitys-
arvioiden vaikutukset varautumiseen. Varautumistoimintoja tuli tarkastella
poikkihallinnollisina kokonaisuuksina ja strategia tulisi paivittdd saannollisesti

1 Sipilan hallituksen ohjelma, VNK 10/2015, s. 34 ja 36.
%5 VNS 6/2016 vp, s. 7.

%56 Ulkoministerio 2016.

7 VNS 6/2016 vp

8 VNS 5/2016 vp.



ja liittaa sen sisdltamat linjaukset osaksi seuraavaa turvallisuus- ja puolustuspo-
liittista selontekoa.®

Valmistelutyon aikana varautumisen kasitteen kaytostd tyon maaritteend
luovuttiin. Tétd perusteltiin silld, ettd varautumisen koettiin kasitteend olevan
liian suppea kuvaamaan yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen yllapitdmista
ja varmentamista kaikissa tilanteissa. Strategian laatijoiden mukaan valmiusla-
kiin sisdllytetty varautuminen ja siihen liittyvat viranomaisten velvoitteet ovat
vain yksi tapa muiden joukossa yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaa-
miseksi®.

Selonteon toimeksiannon pohjalta laadittiin perusteluasiakirja nimeltdan
Yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaamisen strategia®' sekd annettiin
Valtioneuvoston periaatepddtds yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen tur-
vaamisesta®”. Strategian toteutumisesta teetti puolustusministeri¢ arvioinnin
vuonna 2005, Arvioinnin tulokset otettiin huomioon strategian péivitystyossé,
joka toteutettiin vuonna 2006°*. My®0s tdsta strategiatyOsta on teetetty ulkopuo-
linen arviointi®®.

Strategioiden laatimisen lahtokohtana on ollut eri hallinnonalojen elintarkei-
den toimintojen madrittdminen ja ndiden toimintojen turvaamisen uhkakuvien
kuvaaminen. Uhkakuviin peilaten on osana strategiatydtd maaritetty hallinnon-
alakohtaisesti elintdrkeiden toimintojen tavoitetila ja timan turvaamiseksi ku-
vattu hallinnonalojen strategiset tehtavat>®.

YETT strategioiden valmistelusta on vastannut alusta asti turvallisuus- ja
puolustusasiain komitean (TPAK) sihteeristd, joka vuoden 2013 uudistuksen
jalkeen on turvallisuuskomitean sihteeristd. Vuonna 2010 YETT strategia on
péivitetty nimelle Yhteiskunnan turvallisuusstrategia®’. Strategian asema, sisél-
to, jasentely ja valmistelun malli ovat sdilyneet vastaavina kuin YETT strate-
gioissa.

Valtioneuvoston turvallisuusstrategioiden valmisteluprosessi ja sen nivoutu-
minen valtioneuvoston selontekotyohon seka hallinnonalakohtaiseen kehittami-
seen on kuvattu vuoden 2003 YETT strategiassa (Kuvio 7). Taman kuvauksen
mukaisesti yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen turvaaminen vaatii suori-
tuskyvyn kehittdmistd ja seurantaa, jotka toteutetaan normaalioloissa noin nel-
jan vuoden rytmissa kokonaisuutena, johon kuuluvat:

%9 VNS 2/2001 vp, s. 81.

0 Vnpp 27.11.2003, s. 13.

! Vnpp 27.11.2003.

2 Vnpp 27.11.2003, s. 13-53.

%3 Lonka ym. 2005.

4 Vnpp 23.11.2006, s. 3.

%5 Raivio ym. 2009a.

%66 Strateginen tehtivi on periaatepaatoksessa ministeriolle osoitettu tehtdvé, jonka hoitaminen on
vélttaméatonta yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamiseksi kaikissa tilanteissa. Ministerio
tayttaa sille osoitetut strategiset tehtdvit osana normaalia toiminnan ja talouden suunnitteluproses-
sia ja toimeenpanoa (maaritelma Vnpp 23.11.2006, s. 71). Esimerkiksi Valtion johtamisen elintarkedn
toiminnon turvaamisen yksi strateginen tehtdva on Valtioneuvoston toiminnan turvaaminen, joka on
valtioneuvoston kanslian vastuulla (ks. tarkemmin Vnpp 23.11.2006, liitteen 3 taulukko, s. 66-67).

7 Vnpp 16.12.2010.
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- hallinnonalojen toimintaa ohjaava valtioneuvoston periaatepditds yhteiskunnan elin-
tarkeiden toimintojen turvaamisesta seka periaatepdatosta perusteleva ja tdydentava strategia

- hallinnonalojen kehittdmisohjelmat, jotka sisallytetdan ministerididen toiminta- ja talous
suunnitelmiin seka talousarvioehdotuksiin

— yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen turvaamiseen liittyvien hallinnonalakohtaisten
suunnitelmien tarkistaminen

- valtakunnalliset ja hallinnonalojen valmiusharjoitukset. 5%

Elintarkeiden toimintojen turvaamisen periaatteet maaritetdan kaikissa strate-
gioissa samoista lahtokohdista: kansanvaltaisuuden ja oikeusvaltioperiaatteen
yllapitdminen, yhteiskunnan voimavarojen tehokas ja tarkoituksenmukainen
kayttaminen, johtosuhteiden, organisaatioiden ja vastuualueiden vakioiminen,
valmiuden joustava sddteleminen, kustannustehokkuuden varmistaminen, tar-
vittavien voimavarojen turvaaminen, kansainvalisen ulottuvuuden hyodynta-
minen sekd valmiuden ja suorituskyvyn seuranta ja kehittaminen.>*
Turvallisuusstrategioiden paivittdmistd ei ole strategia-asiakirjoissa kaytan-
nossd nivottu selontekoprosessiin. Vuoden 2003 strategiassa todetaan, ettd seu-
raava hallinnonalojen toimintaa ohjaava valtioneuvoston periaatepadtos annetaan
vuonna 2006™. Seuraavissa strategioissa todetaan vain, ettd strategiaan perus-
tuvan periaatepddtoksen seuraavasta tarkistamisesta padttda valtioneuvosto™.

Toimintojen kehittamisen periaate

VNS =P VNS

YET

TAE
TS

\ 4

TAE
TTS

TAE

TS| 7ae
TTs

VNS =Valtioneuvoston selonteko =Hallinnonalan kehittémisohjelma

T =Strategia asiakirja =Valtionhallinnon valmiusharjoitus
TAE =Ko vuonna laadittava
TTS hallinnonalan TAE ja TTS
Kuvio 7. Vuoden 2003 YETT strategian mukainen nédkemys turvallisuusstrategia-

prosessista suhteessa turvallisuus- ja puolustuspoliittisten selontekojen valmis-
telun kokonaisuuteen (TPAK sihteeristd 2003/Lonka ym. 2005).

58 Vnpp 27.11.2003, s. 8.

%9 Vnpp 27.11.2003, s. 7.

0 Vnpp 27.11.2003, s. 12.

1 Vnpp 23.11.2006, s. 4, Vnpp 16.12.2010, s. 4.



5.7 YHTEENVETO VALTIONEUVOSTON STRATEGIATYOSTA
TURVALLISUUSASIOIDEN HALLINNAN KANNALTA

Suomessa valtioneuvoston strategiaty6 on alkanut hakea muotoaan 1990-luvulta
alkaen, kun hallituskaudet ovat pidentyneet ja samalla hallitusten toiminnan
suunnittelujanne on venynyt. Hallitusohjelmista on tullut selkeimmin hallituk-
sen toimintaa ohjaava ja sitova asiakirja™>

Hallitusohjelmissa on Lipposen I hallituksesta® lukien sovittu varsin kat-
tavasti hallituksen tavoitteista ja tarkeimmista hankkeista. Kaytannoksi muo-
dostui hallituksen hankesalkun kokoaminen ja tdman toteutuksen seuranta®.
Taman hankesalkun on ennen varsinaisen strategia-asiakirjan nimityksen kayt-
toonottoa voitu katsoa palvelleen strategia-asiakirjan tehtavaa™>. Hankesalkku
oli kuitenkin luonteeltaan enemmaén toimintaohjelma kuin strateginen suun-
nitelma®®. Vuonna 2003 otettiin kdyttoon hallituksen strategia-asiakirja, joka
taydensi hallitusohjelmaa ja laadittiin sen kanssa samaan aikaan®”. My®6s halli-
tuksen ohjelmaa sindnsa voidaan kuvata strategisen ohjauksen vilineeksi, jota
myos ministeriokohtaiset strategiat noudattelevat™®.

Muina elementteina strategiatydssd voidaan nahda olevan tulevaisuusse-
lontekojen laatiminen sekd valtioneuvoston ennakointiverkoston toiminta.
Tulevaisuusselonteon tarkastelun tulisi ylittdd organisaatio- ja toimialarajat™”.
Valtioneuvoston tulevaisuusselonteot on annettu vuosina 1993, 1996-1997, 2001,
2004, 2009 ja 2013. Vuoden 2004 tulevaisuusselonteossa oli erillinen linjaus selon-
teon seurannasta, jonka mukaisesti toimeenpanoa seurataan vuosittain hallituk-
sen strategia-asiakirjamenettelyn yhteydessa.

Ongelmana valtioneuvoston strategiatyon hahmottamisessa on, ettd samaan
aikaan on menossa paljon hallinnonalakohtaisia strategiaprosesseja, joilla mi-
nisterididen keskipitkantdhtdimen suunnittelua terdvoitetdaan®. Hallituksen
yhteisilla strategia-asiakirjoilla on taipumus kehittyd enemmén kokoelmaksi
sektorikohtaisia linjanvetoja kuin muodostaa ylhaalta alaspdin katsovia koko-
naisvaltaisia ja poikkihallinnollisia tarkasteluja®®'. Hallitusohjelman seurannan
kehittamista tarkastelleessa raportissa perddnkuulutetaan strategia-asiakirjame-
nettelyn yksinkertaistamista®?. Tétd suositusta toteutettiin Kataisen hallituksen
aikana laatimalla varsinaisen strategia-asiakirjan sijaan hallitusohjelman strate-
ginen toimeenpanosuunnitelma®.

2 Ministerityéryhman loppuraportti 2002, s. 11, Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 5/2011, s. 5.
73 Lipposen I hallitus istui 1995-1999 ja Lipposen II hallitus 1999-2003.

°74 Tiili 2008, s. 28.

5 Nimitykselld Government Strategy Portfolio Tiilin vaitoskirjassa 2008, s. 76.

576 Puoskari 2002, s. 96.

577 Pakarinen 2011, s. 47.

578 Puoskari 2002, s. 42.

%79 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 3/2007, s. 10.

0 Lonka ym. 2005, s. 20.

581 Puoskari 2002, s. 42.

%82 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 14/2010: Hallitusohjelmakokonaisuuden seurantamenettelyn ar-
viointi ja kehittdminen, s. 41.

%3 Vnpp 5.10.2011.
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Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittiset selonteot (1995, 1997,
2001, 2004, 2009, 2012) seka niiden pohjalta annetut valtioneuvoston periaate-
paatokset yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisesta (2003, 2006)
ja yhteiskunnan turvallisuusstrategiasta (2010), ovat keskeisid valtioneuvoston
turvallisuusasioiden hallinnan strategiaprosessin osia. Yhteenveto selontekojen
1995-2012 toimintaymparistoon liittyvistd lahtokohdista, sisaltdjen kehittymi-
sestd, valmistelun erityispiirteistd seka selonteon roolista turvallisuus- ja puo-
lustuspolitiikan linjanvetona on esitetty taulukossa 4.

Turvallisuus- ja puolustuspoliittiset selonteot on laadittu kulloinkin vaih-
televalla organisaatiolla ja valmistelun johtovastuu on vaihdellut ulkoasi-
ainministerion, puolustusministerion ja valtioneuvoston kanslian kesken.
Eri valmistelutahot ovat tuoneet valmisteluprosessiin oman hallinnonalansa
niakemykset, mikda on synnyttinyt asiakirjoihin toistoa ja péaallekkdisyytta.
Hallbergin komitea painotti jaintevamman ja koordinoidumman selontekoval-
mistelun turvaamiseksi laajempaa eri ministerididen vastuualueiden rajat ylit-
tavaa valmistelua®:.

Sisadllollisesti selontekojen turvallisuuskédsitys on muuttunut 2000-luvul-
le tultaessa jatkuvasti enemmaén laajaa turvallisuusndkemystd painottavaan
suuntaan. Selontekojen laatimisjanne on kuitenkin niin pitkd, etta toimintaym-
pariston muutoksiin reagoiminen niissa tehokkaasti on ollut vaikeaa. Samoin
selontekojen suhteesta muihin ohjelma-asiakirjoihin kuten YETT-strategioihin
ja sisdisen turvallisuuden ohjelmaan on seka virkamiesvalmistelijoiden etta po-
liitikkojen keskuudessa vallinnut erilaisia nakemyksia.

Hallbergin komitean selontekoprosessiin liittyvéa tarked johtopddtds oli mie-
tinndssa tunnistettu tarve kehittda selontekoja ohjausasiakirjana paremmin laa-
jaa turvallisuusajattelua edustavaksi®®®.

Vuoden 2012 selonteon kokonaisturvallisuutta kasittelevdan alalukuun on
Hallbergin komitean linjausten mukaisesti kuvattu tavoitteet selonteon luonteen
kehittamiseksi paremmin kokonaisturvallisuuden prosessia ohjaavaksi asiakir-
jaksi®®¢. Talla kertaa kuitenkin selonteon kokonaisturvallisuuden toimeenpanon
kehittamisen linjaukset ovat saaneet sisdltonsd turvallisuusstrategiasta, joten
ohjausvaikutus asiakirjojen kesken on ollut pdinvastainen.

Turvallisuusstrategiaprosessi lahti liikkeelle vuoden 2001 turvallisuus- ja
puolustuspoliittisen selonteon toimeksiannosta. Ensimmadisessa strategiassa
vuonna 2003 luonnosteltu ajatus strategioiden pdaivityksen tietynlaisesta auto-
maatiosta osana selontekoprosessia ei sellaisenaan ole toteutunut. Jokaisesta
strategian paivityksestd on erikseen paatetty valtioneuvostossa.

Ytimend turvallisuusstrategiatydssd on yhteiskunnan elintarkeiden toi-
mintojen madrittely sekd naihin kohdistuvien uhkakuvien tunnistaminen.
Strategiatyon tavoitteena on madarittdd uhkakuviin varautumisen vaatimat yh-
teiskunnan suorituskyvyt sekd naiden kehittdmistarve ja seurannan toteutus.

% Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/2010, s. 79.
%5 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/2010, s. 80.
%6 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 5/2012, s. 91-97.



Vilineend strategian toteuttamisessa ovat hallinnonalakohtaiset suunnitelmat
seka suorituskykyja testaavat valmiusharjoitukset. Tarkempi turvallisuusstrate-
gioiden sisdllonanalyysi on esitetty luvussa 6.2.
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6 Empiirinen analyysi
valtioneuvoston turvallisuus-
strateqiatyostia 2003-2013

6.1 STRATEGIATYON ELEMENTIT JA EMPIIRISEN
ANALYYSIN TEEMAT

Strategia on vakiintuneen maiaritelmdn mukaan johtamisen apuvéline®.
Valtioneuvoston tehtdvand on hallinnon strateginen ohjaus ylatasolla, kun
puolestaan ministeridt asettavat kaytannolliset tulostavoitteet alaiselleen hal-
linnolle®®. Yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaamisen strategia on julkisen
sektorin strategia, jonka tehtavidksi voidaan madarittaa tukea valtioneuvostoa
hallinnonalojen toimintojen johtamisessa ja keskindisessd koordinoinnissa™’.
Samalla se vilittaa julkiselle hallinnolle valtioneuvoston poliittisen edustavuu-
den mukaisia yhteiskunnallisia arvoja turvallisuusasioiden hallinnassa seka yh-
distdd virkamiesvalmistelijoiden tuottamaa tietopohjaa ndihin arvovalintoihin.

Téssd luvussa esitetty empiirinen analyysi tarkastelee valtion turvallisuus-
strategiaprosessia viitekehykseksi valittujen strategian elementtien nakokulmis-
ta. Analyysia ohjaava tutkimuskysymys kuuluu:

Miten valtion turvallisuusstraregiaprosessi ja sen muutokset ilmentévét pyrkimysta ratio-
naalisuuteen, julkisen arvon maérittymistd sekd asioiden emergenssia ja kompleksisuutta

paatoksenteossa?

Julkisen sektorin strategian tulee maaritelld organisaation missio seka kuvata,
mistd organisaation toiminta saa legitimiteettinsa ja miten toiminta on organi-
soitava asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi*. Julkisen arvon tuottamisen
kannalta olennaista on sidosryhmien huomioon ottaminen strategiaprosessissa
seka strategian tiedonkeruun perustana oleva tiedonkasitys™".

Strategiatyon keskeinen tavoite on kehittad organisaation kykya hankkia,
luoda, koota ja kdyttaa hyodyksi tietoa. Talta kannalta olennaista on, miten pys-
tytdan edesauttamaan yksildiden oppimista ja tukemaan tiedon yhdistamista

37 Bryson 2003, s. 8; Mintzberg 1998, s. 11.

*% Tiili 2008, s. 57.

9 Vuodesta 2010 eteenpéin Yhteiskunnan turvallisuusstrategia.
50 Moore 1995, s. 71.

591 Edwards 2007, s. 54; Hellstrom 1998, s. 60.



yhdeksi kokonaisuudeksi dialogin, keskustelun, kokemusten jakamisen ja tark-
kailun avulla.** Voidaan perustellusti odottaa, ettd turvallisuusstrategiaproses-
sin tulee onnistuakseen tukea tapahtuneista oppimista ja timan kokemuksen
jakamista organisaatioissa.

Valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyo tapahtuu tiukasti maaritellyn muo-
dollisen paatoksentekojarjestelmdn mukaisesti. Sitd ohjaavat lainsdddannon
madrittdmat keskindiset toimivallat ja siséllot ja toisaalta poliittisen paatok-
senteon muotovaatimukset. Voidaan puhua formaalista rationaalisuudesta™:.
Toisaalta paatoksentekoa ohjaa vastuu turvallisuusasioiden hallinnan onnis-
tumisesta yhteiskunnan ja kansalaisten suuntaan. Tama substantiivinen ratio-
naalisuus painottaa osaltaan strategiatyon valmistelussa mukana olevien virka-
miesten eettistd vastuuta ja kykyéa yhdistdad paatoksenteossa poikkialainen tieto
ja osaaminen™*.

Erityisen haastavaa riskejd ja uhkia koskevassa paatoksenteossa on objektii-
visen, tieteellisen tiedon yhdistaminen epavarmuuteen tulevasta kehityksesta>®.
Valtioneuvoston paatoksenteossa heijastuu my0s poliittisten paédtoksentekijoi-
den vastuu valitsijoilleen ndiden kannattamien arvojen huomioimisesta turval-
lisuusasioita koskevassa paatoksenteossa ja siten strategiatyo toteuttaa myos de-
mokratiaprosessia®®.

Strategian toimien resursointi Eri nakdkulmien tuoma tuki
arvovalintoina uusien uhkien tunnistamisessa

Strategian toteutustavat uusien
uhkien tunnistamisen tukena, vrt.
tilannekuvajarjestelma

maarittymine

Strategian laadinnan periaatteet (arvot)
uusien uhkien tunnistamisen tukena

Kuvio 8. Eri ndkékulmien liittymdpintoja turvallisuusstrategiaty6ssd.

2 Mintzberg ym. 1998, s. 211-212.

5% Bartels 2009, s. 449.

%% Bartels 2009, s. 449; Meek ja Newell 2005, s. 344.

5% Hellstrom 1998, s. 60.

%% Lynn 2001, s. 154; Meek ja Newell 2005, s. 334-335.
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Strategiaprosessin analyysi rajautuu ja konkretisoituu tassa tyossa kolmen
strategiatyon elementin kautta, jotka ovat pyrkimys rationaalisuuteen, julkisen ar-
von mddrittyminen seka emergenssi ja kompleksisuus pditoksenteossa. Nama kasitteet
on maaritelty ja operationalisoitu empiirisen ja teoreettisen analyysin pohjaksi
luvussa 4.1. Taulukossa 5 on esitetty nédiden strategiatyon elementtien ohjaama-
na laadittu teemoittelu, jonka kautta empiirinen analyysi jasentyy. Strategiatyon
tarkastelussa eri elementtien tarjoamat ndkokulmat menevat osin péallekkain.
Elementtien keskindisid rajapintoja turvallisuusstrategiaty0ssa seka sitd, miten
niiden tarjoamat nikokulmat auttavat tukemaan uusien uhkien tunnistamista
on havainnollistettu kuviossa 8.

Pyrkimysta rationaalisuuteen tunnistettiin haastatteluvastauksia luokiteltaessa
kuvaavan kommentit, jotka liitty vt strategiatyon toteutuksen ja seurannan kehit-
tamistarpeisiin varautumisen jarjestelman kokonaisohjauksen kannalta. Naissa
vastauksissa korostui kysymys toimivaltasuhteista sekd niiden mekanismien
merkitys, joita tarvitaan johtamisjarjestelméan kehittdmisessd. Haasteina tuotiin
esiin lainsaddannon kehitystarpeet ministerididen toimintamallien ja keskindisen
tyonjaon kannalta seka toisaalta yhteistyon kehittaminen. Tilannekuvajarjestelma
on strategiatyon organisoinnin nakdkulmasta eras johtamisjarjestelméan rationaa-
lisuuden elementti, mutta tdssa tydssa sitd on késitelty keinona huomioida paatok-
senteossa uusien uhkakuvien emergenssi (vrt. rajapinta kuviossa 8).

Taulukko 5. Strategiatydn elementit ja niiden ohjaamina mddrittyneet empiiri-
sen analyysin teemat.

Strategiatydn elementit | Empiirisen analyysin teemat

Pyrkimys rationaalisuuteen Varautumisen jarjestelman kokonaisohjauksen kehittaminen
Johtamisjarjestelma

Toimivaltasuhteet

Johdon sitoutuminen

Strategiaty® osana hallinnon toimintaa

Julkisen arvon maaritty- Poikkihallinnollisuus toiminnassa

minen Kansanvaltaisuus poliittisen paatoksenteon kautta
Eduskunnan rooli ministerididen ohjauksen kautta
Kustannustehokkuus

Elinkeinoeldaman osallisuus

Kansalaisjarjestdjen osallisuus

Valmiuden joustava saately

Vastuunjako turvallisuustilanteiden mukaan
Voimavarojen turvaaminen

Emergenssi ja kompleksi- Reagointi uhkakuvien muutoksiin

suus Toimintamallit jatkuvan muutoksen oloissa
Tiedonvaihdon varmistaminen
Tilannekuvajarjestelméan kehittaminen

Harjoituksista ja tositilanteista oppiminen

106



Julkisen arvon madrittymistd ndhtiin haastatteluvastauksien luokittelussa ku-
vaavan vastausten, jotka kertoivat poikkihallinnollisen ajattelutavan kehitty-
misestd, missd arvomaaritykset tapahtuvat eri toimialojen nakokulmista myos
toimialojen rajapinnoilla. Téarkedksi nakokulmaksi nousi vastauksissa varau-
tumisjdrjestelman kokonaisuuden ymmartdminen turvattavien arvojen kan-
nalta ja se, miten kiinnitetddan huomiota strategiassa erikseen maéariteltyjen
yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen arvojen noudattamiseen.
Kansanvaltaisuuden kannalta tdrkedna tekijand tarkasteltiin poliittisen pda-
toksenteon kykyad ottaa huomioon ja soveltaa asiantuntijatietoa seka toisaalta
eduskunnan roolia strategiatyossa edustuksellisen vaikuttamisen foorumina.
Keskeisena seikkana julkisen arvon maarittymisen kannalta nousi esiin strategi-
an toteutuksen kustannustehokkuus ja toisaalta resurssien joustava kaytto seka
se, miten poikkihallinnollinen yhteisty® tdhadn vaikuttaa.

Emergentisti esiin nousevia uusia uhkia ja paatoksenteon kompleksisuutta
paastiin haastatteluaineistossa tarkastelemaan niissa vastauksissa, jotka kom-
mentoivat strategiaprosessia mekanismina sovittaa yhteen eri tahojen nike-
myksid uhkakuvien muutoksesta seka vilineenad tarkastella timan muutoksen
merkityksestd varautumisen kannalta. Haasteina tahan liittyen tuotiin haas-
tatteluvastauksissa esiin strategiaprosessin kannalta hallinnon uudelleenjar-
jestelyt ja naiden seurauksena esiin nousevat kehityspaineet hallinnossa niin
horistontaalisti kuin vertikaalisti. Strategian ja sen méarittdmien toimintamal-
lien, erityisesti keskindisen tyonjaon jarjestimisen, nahtiin vaikuttavan osal-
taan uusien uhkien tunnistamiseen ja mahdollisuuksiin reagoida muutoksiin.
Eri tavat koota tietoa uhkakuvien muutoksista, kuten tilannekuvajarjestelmén
kehittdminen ja tilanteista oppimisen edistiminen nahtiin tdrkeiksi keinoiksi
ottaa huomioon uhkakuvien emergenssi ja tilanteiden kompleksisuus osana
strategiaprosessia.

6.2 TURVALLISUUSSTRATEGIOIDEN SISALLON ANALYYSI

Tassa luvussa esitetdadan turvallisuusstrategioiden sisdllonanalyysi perustuen
kirjallisiin lahteisiin. Seuraavien lukujen (luvut 6.3-6.5) haastatteluanalyysissa
kdytetdan osin hyodyksi nditd samoja kirjallisia ldhteitd haastatteluvastausten
kontekstin kuvaamisessa ja vastausten sisiltdjen tulkinnassa.

Vuoden 2001 turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon pohjalta kayn-
nistettiin Kansallisen varautumisen strategian valmistelu™”. Valmistelutehtava
annettiin turvallisuus- ja puolustusasiain komitealle, joka my6s maaritteli
tyon toteutukselle suuntaviivat. Strategian valmistelun lahtokohdaksi otettiin
hallinnonalakohtaisten yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen maarittely.
Strategian avulla pyrittiin maarittelemadn ndiden elintdrkeiden toimintojen
turvaamisen tavoitetila sekd ne toimet, joita vaadittiin tavoitetilan saavuttami-
seksi. Taméd perusajatus elintdrkeiden toimintojen turvaamisesta on sailynyt

%7 VNS 2/2001 vp, s. 81.
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kaikissa strategioissa vuosina 2003-2010. Elintarkeitd toimintoja uhkaavat uh-
kakuvat, jotka ovat erilaisia erilaisissa turvallisuustilanteissa. Nadita uhkakuvia
maaritellaan wuhkamallien antaman tarkastelukehikon ja jasentelyn pohjalta.
Elintarkeiden toimintojen turvaamiseksi hallinnonalojen tulee pitaa ylla ja ke-
hittaa strategisia tehtidvid™®.

Strategian valmistelua leimasi alusta asti se, ettd valmistelusta vastaavan
TPAK:n sihteeriston tausta oli puolustushallinnossa®”. Ndin ollen terminologia,
jota tyOssa kaytettiin, oli vahvasti sidoksissa puolustushallinnon kielenkayt-
toon. Kasitteet, kuten uhkakuva, uhkamalli, tavoitetila ja suorituskyky eivat olleet
helppoja omaksua eri hallinnonalojen edustajille. On huomattavaa, ettd koko
strategiaprosessin ajan on tédstda perusterminologiasta pidetty kiinni eika ter-
minologian ldhtokohtainen vieraus ndytd heijastuneen strategioiden sisallolli-
seen tyohon. Esimerkiksi uhkamallien ja niiden pohjalta tapahtuvassa uhkaku-
vien madrittelyssa hyvaksyttiin yhteisesti ajatus, etta oltiin luomassa kehikkoa
konkreettisten uhkakuvien hallitsemiseksi ja sovittamassa yhteen turvallisuu-
den eri ulottuvuuksia®®. Turvallisuusstrategioiden uhkamallien rakentamisen
voidaan kaikkiaan katsoa edustaneen pyrkimystd kokonaisturvallisuuden ra-
kentamiseen®!.

Kokonaisvaltaiseen turvallisuusajatteluun pyrkimysta on heijastanut myos
strategioiden turvallisuustilanteiden maarittely. Tarkea linjanveto on ollut vuo-
den 2003 strategian laatimisesta lahtien hahmottaa turvallisuustilanteita siten,
ettd maaritetadn normaaliolojen ja poikkeusolojen viliin erillinen hairiétilantei-
den luokka. Hairiotilanteissa valtionjohdon ja viranomaisten on ryhdyttivd erityisiin
toimiin ja titvistettyyn yhteistyéhon uhkan ehkdisemiseksi ennalta ja siitdi selvidmiseksi.
Niiissi tilanteissa voidaan ottaa kiyttoon normaaliolojen siiddksiin sisiltyvid lisdresurs-
seja ja erityistilanteiden toimivaltuuksia, mutta ne saattavat myos edellyttii siddosten
tarkistamista®”. Turvallisuustilanteiden maarittelystd kategorisena luokitteluna
luovuttiin YTS 2010 strategiassa ja se korvattiin analyyttisemmalla esitykselld,
jossa eri hairidtilanteita ja uhkamalleja liitettiin matriisissa toisiinsa®?. Tassa
strategia noudattaa Hallbergin komitean esittdmaa ajatusta, jonka mukaan ei
pyritd ennakoimaan kaikkia mahdollisia uhkatilanteita vaan kehitetddn varau-
tumista sellaiseksi, ettd valmius toimia erilaisissa yllattavissa hairiotilanteissa
paranee®*.

Strategian toteuttamisen valineeksi maariteltiin vuoden 2003 YETT strategi-
assa hallinnonalakohtaiset kehittimisohjelmat. Nama olivat kunkin hallinnon-
alan itsendisesti laatimia suunnitelmia, joissa esitettdisiin strategisten tehtavien
edellyttama suorituskyvyn kehittaminen, ylldpito ja seuranta sekd hallinnon-
alan vastuulla olevien toimien yhteensovittaminen.®® Kukin ministeri6 seuraisi

% Vnpp 23.11.2006, s. 71.

9 Ks. Lonka ym. 2005, s. 33.

00 Limnéll 2009, s. 272-273.

%1 Limnéll 2009, s. 273.

502 Vnpp 27.11.2003, s. 18-19.

05 Vnpp 16.12.2010, Liite 3, s. 80-82.

604 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/ 2010, s. 74.
5 Vnpp 27.11.2003, s. 39.



vastuullaan olevaa yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen turvaamiseen liit-
tyvaa suorituskykya ja sen kehittymista. Rahoituksen lisdksi ministerididen oli
turvattava hallinnonalan toimintakyky strategisten tehtavien hoitamiseen myos
sdddosvalmistelulla.® Strategian toimeenpano ja seuranta hallinnonalakohtais-
ten kehittdmisohjelmien kautta osoittautui strategiatyon edetessa liian kunnian-
himoiseksi. Jo vuoden 2003 strategian arvioinnissa havaittiin, ettd kehittdmisoh-
jelmien laatimista pidettiin liian ty6lddna ja ne jaivét liian irrallisiksi suhteessa
muuhun toiminnan ja talouden suunnittelutychon®”. Seuraavien strategioiden
toimeenpano perustui normaaliin TTS-prosessiin ja hallinnonalojen omaan tu-
losseurantaan.

Strategian toteutumisen seurannan punaisena lankana néhtiin vuoden 2003
strategiassa strategian osana maariteltyjen kehittamisen painopisteiden toteu-
tuksen seuranta®®. Myos vuoden 2006 strategiassa kehittdmisen painopisteet
maadriteltiin, mutta 2010 YTS-strategiassa tastd kaytannosta luovuttiin.

Kehittdmisen painopisteiden voidaan nahda olleen erityisia linjanvetoja, joil-
le katsottiin my6s hallinnonalojen keskindisissa ponnistuksissa tirkedksi antaa
erityistd huomiota. Ensimmaisessa strategiassa ajatuksena oli, ettd hallinnon-
alat my0s yhdessd resursoisivat ndiden kehittimisen painopisteiden vaatimia
toimia®”. Tastd ajatuksesta luovuttiin jo vuoden 2006 strategiassa ja seurannas-
sa alettiin painottaa ministeriokohtaista elintdrkeiden toimintojen turvaamisen
toimien seurantaa®’. Vuoden 2010 strategiaan tultaessa hallinnonalakohtaisten
toimenpiteiden seurannan tueksi oli kehitetty taulukkomuotoinen seuranta-
tyokalu. On siis nahtdvissd, ettd vaikka strategiatyd on vuoden 2003 strategi-
an yhteydessa lahtenyt liikkeelle poikkihallinnollisen yhteistyon kehittdmisen
ajatuksesta, on tyo askel askeleelta palautunut takaisin hallinnonalakohtaisten
vastuiden ja niiden toteuttamisen seurantaan.

Strategian kehittimisen painopisteiden maarittely 2003 ja 2006 tarjoavat
yhdessa uhkamallien maarittelyjen kanssa ndkyman uhkien ja varautumisen
painopisteiden hahmottumiseen 2000-luvun aikana. Ldpileikkaavana piirtee-
nd uhkamalleissa on ollut keskindisriippuvuutta korostavien infrastruktuuri-
en (sdhko- ja energiaverkot sekd tietoliikennejarjestelmat) turvaaminen. Toinen
koko prosessin ajan strategioissa painoa saanut uhkakuva ovat olleet terveys-
uhkat, erityisesti pandemioihin varautuminen. Kiinnostavaa on, etta viela vuo-
den 2010 YTS-strategiassakaan ei kyberuhkia ole erikseen mainittu. Tosin taméan
strategian jatkotyona laadittiin vuonna 2013 valmistunut kyberturvallisuusstra-
tegia®!.

Kehittamisen painopisteissad on strategiatyon alusta asti tuotu tarkednd pri-
oriteettina esiin valtioneuvoston tason tilannekuvajarjestelman kehittaminen.
Vuoden 2003 strategiassa tilannekuvajarjestelmastd puhuttiin hallinnonalojen

06 Vnpp 27.11.2003, s. 39.

%7 Lonka ym. 2005, s. 22.

8 Vnpp 27.11.2003, s. 55-56.
% Vnpp 27.11.2003, s. 8.

10 Vnpp 23.11.2006, s. 47.

61 Vnpp 24.1.2013.
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omien jarjestelmien koordinoinnin nakokulmasta®?. Merkittava tapahtuma ti-
lannekuvajérjestelmien kehittimispohdintojen kannalta oli Aasian katastrofi
loppuvuonna 2004. Aasian katastrofin jalkeen valtioneuvoston kansliassa aloi-
tettiin helmikuussa 2005 tilannekuvatoiminta wvaltion johdon piitoksentekonsa
tueksi tarvitseman ennakoivan turvallisuustilannekuvan tuottamisen koordinoimiseksi.
Tilannekuvaa tuottaisivat ensisijaisesti ulkoasiainhallinto, sisdasiainhallinto
ja puolustusvoimat.®® Syksyn 2005 aikana toteutettiin Aasian katastrofin seu-
rauksena my0s kaikki hallinnonalat kattava pdivystys- ja hilytysjarjestelma®.
Kansliapaallikko- ja valmiuspaallikkokokousten jarjestelmad paatettiin niin
ikaan katastrofin kokemusten ja tutkintalautakunnan suositusten pohjalta ke-
hittaas™.

My®és valtioneuvoston tason kriisijohtamisen kehittdminen otettiin mukaan
YETT strategian paivitystyohon vuonna 2006 Aasian katastrofin kokemusten
seurauksena®®. Erityisesti tavoitteena vuoden 2006 strategiassa mainitaan krii-
sijohtamisen toteutumisen varmistaminen kaikilla hallinnon tasoilla perus-
tuslain sekd muun lainsdadannon ja turvallisuusstrategia -periaatepaatoksen
mukaisesti. Keskeisid osa-alueita kriisijohtamiskyvyn kehittdmisessa olivat ti-
lannekuvatoiminta, johtamista tukevat jarjestelmaét, fyysiset rakenteet, suunnit-
telu seka viestinta®”.

Vuoden 2006 kriisijohtamismallin kuvauksessa tarkennettiin valtioneuvoston
tason paatoksenteon yksityiskohtia seka ulko- ja turvallisuusasiain valiokunnan
roolia my0s muissa kuin perinteisissa ulkoisiin uhkiin perustuvissa turvalli-
suuspoliittisissa tapahtumissa. Tilanteen edellyttdmat toimenpiteet voitaisiin
kadynnistdd my0s valtion ylimmén johdon toimenpitein. Valtioneuvostotason
johtaminen, toiminnan johtaminen sekd asioiden valmistelun ja kasittelyn yh-
teensovittaminen kuuluisivat perustuslain mukaisiin paaministerin tehtaviin.
Tasavallan presidentti osallistuisi toimivaltansa mukaisesti paatoksentekoon
tilanteissa, joilla on vaikutusta Suomen suhteisiin muihin maihin. ©® Tilanteen
hallinnan edellyttamat p&&tokset tuli tehda valtioneuvoston yleisistuntossa, asi-
anomaisessa ministeridssa tai muussa toimivaltaisessa viranomaisessa®”.

Vuoden 2010 yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa tarkennettiin kriisijohta-
misen toimintamallin kuvausta aiemmasta. Tarkeana lahtokohtana tuotiin esiin,
etta toimivaltaiselle viranomaiselle saadaan hairidtilanteessa kaytoon tarvitta-
essa mahdollisimman laaja-alainen poikkihallinnollinen tuki. Valtioneuvoston
tasolla toimivaltainen ministeri¢ johtaa toimintaa ja tarpeen mukaan ministeri-
Oiden yhteistoimintaa.

612 Vnpp 27.11.2003, s. 56.

13 Oikeusministerio 2/021/2005, s. 4.

014 Oikeusministerio 2/021/2005, s. 4.

15 Oikeusministerio 2/021/2005, s. 3.

616 Volanen 2006, s .6.

17 Vnpp 23.11.2006, s. 23-25.

618 Oikeusministeri6 2/021/2005, liite s. 2-3, joissa viittaukset TP-UTVA-kokoukseen 2.11.2006, jossa
maadritelty kriisijohtamisen malli osana YETT strategiaa 2006.

9 Vnpp 23.11.2006 s. 24-25.

0 Vnpp 16.12.2010, s. 54.



Vuoden 2006 strategiaan verrattuna yhteiskunnan turvallisuusstrategi-
aa 2010 laadittaessa valtioneuvoston kanslian johdossa toimiva tilannekes-
kus oli jo vakiinnuttanut asemansa osana valtioneuvoston johtokeskusta.
Ministerididen varallaolopdivystéjat seka eri hallinnonalojen tilannekeskukset
muodostaisivat sen mukaan valtioneuvostotasolla rungon hairiétilanteisiin
reagoimiselle.

Vuoden 2003 strategian mukaan turvallisuus- ja puolustusasiain komitea
vastaisi periaatepaatoksen mukaisesti strategian yhteisestd seurannasta yhteis-
toiminnassa valmiuspaallikkokokouksen kanssa. Seuranta mahdollistaisi ndin
strategian paivitystyon ja kokonaismaanpuolustukseen liittyvien kehittamistoi-
menpiteiden yhteensovittamisen seka poliittisen johdon tietoisena pitdmisen®.
Strategian seurannan raportointia valtion ylimmalle johdolle tasmennettiin vuo-
den 2010 strategiassa toteamalla, ettd turvallisuus- ja puolustusasiain komitea
raportoi seurannan tuloksista tasavallan presidentille, valtioneuvostolle (UTVA
ja TP-UTVA) seka eduskunnalle (erityisesti puolustus- ja ulkoasiainvaliokunta).
Eduskunnan valiokuntien informoinnilla varmistetaan yhteiskunnan varautu-
misen parlamentaarisen ohjauksen toteutuminen®2.

Taulukossa 6 on kuvattu turvallisuusstrategioiden keskeisia sisaltdja ja nii-
den muutoksia strategiaprosessin edetessa.

21 Vnpp 23.11. 2006, s. 47.
22 Vnpp 16.12.2010, s. 61-62.
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Taulukko 6. Turvallisuusstrategioiden sisdllon vertailu.

YETTS
2003

YETTS
2006

YTS
2010

Turvallisuus-

Normaaliolot

Normaaliolot

Luovuttu hairidtilanteiden

tilanteet maarittelysta.
Hairidtilanteet Hairidtilanteet Esitetty eri uhkamalleja
ja niihin liittyvia hairioti-
Poikkeusolot Poikkeusolot lanteita havainnollistava
matriisi.
Uhkamallit Tietojarjestelmduhkat | Tietojérjestelmien Uhkamalleja 13.

Laiton maahantulo ja
vaestoliikkeet
Ravitsemus ja terveys-
uhkat
Ymparistduhkat
Taloudelliset uhkat
Jarjestaytynyt rikolli-
suus ja terrorismi
Suuronnettomuus
Kansainvalinen janni-
tystila

Suomen alueellisen
koskemattomuuden
vakava loukkaus ja
sodan uhka,
Aseellinen hyokkays
ja sota seka sodan
jalkitila

sijalla sahkoisen infra-
struktuurin hairiinty-
minen.

Suuronnettomuuksien
yhteyteen luonnon
aiheuttamat onnetto-
muudet.

Sotilaallisina uhkina
poliittinen, taloudel-
linen ja sotilaallinen
painostus ja sotilaalli-
sen voimankaytto.

Infrastruktuurin hairiét ja
elinkeinoeldman toimin-
tojen kautta vaikuttavat
hairiét korostuvat.

Uutena uhkamallina julki-
sen talouden rahoituksen
saatavuuden hairiinty-
minen.

Kehittamisen
painopisteet

Yhteiskunnan elintar-
keiden toimintojen
johtamisessa tarvitta-
va tilannekuva

Vakavan rikollisuu-
den mukaan lukien
terrorismin paljastava
tiedustelutoiminta

Sahkoiset tieto- ja
viestintdjarjestelmat

Terveydensuojelu

Valtion kriisijohtamis-
kyky.

Vakavien ymparis-

téonnettomuuksien
ennalta ehkaisy ja

torjunta.

Terveydensuojelu
Sahkoiset tieto- ja
viestintdjarjestelmat
Energian toimitusvar-

muus.

Luovuttu kehittdmisen
painopistealueiden maa-
rittelysta.

Painotetaan jatkuvaa
kehittamistoimintaa mi-
nisteridissa ja hallinnon-
aloilla.




Toimeen- Hallinnonalakohtaiset Strategiset tehtavat Kunkin elintéarkedn
panon kehittamisohjelmat. listattu hallinnon- toiminnon tavoitetilan ja
vdlineet aloittain ja maaritetty | ministerion strategisten
Kehittdmisohjelmiin niiden yllapito- ja tehtdvien maarittaminen.
liittyy hallinnonala- kehittamistarpeet.
kohtaisten uhka-arvi-
oiden laatiminen. Erityistilanteiden
maarittely varautumi-
Rahoituksen lisdksi sen, kehittamistyon ja
hallinnonalan toimin- harjoittelun perus-
takyky strategisten tana.
tehtdvien hoitamiseen
turvattava myos saa-
ddsvalmistelulla.
Seurannan Kehittdmisen paino- Seuranta normaalin Ministeriot laativat ker-
vdlineet pisteet seurannan TTS-prosessin osana. tomuksen yhteistoimin-
ytimena. nassa alaisensa hallinnon
Ministeriét ohjaavat ja yhteistyékumppanei-
Hallinnonalojen kehit- ja seuraavat toimi- densa kanssa kriisival-
tamisohjelmat seuran- | alallaan toimintojen miuden toimivuudesta ja
nan valineena. turvaamisen tehtavi- kehittamistarpeista.
en toteuttamista ja TPAK raportoi seurannan
naiden edellyttaman tuloksista tasavallan pre-
toimintakyvyn kehit- sidentille, valtioneuvos-
tamista. tolle seka eduskunnalle.

6.3 PYRKIMYS RATIONAALISUUTEEN

STRATEGIATYOSSA

6.3.1 Rationaalisuuden ilmeneminen turvallisuusstrategiatydssa
Rationaalisuuden viitekehyksen alla tarkastellaan tdssa tyOssa niitd tekijoitd,
jotka tukevat varautumisen jarjestelman kokonaisohjausta strategiaprosessin
osana. Strategiat kuvaavat valtionjohdon ja ministerididen velvoitteet ja tehtavét
elintarkeiden toimintojen turvaamisessa. Niisséd jasennetdan yhteiskunnan elin-
tarkeiden toimintojen turvaamisen johtosuhteet, jotka méaarittyvét perustuslain,
valtioneuvostolain ja valtioneuvoston ohjesddnnon perusteella. Strategioiden
mukaisesti yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen turvaamista johtaa, valvoo
ja sovittaa yhteen valtioneuvoston kanslia ja kukin ministerio hallinnonalal-
laan®”. Toimivaltasuhteiden kannalta strategioiden toteuttamisessa lahtokohta-
na on voimassa oleva lainsddadanto ja viranomaisten toimivallan jako®.

3 Vnpp 27.11.2003, s. 17.
4 Vnpp 27.11.2003, s. 6.
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Turvallisuusstrategiaprosessin rationaalisuus ilmenee klassisesti johdon-
mukaisuutena sekd tehtdvien ja niihin liittyvien toimivaltojen systematisoin-
tina®®. T4td systematisointia kuvaavat erinomaisesti esimerkiksi vuoden 2006
strategiassa esitetyt ministerididen strategisten tehtdvien luettelot ja ndihin
liittyvien toimintakykyjen kehittymisen seuranta seka erityistilanteiden luet-
telot®®.

Vastausten teemoittelussa on rationaalisuuden elementin osalta haastatte-
luaineistosta poimittu vastaukset, joissa kommentoidaan johtamisjarjestelméan
toimivuutta seka tahan liittyen toimivaltasuhteiden maarittelyd, poikkihallin-
nollisen yhteistyon toimintamalleja sekd néihin liittyvid haasteita. Keskeiseksi
néakokulmaksi hallinnon rationaalisuuspyrkimysta tarkasteltaessa nousee vir-
kamiesasiantuntijoiden rooli kokonaisuudessa. Yksiloiden ja yhteison kyky
késitelld asiantuntijatietoa paatdksenteossa ja reagoida esiin nouseviin epavar-
muuksiin ilmentaviat substantiivisen rationaalisuuden haastetta turvallisuus-
strategiatyOssa®”.

Strategiaprosessin kannalta on olennaista hahmottaa, miten strategiatyo
toimii osana hallinnon muiden tehtdvien kokonaisuutta ja mahdollisesti naita
tukien. Ministerion toimintojen ohjauksen kannalta keskeiseksi nousee johdon
sitoutuminen strategiaprosessin ohjaamiseen hallinnonalan nékokulmasta.
Poikkihallinnollisuuden periaatetta korostettiin vuoden 2003 strategiassa ni-
meédmalla kullekin elintdrkeélle toiminnolle vastuuministerio, jonka tehtavana
on yhteensovittaa varautumista kyseisen elintdrkedn toiminnon osalta. Nama
vastuuministeriot maaritettiin seuraavasti:

valtion johtaminen: toimintaedellytykset VNK, oikeusvaltioperiaate OM

ulkoinen toimintakyky: yhteen sovittaa UM

valtakunnan sotilaallinen puolustus: yhteen sovittaa PLM

silsdinen turvallisuus: yhteen sovittaa SM

talouden ja yhteiskunnan toimivuus: Julkinen talous ja hallinto VM, Perustoiminnot KTM,
Tieto- ja viestintdjarjestelmat ja kuljetukset LVM

vaeston toimeentuloturva ja toimintakyky: yhteen sovittaa STM

henkinen kriisinkestokyky: yhteen sovittaa OPM (myShemmin OKM). ¢

Vuoden 2003 strategian arvioinnin yhteydessa esitettiin kritiikkid tata toimin-
tamallia kohtaan: epaselvaksi koettiin jadneen, milld mekanismilla yhteenso-
vittaminen toimivaltaisen ministerion ja muiden ministerididen kesken voisi
tehokkaasti tapahtua®®. Vuoden 2006 strategiassa luovuttiin yhteen sovittavan
ministerion maarittamisesta. Tilanne voidaan tulkita siten, ettd yhteensovitta-
misen ajatus ei osapuolten mielestd saanut riittdvasti tukea voimassa olevista
toimivaltojen maarittelyista eikd se mekanismina ollut siita syystd hyvaksytta-

625 Vrt. Hietaniemen 1989, s .249-250 yhteenveto Weberin rationaalisuuden kisitteesta.
626 Vnpp 23.11.2006, s. 64-67.

627 Vrt. Bartels 2009, s. 449; Meek ja Newell 2005, s. 344.

628 Vnpp 27.11.2003, s. 9-11.

 Lonka ym. 2005, s. 35.



vissd. Hallinnon sisdisessd tydnjaossa ei siis voitu noudattaa verkostomaista,
governance-ajattelun mukaista toimintamallia®®.

Vuoden 2003 strategian arvioinnin yhteydessa oli todettu, ettd ministerididen
strategisiin tehtdviin viitattiin, mutta niita ei ollut tarkemmin maaritelty. Vuoden
2006 strategiassa jasenneltiin ministerididen strategiset tehtavat tarkemmin ja
niitd listattiinkin perati 50 kappaletta®'. Strategisten tehtavien havainnollista-
miseksi vuoden 2006 strategiassa lueteltiin myos hallinnonalakohtaiset erityisti-
lanteet varautumisen pohjaksi. Néitd kertyi yhteensa 61 kappaletta®2.

Olennainen lapileikkaava maarittely kaikissa vuosien 2003-2010 turvalli-
suustrategioissa on sen korostaminen, ettd varautuminen perustuu huolelli-
seen varautumiseen normaaliolojen hairiétilanteisiin. Seka strategiateksteissa
ettd haastatteluissa korostuu jatkuvasti tarve kehittda varautumista joustavaksi
reagoimiseksi vahitellen vaikeammaksi kadyviin olosuhteisiin. Tama jarjestel-
man kehittdmistavoite oli esilld my6s Hallbergin komitean johtopa&toksissa®.
Rationaalisuuden kasitteen kannalta voidaan niahda, etta jarjestelman hy6dynta-
minen siitd ndkokulmasta, ettd yhteiskunnalla on kiytdssidin vain yhdet voimavarat®*
haastaa perinteisestd instrumentaalisen ja formaalin rationaalisuuden logiikkaa
hallinnossa substantiivisen rationaalisuuden ajattelutavan suuntaan. Jaykat me-
nettelyt ja arvovaltakiistat toimivaltarajoilla voivat pahimmillaan estda tarvitta-
van joustavuuden tositilanteisiin reagoitaessa.

6.3.2 Strategiaty0 osana hallinnon toimintaa

Strategiaty® itsessddn on osa hallinnon normaalia toimintaa ja sen tarkoi-
tus on tukea varautumisen toimintojen organisoimista ministeridissd®®.
Turvallisuusstrategian sisdllon kirjoitustydstd vuoden 2003 strategiatydssa vas-
tasi tyoryhma, jossa oli edustaja kaikilta hallinnonaloilta. Tydryhman ty6ta seu-
rasi valmiuspaallikkokokous. Hallinnonalojen vastuulla oli maarittaa elintarkeat
toimintonsa ja paattdad painotuksista, joilla toiminnot ja tavoitteet hallinnonalan
osalta strategiassa kuvataan®®. Seuraavien strategioiden osalta strategian teks-
tien valmistelusta vastasi TPAK:n sihteeriston johdolla kaikkien hallinnonalojen
valmiussihteereistd koostuva ryhma.

Strategian laatimisen prosessi heratti tyon kdynnistysvaiheessa eriasteis-
ta vastustusta. Tama johtui siitd, ettd prosessi koettiin vieraaksi ja erityisesti
puolustushallinnon ajattelutapa ja kieli leimasivat voimakkaasti ensimmaisen
strategian valmisteluvaiheita®”. Vuoden 2006 strategiatydssa oli padsty strate-
giaprosessin toteutuksen lastentaudeista eroon ja vuoden 2009 haastatteluissa
kansliapaallikot pitivat jo strategiatyon tekemistd itsessdan hyvana kaytantona.
Strategiaprosessin kaytannon valmistelutyon keskeinen merkitys on haastatte-

80 Vrt. Ingraham & Lynn 2004, s. 10-11.

1 Vnpp 23.11. 2006, Liite 2, s. 63-65.

2 Vnpp 23.11. 2006, Liite 3, s. 66-67.

65 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/ 2010, s. 74.
4 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/ 2010, s. 74.
5 Vnpp 27.11.2003, s. 13.

6 Lonka ym. 2005, s. 12.

%7 Lonka ym. 2005, s. 33.
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luvastausten perusteella ollut poikkihallinnollisen yhteistyon virittdminen ja eri
hallinnonalojen tietojen ja tilannekuvan jakaminen.

Haastateltavat totesivat, etta strategiaprosessilla on ollut vaikutusta varau-
tumisen ja valmiussuunnittelun organisointiin ministeridissa. Erillisista valmi-
usorganisaatioista on ministeridissa luovuttu, mika muutos oli 2000-luvun al-
kupuolella jo kdynnissa my0s riippumatta strategiatyostd. Strategiaprosessi on
kuitenkin selvasti tukenut sit, etta valmiussihteerien tehtavakuvat ovat vakiin-
tuneet varautumisen koordinoinnissa ministerididen sisédlld ja ministerididen
valilla. Tarkedksi koettiin valmiuspaallikkokokousten ja kansliapaallikkoko-
kousten roolin selkeyttiminen, joka on tapahtunut valtioneuvoston ohjesaannon
paivityksen kautta®®.

Merkittavana vaikuttajana ministerididen varautumistoiminnan jarjestami-
sessd on ollut turvallisuusstrategiatyon kautta vakiintunut ndkemys siitd, etta
kriiseihin varautumisen perustana on hyva valmius toimia normaaliolojen eri-
asteisissa hdirittilanteissa. Taman nahtiin haastatteluvastauksissa motivoivan
sekd arkityohon ettd osallistumaan varautumiseen kunkin oman toiminnan
osalta jatkuvasti.

Ihmiset pitdd motivoida ja saada ndkemaan. Saada linjaorganisaatiot nakemé&an varautumi-
nen yhtend osana riskienhallintaa. ... Normaaliolojen kriiseihin varautumisesta on helppo

lahted kun lahdetddn varautumaan kriiseihin. Hyvia kdytantoja saadaan ndiden kautta.(H2)

Turvallisuusstrategiatyon tavoitteiden ja naiden toteutumisen seurannan liitta-
minen osaksi arkipdivdn toimintaa on vaihdellut hallinnonaloittain strategiapro-
sessin tarkastelujakson aikana. Strategian toimeenpanon resursointi tapahtui
strategian ensimmadisen paivityksen 2006 jalkeen normaalin tulosohjausmenet-
telyn seké talous- ja toimintasuunnittelun (TTS) kautta. Normaalin talousarvio-
suunnittelun kautta tapahtuvaa elintarkeiden toimintojen resursointia pidettiin
reiluna menettelynd. Osaltaan tdim&n menettelyn saama laaja hyvéaksynta heijasti
sitd, ettd hallinnonaloilla oli ylipaansa varautuminen mielletty lahemmin osaksi
normaalia toimintaa kuin vield 2003 strategian toimeenpanon aikana. Toki kans-
liapaallikot myonsivat vuonna 2009 ongelmia resurssien jaossa, mutta kyse oli
kuitenkin luonnollisesta ministerididen sisdisesta rahankdyton priorisoinnista.

YETT on mukana hallinnon mekanismeissa. Budjettiesityksessa otetaan huomioon YETTS
vaatimukset; tulosohjauksessa, kun virastoja ohjataan. Mun arkeni kannalta paperin mer-
kitys on se, ettd nostaa niiden papereiden joukkoon, jotka otetaan huomioon arjessamme.
Edellytetadnkin, ettd pitda olla mukana toiminnan ja talouden suunnittelussa. Toimii siten

kuin hyva hallituksen linjaus toimii.(H9)

poikkihallinnollisesti jaettaviin yhteisiin resursseihin varautumisessa. Nayttdisi
siltd, ettd erityisesti tyon alla olleet laajat ICT-jarjestelmien valmisteluhankkeet

8 VNOS 10§ 3.mom.



olivat nostaneet tatd tarvetta aiempaa enemman esiin. Jotkut kansliapaallikdista
nakivat kaavailut virastovaltioneuvoston perustamisesta yhtena ratkaisumahdol-
lisuutena uuteen resurssitarkasteluun kokonaisturvallisuuden edistdmisessa®®.
Taman ajattelun mukaan keskushallinnon rakenteen uudistaminen palvelisi poik-
kihallinnollisen yhteistyon kehittdmista kokonaisvaltaisesti, jolloin yhteistyotilan-
teita ei tarvitsisi punnita yksittaisten hallinnonalojen toimivaltarajoista kasin®®.

Vuoden 2013 haastattelut tehtiin turvallisuuskomitean aloitettua tyonsa.
Osana uutta tyon organisointia oli kaynnistetty strukturoitu strategian toimeen-
panon seurantatyd. Taima seuranta oli toteutettu kaikissa ministeridissa juuri
ennen haastatteluja. Seurantajarjestelmaa pidettiin yleisesti hyodyllisena ja suh-
teellisen helppona toteuttaa. Seurantataulukon tayttimisesta vastasivat ministe-
ridissd yleensa valmiussihteerit.

Monet vastaajat totesivat jo vuoden 2009 haastatteluissa, ettd harjoitukset®*
ovat kehittyneet hallinnon toiminnan hyvaksi kdytannoksi. Tapahtuneet tosi-
tilanteet olivat osaltaan vaikuttaneet siihen, etta harjoituksiin suhtauduttiin en-
tistd vakavammin. Vuoden 2013 haastatteluissa harjoitusten tarkeytta korostivat
lahes kaikki vastaajat. Toisaalta ndma haastattelut sattuivat juuri kyber-turvalli-
suutta konkretisoineen VALHA-harjoituksen paattymisen aikaan syksylla 2013.
Asenne harjoituksiin oli selvasti muuttunut aiemmasta entista positiivisemmak-
si. Enda valituksia "harjoittelusta harjoittelun vuoksi” ei tullut, kuten viela 2009
haastatteluvastauksissa. On muistettava, ettd my0s tositilanteet, jotka liittyivat
tietovuotoihin ja kyber-turvallisuuskysymyksiin hallinnonaloilla olivat vuosina
2012-2013 toimineet yleisesti herdtteena®.

6.3.3 Strategia johtamisjarjestelman kehittimisen kannalta

Olennainen muutos valmiustoiminnan organisoinnissa koettiin tapahtuneen
2000-luvun alkuvuosista siind, ettd erillisistd valmiusyksikoistd oli ministeri-
Oissd luovuttu. Varautumistoiminta oli integroitu jokapdivaisiin toimintapro-
sesseihin ja kansliapdallikéiden ote varautumistoimintaan ja sen ohjaamiseen
oli selvasti aktiivinen. Ministerididen ylin johto oli hyvin sitoutunut strategian
laatimiseen ja sen toteuttamiseen.

9 Virastovaltioneuvostolla viitataan tdssa uudistusprosessiin, joka johti ministeriéiden hallinto- ja palve-
lutoimintojen kokoamiseen valtioneuvoston kansliaan, joka toteutettiin perustamalla valtioneuvoston
hallintoyksikko (VNHY) 1.3.2015. Uudistusta valmisteltiin valtioneuvoston kanslian joulukuussa 2013
asettamassa Valtioneuvoston hallintoyksikkd 2015 —hankkeessa osana Keskushallinnon uudistus —
hanketta (Valtioneuvoston viestintdosaston tiedote 107/2015).

#0 Laajimmillaan uudistuksen ajateltiin johtavan jopa Ruotsin mallin mukaiseen itsendisistd ministe-
ridista luopumiseen ja ndiden muuttumiseen valtioneuvoston osastoiksi (vrt. Ruotsissa departement).
Suomessa toteutettiin kuitenkin vain edelld kuvattu ministerididen hallinnollisten tehtdvien yhteen
kokoaminen, jonka vaikutukset poikkihallinnolliseen kokonaisturvallisuuden kysymysten hoitami-
seen ei todennékdisesti ole kovin suuri.

41 Tassa tarkoitetut harjoitukset maaritellaan varautumisen ja vdestonsuojelun sanastossa seuraavasti:
Yhteiskunnan kykya turvata yhteiskunnan elintérkeat toiminnot testataan valmiusharjoituksilla, joi-
ta jarjestetddn hallinnonaloittain, suppeina hairidtilanneharjoituksina ja laaja-alaisina alueellisina tai
valtakunnallisina valmiusharjoituksina. Médardajoin jarjestetaan valtionhallinnon valmiusharjoituksia
(VALHA), jotka koostuvat kaikkien hallinnonalojen seka hallinnon eri tasojen ja toimialojen valmius-
harjoituksista. (Lahde: Varautumisen ja viestonsuojelun sanasto, SPEK 2007).

62 Ulkoministerio vahvisti 1.11.2013 tiedon, etta Suomen ulkoasiainhallinto oli ollut vakavan tietotur-
valoukkauksen kohteena.
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Vuoden 2013 seurantahaastatteluissa tuli selvasti esiin se, etta turvallisuusko-
mitean tyoskentely oli vakiintunut luontevaksi osaksi kansliapaallikoiden omaa
tehtavanhoitoa. Ndin siita huolimatta, ettd tyoskentelyssa 20092011 ja kaikkiaan
TPAK:n loppuaikoina oli koettu vaikeuksia ja voimakkaita ristiriitoja hallinnon-
alojen keskindisissd suhteissa komitean tyossa.

Kansliapaallikditten omaa tySymparistdd oli vuoteen 2013 tultaessa myds
selkeyttanyt se, ettd valmiuspaallikko- ja kansliapaallikkdkokouksille oli sovittu
selva tyonjako, jossa kansliapdallikkokokoukset keskittyvat hallinnon jokapai-
védisen johtamisen asioihin ja valmiuspaallikkokokoukset vain varautumisen
kysymyksiin. Samalla turvallisuuskomitea-asetus oli selkeyttanyt komitean roo-
lia ministerididen yhteistoimintaelimend varautumisessa.®*

Vuoden 2013 haastattelujen vastauksista havaitaan, ettd asiat olivat vastuun-
jaon osalta kehittyneet 2009 haastatteluissa toivottuun suuntaan, esimerkkeina
turvallisuuskomitean perustaminen ja kansliapaallikoiden ja heidan yhteistoi-
mintafoorumiensa roolien selkeyttaminen. Kukaan haastatelluista ei vuonna
2013 kyseenalaistanut omaa ja ministeridnsa roolia turvallisuusstrategiaty9ssa.
Erityisesti eri hallinnonalojen vastuuhenkiléiden ottaminen mukaan turval-
lisuuskomitean sihteeriston paivittdiseen tyohon oli edistdnyt hallinnonalojen
omistajuutta strategian valmisteluun. Edelleen kuitenkin strategian valmistelun
puolustushallintovetoisuus herétti naraa.

Osa vastaajista naki seka 2009 etta 2013 haastatteluissa turvallisuusstrategi-
an valmistelujérjestelméan hyvin pragmaattisena asiana. Muutoksia muutosten
vuoksi ei kaivattu. Kysymys strategian paivityksesta linkittyi myds vuoden 2009
selonteon johtopaatoksiin ja juuri haastattelujen alla ilmestyneeseen puolustus-
valiokunnan lausuntoon asiassa®. Selonteossa oli ehdotettu selvitettavéksi tur-
vallisuusneuvoston perustamista®”, joten tatd kommentoitiin. Valtaosassa vas-
tauksia ei kaivattu endé uusia rakenteita vaan nykyisten keskindisen toiminnan
parempaa koordinoimista.

Vuoden 2013 haastatteluissa kaivattiin edelleen jantevampaa poliittista ohja-
usta turvallisuusstrategiatyolle. UTVA:n roolin koettiin keskittyneen ulkopoliit-
tisia ulottuvuuksia omaavien kysymysten kasittelyyn ja sisdministerin jasenyys
siind perustui vield 2013 tilanteessakin ainoastaan ministerin rooliin puolueen-
sa puheenjohtajana. Turvallisuuskomitean ollessa virkamiestason henkildista
koottu toimielin koettiin, ettd varsinainen poliittinen johto alan tyostd puuttui.
Lisaksi sisdisen turvallisuuden ohjelman tyo kulki irrallaan kokonaisuudesta ja
se vaikutti — samoin kuin jo 2009 oli koettu — edelleen irralliselta osalta kokonai-
suutta ja jollakin tavalla 'sisiministerion hyvittelylta’.

Vastauksissa vuonna 2009 kannettiin huolta siitd, miten ministeriokohtaisis-
ta toimivaltuuksista pystytaan pitamaan kiinni my0s erilaisissa kriisitilanteissa.
Jonkin verran koettiin tdssa suhteessa ylilyonteja Aasian katastrofin jalkeisena
aikana. Talla tarkoitettiin sitd, ettd ylemmalla tasolla oli haluttu ottaa kasittelyyn

3 Asetus turvallisuuskomiteasta 77/2013 28§.

64 Puolustusvaliokunnan lausunto valtioneuvoston selontekoon Suomen turvallisuus- ja puolustus-
politiikasta 2009. PuVL 4/2009.

%5 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 11/2009, s. 82.



ja poikkihallinnollisten menettelyjen piiriin tilanteiden hallintaa silloinkin, kun
toimivaltainen ministerié katsoi oman toimintakykynsa hyvin tilanteen johta-
miseen riittavan.

Haastatteluissa korostui koko tarkastelujakson aikana toive siitd, ettd johta-
misjdrjestelma ja lainsaddanto sailyvat riittavan yksinkertaisina. Tallaiselle ajat-
telulle koettiin saadun tukea sekéd harjoituksissa etta tositilanteissa. Yhtend avai-
mena pidettiin hallinnonalojen keskindistd jatkuvaa keskustelua ja lapikayntia,
jotta pysytddn ajan tasalla kulloisistakin kehittamistarpeista. Tassd suhteessa
nayttdisi, etta keskusteluja sekd TPAK:ssa etta kansliapaallikdiden kokouksissa
pidettiin hyddyllisina.

Erityisena haasteena tuli haastatteluissa pdatoksenteon osalta esiin se, ettd
valtakunnallinen media on jatkuvasti hyvin aktiivinen kriisitilanteissa. Talloin
on sekd ministerididen ettd yksittdisten ministerien osalta pidettdvd mielessd,
mikd on paatoksentekojarjestyksen mukainen tiedotusvastuu eri tilanteissa.
Median paine ja vaaranlaisen medianakyvyyden pelko tositilanteissa nakyi kui-
tenkin selvasti esimerkiksi tavassa, jolla tilannekeskussaadantoa haastateltavien
kuvausten mukaan vuoden 2013 aikana oli ajettu eteenpdin. Haastateltavat epai-
livat, ettd liiallinen tiedotusvastuun korostaminen sekoittaa pahimmillaan myos
vakavien héiriotilanteiden operatiivisen johtamisen toimivaltasuhteet.

6.3.4 Toimivaltasuhteet ja poikkihallinnollisuuden haasteet
Haastatteluissa tuli hyvin esiin se, ettd ministerioilla on erilainen rooli varau-
tumisen kokonaisuudessa. Toisilla, kuten sosiaali- ja terveysministeridssd, va-
rautuminen kuuluu tiiviisti kaikkeen arkipdivan toimintaan. Toisilla taas, kuten
oikeusministeriolld, rooli on rakenteiden ylldpitdmisessd ja yhteiskunnan toi-
minnan reunaehdoista huolehtimisessa. Vuoteen 2013 tultaessa ministeriot oli-
vat tunnistaneet aiempaa enemman yhteisia kehittdmisalueita strategiatydssa.
Téllaisia olivat esimerkiksi ministerididen rooli ICT-jarjestelmien kehittamisessa
ja toisaalta hallinnon rakenteiden uudistamisty® erityisesti aluetasolla.

Ministerididen keskindisen toimivallan jaon ja vastuun maarittamisen kul-
lekin ministeridlle omalla vastuualueellaan nahtiin toimivana kaytantona niin
2009 kuin 2013. Strategiatyon tietyn arkipaivdistymisen kdantdpuolena korostui
toisaalta protektionistinen ndkokulma hallinnonalojen kesken, joka pyrki pera-
ti ylikorostamaan ajatusta kunkin ministerion omista asioista huolehtimisesta.
Alleviivattiin mielelldan, ettd asiat eivat tulleet ministerioon strategian kautta
vaan ministerio toi omat asiansa haluamallaan tavalla mukaan strategiatyohon.

Tilannekeskussddddnnon valmistelu vuonna 2013 oli nostanut haastateltavi-
en piirissd voimakkaasti esiin pohdinnan ministerididen toimivallan jaosta ja
erityisesti operatiivisen toiminnan johtosuhteiden sdilyttimisestd johdonmukai-
sina. Lahes kaikki haastateltavat kantoivat vuonna 2013 huolta toimivaltasuhtei-
den sdilymisestéd selkeina jatkossakin.

Samalla, kun vuonna 2009 nahtiin poikkihallinnollisen yhteistyon lisdami-
nen strategian myonteisend vaikutuksena ja hyvana kdytantond, tunnistettiin
se edelleen my06s haasteeksi. Strategian rooli hallintoa ohjaavana asiakirjana oli
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2009 viela hyvinkin epaselva. Ministerididen rooli strategisen suunnittelun kan-
nalta tuntui selkedltd, mutta hallinnonalojen ohjaus ja erityisesti se, miten tima
ohjaus ulottuu aluetasolle asti, naytti jaavan auki.

Vuoden 2013 haastatteluissa aluehallinnon jarjestamiseen ei ollut saatu va-
rautumisen kannalta juurikaan selvyyttd, pikemminkin pdinvastoin. Tosin vuo-
den 2010 Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa oli aluehallinnon ja kuntien rooli
varautumisen jarjestaimisessa nostettu uudella tavalla esiin aikaisempiin strate-
gioihin verrattuna®®. Turvallisuuskomitea oli tarttunut myos alueellisen varau-
tumisen kehittdmiseen vuonna 2013 oman erillisen seminaarin kautta®”’. Tata
aloitteellisuutta pidettiin yleisesti tarpeellisena ja positiivisena.

Erityisesti alueellisen varautumisen huomioimisen haasteet korostuivat
haastatteluissa sosiaali- ja terveyshallinnon osalta. Vuoden 2013 haastattelujen
aikaan oli vield varsin epéselvda esimerkiksi se, milld tavoin suunnitteilla ollut
sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaisuudistus (SOTE) vaikuttaisi alueellisen
varautumisen kokonaisuuteen.

Vuonna 2009 esiin tuotu kipuilu puolustus- ja siivilimaailman valilla nayt-
ti vuoden 2013 haastattelujen mukaan kérjistyneen pahastikin turvallisuus- ja
puolustusasioiden komitean tyoskentelyssa haastattelukertojen vélisind vuosi-
na. Toisaalta tapahtuneissa tositilanteissa, kuten vaikkapa Jemenin panttivan-
kitilanteen hoidossa vuonna 2013, olivat toimivaltasuhteet toimineet normaalia
vastuuministerion johtovastuuta noudattaen.

Osana strategian toteutumisen seurantaa nahtiin haastatteluissa myos tilan-
teista oppiminen. Téassdkin suhteessa hallinnonalat poikkesivat vuoden 2009
haastatteluissa selvésti toisistaan: ne, joilla tilanteita oli useammin ja varautu-
minen oli tiiviisti osa arkipdivan toimintaa, tunnistivat helpommin my®os tosi-
tilanteiden tarkemman analysoinnin hyodyt. Tassa ei tullut olennaista eroa sen
valill, oliko kyseessa "turvallisuusasioiden ytimessa’ oleva ministerio vai muu
substanssiala.

Strategian toimeenpanossa oli vuonna 2009 tapahtunut selvaa kehitysta
poikkihallinnollisen yhteistoiminnan osalta erityisesti perdkkédisind vuosina
tapahtuneiden kouluammuskelutapausten vililla. Eri tahojen vastuut ja toi-
mivaltasuhteet olivat selkiintyneet. Olennaista oli kokemus, ettd toiminta pai-
nottui paikalliselle tasolle, kuten toimivaltasuhteiden osalta asiaan kuuluikin.
Vuoden 2013 haastatteluissa nakyi paradoksaalisesti se, ettd vakavia pelastus- ja
terveydenhuollon toimia vaatineita tositilanteita ei ollut lahivuosina sattunut.
Haastatteluissa syntyi vaikutelma, ettd turvallisuuskomitean jarjestaytyminen
ja monien asiakirjojen sekd lainsdddantohankkeiden tyostiminen samaan ai-
kaan oli hiukan etddnnyttanyt vastaajat pohtimasta vakaviin tositilanteisiin rea-
goimista.

6 Vnpp 16.12.2010 s. 3.
%7 http://www.turvallisuuskomitea.fi/index.php/fi/materiaalia/tapahtumat/seminaari-saatytalol-
la-13-8-2013 14.7.2015.



6.3.5 Strategia hallintoa ja lainsddddnt6d ohjaavana asiakirjana
Peruskysymyksenad haastatteluissa vuonna 2009 nousi esiin se, onko periaatepaa-
tos riittavan korkealla tasolla oleva ohjaava asiakirja strategian vaikuttavuuden
kannalta. Vertailukohtana pidettiin valtioneuvoston paatosta, jollainen status
on esimerkiksi paatokselld huoltovarmuuden turvaamisesta®®. Yleinen nake-
mys naytti kallistuvan periaatepdatoksen kannalle. Toisaalta tarkedksi seikaksi
nostettiin erityislainsdddannon riittavat toimivaltuudet toimia normaaliolojen
tilanteissa. Strategian todettiin jo tdssa vaiheessa hallinnonaloilla vaikuttaneen
hallinnonalakohtaisten poikkeussddnndsten tarkentamiseen.

Vuonna 2013 haastatteluissa tuli selvasti esiin aktiivisuus, jolla kuluneena
ja edellisend vuonna oli pyritty viemddn strategian linjauksia sdddostasolle.
Toimivaltojen tarkentamisen osalta odotettiin muutoksia valtioneuvoston ohje-
sdantoon. Valtioneuvoston ohjesaantdon oli jo vuonna 2012 tehty lisdys kans-
liapaallikko- ja valmiuspaallikkokokouksista pysyvina ministerididen valisina
yhteistySelimind®”. Ristiriitaisia tunteita herédtti valmisteilla olleen tilannekes-
kuslainsdadddannon tarkkuustaso ja se, vaikuttaisiko se toivotulla vai epatoivotul-
la tavalla ministerididen, aluehallinnon ja valtioneuvoston kanslian toimivalta-
suhteisiin tositilanteissa.

Vuoden 2009 haastatteluissa korostui ndkemys, ettd kyse olisi enemmaén ole-
massaolevan lainsddddannon tulkinnoista tilannekohtaisesti. Uusia saddoksia ei
tarvittaisi vaan ennemmin pelisdantdjen sopimista. Koko jarjestelman selvitta-
mistd vuoden 2009 selonteon velvoitteiden mukaisesti perdankuulutettiin®.
Tahan sisdltyisi sitten myos pohdinta TPAK:n asemasta ja roolista. Tama selvi-
tystyo toteutui sittemmin Hallbergin komitean tyon ja sen raportin kautta®'.

Haasteena pidettiin lainsdadannon tiettyd kehittyméattomyytta. Vuoden 2006
strategia, jota vuoden 2009 haastattelut kasittelivat, sisdlsi selkedsti kuvatun aja-
tuksen turvallisuustilanteista kolmella tasolla normaalioloista, normaaliolojen
hairiotilanteiden kautta poikkeusoloihin. Naista valmiuslaki kuitenkin tunnisti
vain kaksi tasoa: normaaliolot ja poikkeustilanteet. Tilanne koettiin haasteelli-
seksi pikku hiljaa pahenevien kriisitilanteiden hoidossa. Todetuksi tuli myos se,
ettd kaikille strategian asettamille velvoitteille ei ole lainsdddannén antamaa val-
tuutusta asiasta vastaavalle hallinnonalalle.

Viimeisessd harjoituksessa huomattiin, ettd harmaa alue on aika kiusallinen tilanteessa,
jossa valmiuslain kriteerit eivit tayty. Kun huomataan etté kriisi pahenee, mutta toimivalta

ei vield riita toimenpiteisiin.(H5)

8 Vnp 350/2002. Valtioneuvoston piitos on valtioneuvoston ratkaisu, jolla on vélittomia oikeusvaiku-
tuksia, kun taas valtioneuvoston periaatepiiitds on luonteeltaan poliittinen linjanveto ja ohje hallinnolle.
¢9 Kansliapaallikko- ja valmiuspaallikkokokouksista on pysyvind yhteistyGelimind otettu oma mo-
menttinsa valtioneuvoston ohjesdaantoon lisdykselld 24.2.2012/92. VNOS 10§ 3.mom.

0 VNS 2009, s. 82: Toimintaympiriston muutokset, hallinnon kehittyminen seki mahdolliset lainsdiddiannolli-
set muutokset edellyttivit ... kokonaisvaltaista selvitystd yhteiskunnan varautumisesta tilli hallituskaudella.
Selvityksessi arvioidaan nykyinen kokonaismaanpuolustuksen toimintamalli, YETT-strategia ja sisdisen tur-
vallisuuden ohjelma sekd néiden sisdlto, jirjestelyt, johtosuhteet, vastuut ja toimeenpano. Tissi yhteydessi tulee
harkittavaksi kansallisen turvallisuusneuvoston perustaminen. Selvitystydn laatimisesta piitetdin erikseen
valtioneuvostossa.

%1 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/2010.
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Erityisesti kyber-uhkien tarkastelu oli vuoden 2013 haastatteluihin tultaessa
konkretisoinut, ettd valmiuslaki ei vield antanut toimivaltaa poikkeustoimiin ti-
lanteissa, joissa tietohallintokysymykset olisivat osasyy hyvinkin vakaviin val-
takunnallisiin hairictilanteisiin. Tdma oli yksi sektoreista, joilla oli havahduttu
ministerididen toimivaltuuksien tarkempiin méaérittelytarpeisiin normaaliolojen
erityislainsdddannossa.

Vastauksissa vuonna 2009 tuli selvésti esiin organisaatioiden vélisid jannit-
teitd strategian toimeenpanossa. Yhtena ongelmana tuotiin esiin kokonaismaan-
puolustuksen ja kriisijohtamisen mallit ja se, miten kasitteilld myds pyritaan
kenties vaikuttamaan siihen, kuka vastuuta ja valtaa asioissa kantaa.

Mika on kokonaismaanpuolustuksen ja kriisijohtamisen malli? Sindnsa kokonaismaanpuo-
lustuksen kasite aivan hyva kattokasite: asian voi organisoida monella tavalla, ei kuitenkaan
yhté aikaa kaikilla tavoilla!(H9)

Kasitteiden maarittelyn osalta péastiin turvallisuuskomitean aloittaessa tyonsa
vuonna 2013 hyvain tilanteeseen, kun kattokasitteeksi oli Hallbergin komitean
linjauksia noudattaen otettu valtioneuvoston periaatepaatoksessa kokonaistur-
vallisuuden késite. Periaatepaatoksen ja turvallisuuskomitean perustamisen jal-
keiseen tilanteeseen olivat kaikki haastateltavat talta osin tyytyvaisid. Kaikkiaan
nama muutokset olivat synnyttaneet turvallisuuskomitean jasenten joukossa
positiivisen asennoitumisen komitean tyohon.

Omana kokonaisuutenaan lainsaadannon muutostarpeista tuli 2009 haastat-
teluissa esiin kriisijohtamisen jarjestelméan kehittdminen. Tamaén juridisen poh-
jan vahvistamiseen oli vuoden 2006 strategian hyvéaksymisen jalkeen syntynyt
painetta. Kriisijohtamisen jarjestelman kehittyminen lahti liikkeelle Aasian ka-
tastrofin kokemuksista.®*

6.4 STRATEGIA JA JULKISEN ARVON MAARITTYMINEN

6.4.1 Julkisen arvon maarittyminen turvallisuusstrategiatyossa
Julkisen arvon maarittymisen nakokulma avaa tissa tyossa sita, miten strategia-
prosessissa turvallisuustyon arvot maarittyvét ja milla jarjestelyilla nditd arvoja
turvataan ja edistetddn osana prosessia. Julkisen arvon nakokulma tuo strate-
giaprosessin tarkasteluun valineitd analysoida kompleksisten paatoksentekoti-
lanteiden sisaltamid ristikkédisid arvoja ja tavoitteita osana poikkihallinnollista
prosessia®?. Tédssd luvussa haastatteluaineiston analyysin apuna hyddynnetaan
Edwardsin viitekehysta, joka tuo esiin julkisen arvon ndkokulman osana jatku-
moa perinteisen julkisen hallinnon ajattelun tai siitd kehiteltyna muotona New
public management —ajattelun kokonaisuuteen®*.

62 ks. tarkemmin kriisijohtamisen jarjestelman kehittimisestd luvussa 6.2.
653 Vrt. Thatcher ja Rein 2004.
0% Edwards 2007, ks. Taulukko 3.



Haastatteluvastausten pohjalta keskioon nousee se, miten strategiaprosessi
palvelee kunkin hallinnonalan tavoitteita ja toisaalta, miten poikkihallinnolli-
nen yhteistyo liittdd nama tavoitteet osaksi yhteistd turvallisuustyon kokonai-
suutta. Keskeinen osa julkisen arvon madarittymistd turvallisuusstrategiapro-
sessissa on elintarkeiden toimintojen turvaamisen periaatteiden toteutuminen
strategiatyOssd. Naistd nousevat haastatteluaineiston pohjalta tarkasteluun kus-
tannustehokkuus, valmiuden joustava saately, vastuunjako turvallisuustilantei-
den mukaan seka voimavarojen turvaaminen.

Jalleen havaitaan paallekkdisyyksida muiden nakokulmien kanssa. Rationaa-
lisuuden kannalta tarkasteltu tulosohjauksen merkitys toimeenpanon nako-
kulmasta néakyy julkisen arvon maéarittymisessa tarkasteltaessa strategiatyon
kustannustehokkuutta. Elintdrkeiden toimintojen suhteellinen tdrkeys liittyy
olennaisesti pohdintaan uusien uhkien emergenssista. Toisaalta valmiussuun-
nittelutyon vaikuttavuus on tarked tekija siihen, miten tehokkaasti emergentti-
sesti esiin nousevia uusia nakokulmia pystytdan hallinnonalojen varautumis-
tyOssa ottamaan huomioon. Naitd eri ndkokulmien liittymépintoja toisiinsa on
havainnollistettu kuviossa 8.

6.4.2 Strategian merkitys poikkihallinnollisessa yhteistyossa
Poikkihallinnollisuuden kannalta turvallisuusstrategiatyon peruskysymyksena
nayttaytyy se, kenelle kuuluu turvallisuuden palvelueetos. Edwardsin jaottelus-
sa kysymystd tarkastellaan osana jatkumoa perinteisestd julkisesta hallinnosta
NPM-ajatteluun yksityisen ja julkisen sektorin vastuunjaon kannalta®>. Mutta
se voidaan ndhda my0s hallinnon sisdisend, eri hallinnon sektorien keskindisen
vastuunjaon kysymyksena.

Kenties tarkeimpéana koko turvallisuusstrategiatyon tuloksena on ollut pit-
kdn prosessin kuluessa tapahtunut turvallisuusasioiden yhteinen jakaminen
turvallisuuskomitean (aiemmin TPAK) tyon kautta. Kysyttdessa hallinnonalojen
kokemasta lisdarvosta niin 2009 kuin 2013 haastatteluissa todettiin keskeiseksi
se, ettd koettiin aidosti oltavan osallisina yhteisessd prosessissa.

Tuonut viranomaiset yhteen. Koordinaatio on tullut paremmaksi. On herattanyt tdiman kes-
kustelun.(H4)

Vaikka sindnsé strategiaan siséllytetyt asiat eivat olleet uusia, niiden kokoami-
nen yhteiseen strategia-asiakirjaan oli ollut hyodyllista.

Jos téllaista ei olisi, niin kylla tallainen tarvitaan, olkoon sen nimi mika tahansa. Tarvitaan
sellainen, jota péaivitetddn, tarvitaan sen tyyppistd valmisteluorganisaatiota, TPAKia, joka
tdssd on. ... Muuan aspektihan tdssa on sotilaskriisi vs. siviilikriisi. N&ita turvallisuuskasit-

teitd on pyritty laajentamaan. Toiset enemman ja toiset vihemmaén innokkaasti.(H7)

05 Edwards 2007, ks. Taulukko 3.
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Téssd haastatteluvastuksessa kuvattu pohdinta siviili- ja sotilaskriisien kesken
on nakynyt kipuiluna pohdittaessa turvallisuusasioiden omistajuutta koko stra-
tegiaprosessin ajan. Haastatteluissa niin 2009 kuin 2013 oli havaittavissa ristirii-
taisia tunteita sen suhteen, ettd turvallisuuskomitea ja eritoten sen edeltdja TPAK
ja ndiden koordinoima strategiaty® koettiin 'sotavden tekemisiksi’.

Vaikka turvallisuuskomitean sijoittaminen edeltdjansa tapaan puolustusmi-
nisterion yhteyteen oli 2013 haastatteluvastauksissa yleisesti hyvaksytty ratkai-
su, heratti arvostelua se, ettd puolustusministerion kansliapaallikko on itseoi-
keutettu komitean puheenjohtaja. Ja vaikka turvallisuuskomitean sihteeristoon
oli tuotu muiden hallinnonalojen edustajia, avainpaikat, kuten paasihteerin
tehtava, edellytti edelleen kdytdnnossa sotilastaustaa. Nama tekijat tuntuivat
jatkuvasti hidastavan komiteatyon todellisen yhteisen omistajuuden syntymis-
ta. Vuoden 2013 haastatteluvastauksissa todettiin kuitenkin, ettd strategiatyon
poikkihallinnollisuutta oli selvésti syventanyt turvallisuuskomitean aloittaessa
tapahtunut sihteeriston laajentaminen eri hallinnonalojen edustuksella.

Poikkihallinnollisen yhteistyon on koettu edistdneen hallinnonalojen tietoi-
suutta yhteisistd turvallisuustyon voimavaroista ja ndiden voimavarojen resur-
sointia hallinnonalakohtaisesti.

Yksi lisdarvo on se, ettd meilld on voimavaroja, joita voidaan kayttaa tinddn ja tassa (ilman

sotaa) ja toisaalta herdnndisyys siitd, ettd tarvitaan muilta apua.(H3)

Valmius voimavarojen yhteiseen kéyttoon riippuu siis myo0s siitd, ettd turval-
lisuustilanteiden jatkumo normaalioloista héiridtilanteisiin ja poikkeusoloihin
ymmarretddn entistd paremmin. Ndin poikkihallinnollisuuden edistaminen liit-
tyy elintarkeiden toimintojen turvaamisen periaatteisiin voimavarojen turvaa-
misesta mutta myos valmiuden joustavasta saatelystd. Strategiatyota pidettiin
hyvana vilineend jasentaa tyon- ja vastuunjakoa sekd hallinnonalojen kesken
ettd turvallisuustilanteiden kiristyessa.

Ratkaisee aika hyvin tydnjaon ja vastuiden kysymykset olipa sitten hairi6tilanteita normaa-

lioloissa tai valmiuslain tilanteissa.(H4)

Turvallisuusstrategian merkitys poikkihallinnollisen ajattelun edistdmisessa ei
kuitenkaan ole ollut yksiselitteinen eikd suoraviivainen. Esimerkiksi kysymys
strategian toimeenpanon poikkihallinnollisesta resursoinnista on eldnyt vuo-
sien kuluessa. Vuoden 2009 haastatteluvastauksissa pidettiin hyvana sitd, etta
strategia otettiin huomioon ohjaavana asiakirjana taloussuunnittelussa normaa-
lin jarjestyksen mukaan, ei erillisten hallinnonalakohtaisten kehittdmisohjelmi-
en kautta, joiden oli koettu jadvan kuolleeksi kirjaimeksi. Kehittamisohjelmien
ajatushan oli ollut, ettd niiden kautta voitaisiin sopia my0s voimavarojen jaosta
hallinnonalojen kesken. Vuoden 2013 haastatteluvastauksissa nousi kuitenkin
uudelleen melko voimakkaasti esiin nakemys, ettd strategiaa pitdisi myos resur-
soida poikkihallinnollisesti. Téta tarvetta korostivat erityisesti suuret, poikki-
hallinnolliset ICT-jarjestelmien kehittdmistarpeet.



6.4.3 Kansanvaltaisuus ja eduskunnan rooli

Kansanvaltaisuuden ndakokulmasta on olennaista kysyd, kuka asettaa turvalli-
suusstrategiatyon tavoitteet ja miten kansalaisten osallistuminen tdhan mahdol-
lisesti tapahtuu.

Poliitikkojen ja hallinnon keskindisten suhteiden — tai politiikka-hallinto-
dikotomian — kannalta turvallisuusstrategiaprosessin kohdalla kiinnostavaksi
nousee poliittisen johtajuuden ja hallinnon johtajuuden vélinen suhde turval-
lisuustilanteissa. Edwardsin jaottelun mukaisesti hallinnon johtajien tavoitteet
madrittyvat perinteisessa julkishallinnossa poliittisista tavoitteista ja NPM-
ajattelun mukaisesti suoritustavoitteista®®. Julkisen arvon ndkokulmasta hallin-
non johtajien tulisi vastata kayttdjien tarpeisiin seka pystya uusimaan mandaatti
ja luottamus varmistamalla palveluiden laatu. Turvallisuusasioiden hallinnan
kannalta asiaa voidaan tarkastella toimien hyvaksyttavyyden ja oikea-aikaisuu-
den nikokulmasta®™. Poliittinen johto kantaa tdssd vastuun julkisuuden ja &a-
nestajien mielipiteen kautta. Toisaalta kriisijohtamisen operatiivinen toimivuus
on hallinnon vastuulla ja tdssd mielessa voidaan joutua ristiriitaan poliittisten
tavoitteiden ja operatiivisten tavoitteiden kesken.

Kylla kai meilld kansanvaltaisuusperiaatetta noudatetaan pitkélle. Kysymys on paljon siitd,
mika on poliittisen johdon ja muun johdon rooli. Poliitikot mielestdan vastaavat tilanteista.
Joskus on, ettd poliitikot tulevat normaalin johdon tilalle. Kriiseissa pitéisi olla normaalia,

tiukkaa johtamista, ei saa tulla viliin putoamista.(H6)

Julkisen arvon méaéarittymisen kannalta valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyo
on erityisen haasteellista. Karjistyvat turvallisuustilanteet vaikuttavat suoraan
poliitikkojen toimien hyvaksyttavyyteen kansalaisten silmissd. Median aktiivi-
nen ja nopearytminen rooli lisdd painetta poliittisten toimijoiden onnistumiselle
tapahtumien julkisuuden hallinnassa. Toisaalta kriisijohtamisjarjestelman toi-
mivuus kadytannossa ja hallinnon mahdollisuus toimia tuloksekkaasti kaikissa
tilanteissa ovat turvallisuuspalveluiden tuottamisen tavoitteena keskeisia arvoja.

Kansanvaltaisuuden ja poliittisen ohjauksen toteutumisen kannalta edus-
kunnan rooli turvallisuusstrategiatyon osapuolena on merkittava. Alun perin
strategia miellettiin kuitenkin vahvasti valtioneuvoston oman toiminnan ohja-
uksen vélineeksi eikd eduskunnan tietoisena pitdmista pidetty kovin tarkedana
asiana. Vuoden 2009 haastatteluissa asiaa kommentoitiin tahan tapaan:

Pidetdan eduskunta tietoisena ja haetaan sielta tukea, kuten on tehtykin. Esitelldan ennen

paatoksentekoa vastuuvaliokunnille.(H3)

Eduskunnan osallistuminen turvallisuusstrategian valmisteluprosessiin poik-
keaa selontekomenettelystd, jossa pddtoksenteko on eduskunnan késissa.
Strategiaa kasitelladn vastuuvaliokunnissa siten kuin yleensa vireilld olevista

656 Vrt. Pollit ja Bouckaert 2011, s. 168-174.
%7 ks. Boin ja t'Hart 2003.
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asioista tiedotetaan. Verrattuna vuoden 2003 strategiaprosessiin, vuoden 2006
strategian osalta tunnettuuden koettiin eduskunnan piirissa selvisti parantu-
neen.

YTS 2010 strategiaa kasiteltdessd eduskunnan kiinnostus turvallisuusstrate-
giatyohon oli jo selvasti lisdaantynyt. Selonteossa 2012 turvallisuusstrategiatyota
referoitiin omassa luvussaan®®, joten tassikin mielessd eduskunnan aktiivinen
tietoisuus strategiatyOstd oli selvdsti kasvanut. Haastatteluvastauksissa 2013
eduskunnan rooli ei kuitenkaan tullut erityisesti esiin. Vuoden 2009 vastauksis-
sa kiinnitettiin erityisesti huomiota eduskunnan rooliin yleisesti ministerididen
ohjaamisessa lainsddddannon ja siten vastuusuhteiden méérittelyn kautta.

Eduskunnan tehtdvana on hoitaa ettéd lainsdad&dnto ja vastuusuhteet on ajan tasalla ja kaikki
tietdd, mita tekee.(H1)

Eduskunnan rooli suhteessa turvallisuusstrategiatyohon nivoutuu siis selonte-
koprosessiin. Tama prosessi oli tiiviin pohdinnan alla vuoden 2009 haastatte-
lujen aikana, olihan valmisteilla kokonaisvaltainen selvitys, joka kattaisi seka
turvallisuusstrategiatyon ettd selontekoprosessin®’. Sikéli eduskunnan roolista
tulevaisuudessa esitettiin erilaisia arvioita.

Hallbergin komitean mietinnostd ja kokonaisturvallisuuden uudistuksis-
ta huolimatta selontekoprosessin rooli ei vuoden 2013 haastatteluihin tultaessa
vaikuta olennaisesti kirkastuneen. Voimakkaasti tuli esiin kritiikkid selonteon
liian hitaasta paivitystaajuudesta ja erityisesti siitd, ettd se ei nykyisellaan miten-
kaan pysynyt ajan tasalla erityisesti globaalin toimintaympaériston muutoksissa.
Esimerkkind tuotiin muun muassa Syyrian tilanteen eskaloituminen yllattden
vuoden 2010 aikana. Selonteon puolustuspoliittinen ulottuvuus oli kokenut ko-
lauksen puolustusvoimauudistuksen nopeassa lapiviennissa lahes samanaikai-
sesti selonteon kasittelyn kanssa. Huomion arvoista haastattelutuloksissa oli se,
ettd vuonna 2013 eivét selontekoprosessiin olleet tyytyvdisid sen paremmin puo-
lustusministerion kuin ulkoministerionkaan edustajat.

Vuoden 2015 alussa kdynnistettiin sisdministeriossa valmistelutyo sisdisen
turvallisuuden strategian laatimiseksi. Tavoitteeksi mainittiin my06s sisdisen
turvallisuuden selonteon laatiminen®’. Samassa yhteydessa tultaneen pohti-
maan myds sitd, milld tavoin eduskunnan valiokuntien roolitus suhteessa tur-
vallisuusasioiden hallintaan kenties jatkossa voisi muuttua. Sisaministeriossa oli
koettu, ettd tyonjako puolustusvaliokunnan, ulkoasiainvaliokunnan ja hallinto-
valiokunnan vililld ei riittavasti tue erityisesti vakavien sisdisen turvallisuuden
kysymysten kasittelyd (terrorismi, kyberuhkat) eduskunnan piirissa®.

Valtioneuvoston ministerivaliokunnista turvallisuusstrategian kysymyksia
kasitelladn ulko- ja turvallisuuspoliittisessa ministerivaliokunnassa (UTVA).

0% VNS 2012 s. 91-97.

9 Ns. Hallbergin komitean mietintd, Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/2010.

660 http://www.intermin. fi/sisainenturvallisuus/ajankohtaista/1/0/sisaministerio_on_kaynnistanyt_si-
saisen_turvallisuuden_strategian_valmistelun_57979 26.1.2015/www-sivu lainaus 14.7.2015

6! Kansliapaallikko Nerg, henkilokohtainen tiedonanto 9.4.2015.



Vuoden 2015 aikana havaittiin selvésti, ettd ulkopoliittisen tilanteen kiristyes-
sd Ukrainan kriisin johdosta UTVA:n toiminta tapahtui presidenttijohtoisesti ja
muut kuin varsinaiset puolustuspoliittiset aiheet jaivét entista vihemmalle huo-
miolle.

Hallbergin komitean yhtena innovatiivisena esityksena oli ollut juuri UTVA:n
aktivoiminen ulospdin esimerkiksi kansalaisille avointen seminaarien jarjesta-
misen kautta®”. Tama olisi keino julkisen arvon elementin korostamiseen julki-
sen osallistumisen merkitysta korostamalla siihen tapaan kuin Edwards esittaa.
Nykyisessa jarjestelmassa pitdydytaan selkeasti seka valtioneuvoston etta edus-
kunnan roolin osalta perinteiseen julkishallinnon toimintatapaan, jossa julkinen
osallistuminen rajoittuu ddnestdmiseen ja paineen luomiseen valittuja edustajia
kohtaan. Vaikeasti avattavia ja korkean salaustasonkin tietoa siséltavia koko-
naisturvallisuuden kysymyksid pitdisi pystyd tuomaan julkisen osallistumisen
kohteeksi nykyistd monimuotoisemmin keinoin. Kansalaisia ja eri sidosryhmia
pitdisi nahda kokonaisturvallisuuden palvelujen kdyttdjind enemman kuin hal-
lintoalamaisina myos monimutkaisempien, kansallista turvallisuutta ja olemas-
saoloa koskettavien kysymysten osalta.

6.4.4 Sidostahojen huomioiminen

Edwardsin ajattelutapaa noudattaen, strategiatyo voidaan nahda osaltaan julki-
sen palvelun tuottamisena, jollainen turvallisuus julkishyddykkeend on. Téalloin
nousee yhdeksi merkittavaksi kysymykseksi, miten strategiaprosessissa maarit-
tyy, keta varten strategiatyota tehddan. Strategiaprosessin kuluessa tima nake-
mys on laajentunut kattamaan valtioneuvoston itsensa lisaksi myds paikallisen
ja aluehallinnon. My®0s elinkeinoeldman ja jarjestojen osallisuuden lisdédminen
nostettiin tarkeédksi kehityskohteeksi vuoden 2009 haastatteluissa.

Elinkeinoelamén kanssa tehtava yhteistyo oli jo 2009 muuttanut muotoaan,
kun Huoltovarmuuskeskusta oli uudelleenorganisoitu ja yhteistyéfoorumuksi
yrityseldman kanssa oli muodostettu Huoltovarmuusneuvosto. Viimeisimpana
uudistuksena oli ollut Huoltovarmuusneuvoston puheenjohtajan ottaminen ja-
seneksi turvallisuus- ja puolustusasiain komiteaan.

Vuoden 2009 haastatteluissa tuotiin esiin, ettd elinkeinoelaman osallistumi-
nen on monisyinen kysymys. Osin se tapahtui yhteistyoelimien Huoltovarmuus-
keskuksen ja Huoltovarmuusneuvoston kautta, mutta myds oma-aloitteista vas-
tuuta elinkeinoelamaltd perdaankuulutettiin.

Elinkeinoeldmén vastuukysymyksien kannalta haastetta lisda se, etta lopul-
ta vastuu toteutuu yksittaisen toiminnanharjoittajan tekemisten kautta ja suhde
julkiseen valtaan — tyypillisesti kuntaan — maarittyy sopimusteitse.

Elinkeinoeldmalld on vastuu kuljetuksista ja muusta. Ei mene yleisesti elinkeinoeldiman

piikkiin vaan yksittdisen toimijankin.(H1)

%2 Varautuminen ja kokonaisturvallisuus —mietinto, Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/2010, s. 82.
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Téatd kokonaisuutta oli vuoteen 2013 tultaessa pyritty hallitsemaan tuottamalla
tyovélineitd kuntien ja muiden viranomaisten ohjaamaan jatkuvuuden hallin-
taan ja naihin liittyviin sopimuskysymyksiin esimerkiksi sahkoisen HUOVI-
portaalin avulla®®.

Vuoden 2013 haastatteluissa elinkeinoelaman osallistuminen tuli kdaytannon
tasolla esiin, kun muun muassa séhkomarkkinalakia oli tiukennettu yhtididen
vastuun osalta sahkokatkoista ja ladketeollisuuden rooli saanut mediajulkisuut-
ta rokotusohjelmien toteuttamiseen liittyen.

Erityisend ajankohtaisena haasteena haastatteluissa tuli seka 2009 etta 2013
esiin ulkoistamisen ja yksityisen ja julkisen sektorin sopimussuhteiden mer-
kitys huoltovarmuuden ylldpidossa. Vuoden 2013 haastatteluissa painottui-
vat kyber-uhkat sekd energia- ja tietojdrjestelmien kestavyys hairiotilanteissa.
Huoltovarmuuskeskus oli vuoden 2009 jdlkeen ottanut aktiivisen otteen ndiden
jarjestelmien kestdavyyden edistamisessa®.

Haastatteluissa tuli esiin my0s se, ettd elinkeinoelamén ja erityisesti kil-
pailun avaaminen on my0s positiivinen asia esimerkiksi tietohallintoasioissa.
Tietohallintolain kautta oli muun muassa maéaritelty tietohallintoon vaatimus
avoimista rajapinnoista, joiden varmistamisella estetddn jarjestelmien yhteen-
sopivuuden kustannuksella tapahtuvaa yritysten epatervettd ja kokonaisuuden
toimivuutta vaarantavaa kilpailua. Tama on erittdin tarkeda esimerkiksi sosiaali-
ja terveydenhuollon jarjestelmien toimivuuden kannalta.

Kansalaisjarjestdjen roolin lisddminen strategian valmistelutyssa tunnistet-
tiin vastauksissa kehittdmiskohteeksi. Samalla kuitenkin haluttiin muistuttaa,
ettd viranomaisilla on vastuu kokonaisuuden johtamisesta ja toisaalta kansa-
laisjdrjestoilla oma suvereniteettinsa. Kansalaisjarjestdyhteistyo elintdrkeiden
toimintojen turvaamisessa ei sindnsd ole hallinnonaloille mikddn uusi asia.
Toimivia yhteistyosuhteita on jo pitkélta ajalta.

Viranomaisten vastuuta ei voi siirtdd mihink&an. Ei voi antaa kansalaisjérjestdille velvoit-
tavia normeja, muuten eivét ole enda kansalaisjarjest6jd. Vapaaehtoisvoimaa on 18ytynyt

hyvin jarjestoista.(H6)

Kaytannollistd edistysta tiiviimmassa yhteistyossa kansalaisjarjestdjen suun-
taan oli vuonna 2013 tapahtunut paitsi turvallisuuskomitean jasenpohjan laajen-
tamisen kautta my®os siten, ettd turvallisuuskomitean sihteeristoon oli saatu oma
henkilénsa nimenomaan kansalaisjarjestoyhteistyota hoitamaan.

Yleisesti ottaen kysymys on myds laajemmin sidosryhméverkoston organi-
soimisesta turvallisuusstrategian valmistelussa ja toimeenpanossa. Tassa suh-
teessa my0s viranomaisten keskindisessd yhteistoiminnan mallissa nihtiin ke-
hitettavaa.

663 HUOVI-portaali tukee huoltovarmuuden kannalta kriittisten yritysten jatkuvuuden hallintaa,
varautumista liiketoiminnan hairiéihin ja niiden toimintakyvyn kehittimista hairidtilanteilta. Yleis-
kuvaus 8.4.2011, http://www.huoltovarmuus.fi/mediabank/430.pdf.

664 Vnp 857/2013 5.12.2013, s. 2.



Kannatan enemmaén kuin laatikoita tallaista ohjelmayhteisty6ta. Sekavampaa, mutta tuottaa

enemman tuloksia.(H2)

‘Sekavamman ohjelmayhteistyon’ kautta voidaan kenties hallinnon tulosvas-
tuullisuutta turvallisuusstrategiatyossd julkisen arvon kannalta kohentaa.
Lahtokohdiltaan ja erityisesti alkuvuosina turvallisuusstrategiatyd on koros-
tanut perinteisen julkishallinnon toimintamallin mukaista tulosvastuullisuut-
ta, joka toimii ylospdin ministerididen ja poliitikkojen vastuuna eduskunnalle.
Valtioneuvosto on ldhtenyt tekemaan turvallisuusstrategiaty6ta omaa itsedan ja
ohjaamaansa keskushallintoa varten seka pitanyt eduskunnan informoituna.
Julkisen arvon luomista korostavassa ajattelutavassa sidostahojen merkitys
painottuu hallinnon valvojina, palveluiden kayttdjina ja rahoittajina. Téahan
julkista arvoa luovaan suuntaan turvallisuusstrategiaty® on jossain maarin ke-
hittynyt ottaessaan huomioon entistd enemman hallinnon vertikaalista ketjua
keskushallinnosta, aluehallintoon ja kuntatasolle seka laajentaessaan sidosryh-
mayhteistyotaan elinkeinoelamaén ja kansalaisjarjestokentan suuntaan.

6.4.5 Elintiarkeiden toimintojen turvaamisen periaatteiden noudattaminen

Yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen turvaamisessa noudatettavina periaat-
teina YETT strategiassa samoin kuin sitd seuranneessa Yhteiskunnan turvalli-
suusstrategiassa luetellaan yhteiskunnassa yleisesti hyviaksytyt periaatteet: kan-
sanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate, vastuun jakaminen koko yhteiskunnalle,
vastuujaon sdilyttdiminen, valmiuden joustava saétely, kustannustehokkuus, voi-
mavarojen turvaaminen, Suomen EU-jasenyyden ja kansainvélisen ulottuvuuden
huomioiminen, valmiuden kehittdmisen seuranta seka toimien yhteensovittami-
nen.

Kysymykseen elintdrkeiden toimintojen turvaamisen periaatteiden noudat-
tamisesta koettiin haastatteluissa aluksi vaikeaksi vastata. Periaatteiden nahtiin
olevan ylipddnsa hyvan hallinnon periaatteita. Tarkemmin tarkasteltuina peri-
aatteet muodostivat kuitenkin my0s haastateltavien kannalta kiintoisan nako-
kulman turvallisuusstrategioiden toimeenpanon tarkasteluun.

On ehka niin, ettd aina kun halutaan turvata jotakin yksittdista intressia tai asiaa ja se on
katseen kohteena. Silloin on vaikea ndhda sitd koko kuvaa ja esimerkiksi miten voi vaikuttaa

perusoikeuksiin.(H8)

Vuoden 2013 haastatteluihin tultaessa erilaisten kyber-uhkien, erityisesti tieto-
vakoiluskandaalien ja tietovuotojen, noustua keskusteluun, oli turvallisuusky-
symyksiin liittyvid perusoikeuskysymyksia helpompi hahmottaa. My6s vuonna
2013 meneilldédn ollut sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamislain valmistelu,
jossa hoidon priorisoinnista vakavissa hdiridtilanteissa paatettdisiin ministerio-
tasolla, teki perusoikeuspohdinnoista ajankohtaista. Vuonna 2009 oli kuitenkin
jo seka lintu- etta sikainfluenssasta kokemuksia.
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Joustava saiteleminen: ei ole ollut ongelmia, mutta sitten kun on laaja pandemia, niin var-

masti tulee ongelmaa sadatelemisessa kun resurssit jaa liian pieniksi.(H6)

Vuoden 2009 tilanteessa, jossa puhuttiin erityisesti rokotustoiminnan tasapuoli-
suudesta, oli vuonna 2013 mukaan tullut kysymys energia- ja tietoverkkokatkok-
sista ja mm. ndihin liittyvien elintoimintoja ylldpitavien laitteiden seka heikko-
kuntoisen vaeston avopalveluiden saatavuuden turvaamisesta.

Kustannustehokkuuden osalta tullaan kysymykseen toimintojen ulkoistamisesta,
jota keskusteluissa yleisesti pidettiin tarkedna haasteena kansallisen turvallisuuden
yllapidon kannalta. Valmiuden joustavan séatelyn periaate ei tunnu hallinnonalojen
vastausten perusteella aivan toimivan tyydyttavasti. Joustavan saatelyn kysymys liit-
tyy tiiviisti perusoikeuksien punnintaan ja toisaalta resurssien riittavyyteen.

Ehkd tdmdn kohdan kipein kysymys liittyy vastuunjaon sailyttdmiseen.
Turvallisuusstrategian kantavana periaatteenahan on se, ettd normaaliolojen
organisaatiolla toimitaan mahdollisimman pitkalle. Voimavarojen turvaamisen
osalta vastaukset heijastivat tilannetta, jossa erillisid turvallisuusstrategian to-
teuttamiseen tarkoitettuja varoja ei ole korvamerkitty, kuten 2003 strategian yh-
teydessa vield ajateltiin. Hallinnonalat siis huolehtivat budjetin sisdisin siirroin
voimavarojen turvaamisesta. Voimavarojen suuntaaminen liittyy my0s kysy-
mykseen valmiuden seurannasta ja kehittamisesta.

Vuoden 2013 haastatteluissa tuli esille erityisend muutoksena vuoteen 2009
nahden se, ettd hadiriotilanteiden kustannusjaossa oli entistd enemmaén korostunut
vastuunjako yksityisen ja julkisen sektorin kesken. Esimerkkina tdsta olivat va-
kuutuspohjaiset mekanismit kuten tulvavahinkovakuutus tai tiukennettu velvoite
energiayhtiGille korvata sahkokatkosten aiheuttamien vahinkojen kustannuksia.

Kokonaisuudessaan voidaan nahda, ettd elintarkeiden toimintojen turvaami-
sen periaatteet ovat maarittely, joka auttaa asettamaan hallinnon johtajille tavoit-
teet osana turvallisuusstrategiatyota. Niiden lahtokohdat nayttavat olevan hyvin
sisdistetty, silld haastateltavien oli vaikea mieltdd, miten nditd periaatteita voi-
taisiin jattad huomiotta. Tarkempi tarkastelu kuitenkin osoitti, ettd periaatteiden
listaaminen osana strategiaa on tarkedd. Ne tekevat nakyvaksi haasteita, jotka
liitty vat esimerkiksi hallinnon kustannustehokkuuteen ja palvelujen ulkoistami-
seen turvallisuustavoitteiden kanssa ristiriitaisella tavalla. Myos perusoikeuk-
sien toteutumisesta huolehtiminen osana kriisitilanteisiin liittyvien palvelujen
jarjestamista on erityistd huomiota ansaitseva hallinnon haaste.

6.5 STRATEGIA EMERGENSSIN JA KOMPLEKSISUUDEN
KANNALTA

6.5.1 Emergenssi ja kompleksisuus turvallisuusstrategiatyodssa

Turvallisuusstrategiatyohon liittyy keskeisesti emergenssi, uusien asioiden ja
uhkakuvien nouseminen ennakoimattomasti esiin. Emergenttisten sisiltojen
hallintaan liittyy toisaalta kompleksisuuden huomioiminen paatoksenteossa eli



keinot reagoida tulevaisuuden epavarmuuteen ja monimutkaisesti toisiinsa liit-
tyvien uhkakuvien kehittymiseen®®.

Kansallisen turvallisuuden kysymyksistd voidaan osuvasti puhua ilkedn
ongelman kasitteelld, jota kdytetdan kun organisaatiolla on vastassaan jatkuva
muutos ja suuri joukko ei-ennakoitavissa olevia haasteita®®. Ilkedn ongelman
hallinta vaatii toimia, jotka yhdistavat laajan joukon tietimysta seka edistavat
tehokasta tiedonvaihtoa, vastaanottamista ja yhdistelemistd sopeutuen siihen,
miten ongelma muuttaa muotoaan jatkuvasti®®’.

Emergenssin viitekehyksen alla tarkastellaan tassd strategian reagoimista
muuttuviin uhkakuviin ja niiden kehityksestd saatavaan tietoon. Emergenssin ja
kompleksisuuden haasteisiin reagoimisen keskeisend keinona hallinnon ohjaa-
misen kannalta on kokonaisvaltainen ja sektorirajat ylittava tarkastelu. Tallainen
ajattelutapa edellyttdda CAS-tyyppisen organisaation ominaisuuksia, joita ovat
muutos ja transformaatio, tavoitteenaan oppiminen ja itseorganisoituminen®®.
Tilannetta voidaan kuvata kaaoksen reunalla toimimiseksi, joka luo mahdolli-
suuksia uusien toimintatapojen ja hallintamenetelmien syntymiselle®®.

Elintarkeiden toimintojen turvaamisen uhkakuvien tarkastelemiseksi on
vuosien 2003 ja 2006 strategioissa maaritetty turvallisuustilanteiden jatkumo
seuraavasti”’:

Normaaliolot, joissa esiintyvid uhkia voidaan ennalta ehkéistd ja torjua ja niiden vaikutuk-

sista toipua normaaliolojen sddddspohjalla ja voimavaroilla.

Hiiriétilanteet, joissa valtionjohdon ja viranomaisten on ryhdyttéava erityisiin toimiin ja tiivis-
tettyyn yhteistyohon uhkan ehkaisemiseksi ennalta ja siitd selvidmiseksi. Néissa tilanteissa
voidaan ottaa kdyttoon normaaliolojen sdddoksiin sisdltyvid lisdresursseja ja erityistilantei-

den toimivaltuuksia, mutta ne saattavat my0s edellyttda sdddosten tarkistamista.

Poikkeusolot, jotka ovat valmiuslaissa ja puolustustilalaissa saddettyja tilanteita, joiden hallit-

seminen ei ole mahdollista viranomaisten sdédannonmukaisin toimivaltuuksin ja resurssein.

Turvallisuustilanteiden jaottelun avulla, joka vuoden 2010 strategiassa ilmenee
valillisesti hairiotilanteiden ja uhkamallien yhteyksia esittavassa matriisissa, on
pyritty hahmottamaan sitd, miten vakavuudeltaan erityyppisiin hairiotilantei-
siin tulee hallinnossa varautua®'. Keskeinen merkitys hallinnon kannalta on
muistutus siitd, ettd tilanteiden niin vaatiessa on oltava valmius my0s tarkistaa
sdadoksid ja ottaa kayttoon erityistilanteiden toimivaltuuksia.

Uhkamallien avulla kuvataan strategioissa turvallisuusympariston hairioi-
ta, jotka mahdollisesti vaikuttavat valtiolliseen itsendisyyteen sekd kansalaisten

665 Ks. Hellstrom 1998.

666 Camillus 2008, s. 100; Weber ja Khademian 2008, s. 336.
%7 Weber ja Khademian 2008, s. 337.

%8 Tichtenstein 2000, s. 128.

9 Ks. Leppanen ja Virta 2014, Vartiainen ym. 2013.

70 Vnpp 27.11.2003, s. 18-19; Vnpp 23.11.2006, s. 8-9.

1 Vnpp 16.12.2010, Liite 3, s. 80-82.
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elinmahdollisuuksiin ja turvallisuuteen. Uhkamalliston tavoitteeksi méaéritettiin
viranomaisten ja muiden tahojen suunnittelun yhtendistaminen siten, ettd ne
voivat turvata yhteiskunnan elintdrkeét toiminnot. 2

Vuoden 2003 YETT strategian uhkamalleiksi maaritettiin: tietojarjestelmiin
kohdistuvat uhkat, laiton maahantulo ja turvallisuutta vaarantavat véestoliik-
keet, vdeston ravitsemukseen ja terveyteen kohdistuvat uhkat, ymparistouhkat,
taloudelliset uhkat, jarjestaytynyt rikollisuus ja terrorismi, suuronnettomuus,
kansainvadlinen jadnnitystila, Suomen alueellisen koskemattomuuden vaka-
va loukkaus ja sodan uhka, aseellinen hy6kkays ja sota sekd sodan jalkitila®>.
Uhkamallit ovat suurelta osin sdilyneet samana strategiasta toiseen. Vuoden
2006 uhkamalleissa tietojarjestelmiin kohdistuvien uhkien sijasta puhutaan
sahkoisen infrastruktuurin héiriintymisestd ja suuronnettomuuksien yhteyteen
lisattiin luonnon aiheuttamat onnettomuudet. Viimemainittu muutos heijaste-
lee Aasian katastrofin seurauksena havaittua tarvetta seurata luonnononnet-
tomuuksien ilmenemistd reaaliaikaisesti ja maailmanlaajuisesti. Sotilaallisten
uhkien osalta puhutaan vuoden 2006 strategiassa poliittisesta, taloudellisesta ja
sotilaallisesta painostuksesta seké sotilaallisen voiman kaytosta®™.

Uhkamallien joukkoa oli vuonna 2010 laajennettu aiemmasta, niitd oli 13 ai-
kaisempien yhdeksdn sijaan®>. Uhkamalleissa korostuvat aikaisempaa selvasti
enemman infrastruktuurin hairiot (tietoliikenteen ja tietojdrjestelmien, voima-
huollon, kuljetuslogistiikan seka yhdyskuntatekniikan vakavat hairiot) seka
elinkeinoeldmén toimintojen kautta vaikuttavat hairiot (elintarvikehuollon seka
rahoitus- ja maksujarjestelmien vakavat hairiot). Uutena uhkamallina on otettu
mukaan julkisen talouden rahoituksen saatavuuden héiriintyminen.

Uhkamallien paivitykset 2010 ovat linjassa sen kanssa, ettd yhteiskunnan tur-
vallisuusstrategian tavoitteeksi maaritelldan antaa tietoa ja yhtendistaa varau-
tumisen, kriisijohtamisen ja huoltovarmuuden suunnittelun perusteita julkisen
sektorin lisdksi my0s elinkeinoeldmalle seka jarjestdille ja keskushallinnon li-
saksi alue- ja paikallishallinnolle®®. Elinkeinoeldmaén ja kansalaisjarjestojen tar-
peet on pyritty erityisesti ottamaan huomioon strategian paivityksen yhteydes-
sa. Samoin kansainvélinen ulottuvuus on yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa
sen edeltdjid huomattavasti keskeisemmin esilla®”.

Vuosien 2003 ja 2006 YETT-strategioissa maariteltiin kehittdmisen painopis-
tealueet, joiden katsottiin edellyttavan kaikkein ripeimpia toimia yhteiskunnan
elintarkeiden toimintojen turvaamiseksi kaikissa turvallisuustilanteissa. Ndiden
alueiden tavoitetila tuli saavuttaa jo ldhivuosina. Painopisteitd olivat sekd vuosi-
en 2003 ettd 2006 strategioissa sahkoiset tieto- ja viestintdjarjestelmat seka tervey-
densuojelu. Strategiassa 2003 korostettiin painopisteend johtamisessa tarvittavaa
tilannekuva, vuoden 2006 strategiassa tilannekuvatoiminnan kehittiminen oli

72 Vnpp 27.11.2003, s. 20-21.
3 Vnpp 27.11.2003, s. 21.

74 Vnpp 23.11.2006, s. 10.

% Vnpp 16.12.2010, s. 15.

76 Vnpp 16.12.2010, s. 3.

77 Vnpp 16.12.2010, s. 22-27.



osa valtion kriisinjohtokyvyn kehittdmisen painopisteen kokonaisuutta. Erillisia
kokonaisuuksiaan vuonna 2003 oli vakavan rikollisuuden mukaan lukien ter-
rorismin paljastavan tiedustelutoiminnan kehittamistarve, vuonna 2006 puoles-
taan vakavien ymparistdonnettomuuksien ennalta ehkaisy ja torjunta seka ener-
gian toimitusvarmuus.

6.5.2 Reagointi toimintaympariston muutoksiin
Ulkoisen toimintaympariston muutoksista puhuttaessa vuoden 2009 haastatte-
luissa uusina tai nousevina uhkakuvina mainittiin pandemiauhkat, ilmaston-
muutos, yhteiskunnan sisdiset demografiset muutokset, kansainvélisen talous-
kriisin vaikutukset ja tietoturvaan liittyvat uhkakuvat.

Monet uhkakuvista olivat sellaisia, joiden vaikutuksia yhteiskuntaan on vai-
kea arvioida ja joihin on vaikea suoraan vaikuttaa. Talouskriisin my&ta konk-
reettisesti esiin olivat tulleet yritystoiminnan kansainvélistymisen aiheuttamat
muutokset liiketoimintamalleihin ja suoran ulkomaisen omistuksen vaikutus.
Tietoturvauhkien osalta kokonaisten valtioiden heikkous yksityisten toimijoi-
den tietoverkkohyokkéayksid vastaan huolestutti vastaajia.

Maailman muuttumisesta ja niistd havainnoista, joita teemme matkan varrelta harjoitusten
tai tositilanteiden vuoksi. ... Hiipivdn nationalismin oireet unionin sisélld eivit rohkaise

uskoa. Keskipakoisvoimat rupeavat jylladmaan.(H4)

Lahtokohtina strategian péivitystarpeelle nahtiin ulkoisen toimintaympariston
muutokset ja niiden aiheuttamat uudet uhkakuvat hallinnonaloilla. Toisaalta
my0s sisdisid muutostarpeita tunnistettiin. Nama liittyivat vuonna 2009 erityi-
sesti hallinnon muutoksiin ja sisdisen toimintaympariston uudelleen organi-
sointeihin.

Jokaisella ministeriolla oli kertynyt kokemuksia tositilanteista, joissa strate-
gian mukaista ajattelua oli jouduttu noudattamaan. Vaikeutena kaikessa varau-
tumisessa koettiin olevan, miten kyetddn uskomaan mahdoton mahdolliseksi.
Tositilanteista opitaan, mutta liian myohé&an ja jopa ihmishenkid menettden.

Vaikeus on, ettd erittdin poikkeuksellisia oloja on vaikea kuvata sill tavalla, ettd vastuulliset
ihmiset ottaisi ne niin vakavasti, etta tekisivat ihan suunnitelmia alusta loppuun. Pahimmat

mahdolliset tilanteet ovat sellaisia, ettei oikein usko niitd ennen kuin tapahtuu.(H5)

Samalla vastaajat olivat hyvin tietoisia siitd, ettd uusia uhkia tunnistetaan her-
kasti vasta jalkiviisaasti. Nahtiin kuitenkin, ettd tositilanteista oli opittu ja se
vaikuttaa toimintaan ja varautumiseen seka siihen, etta jatkossa uusien uhkien
pohdintaan suhtaudutaan aiempaa vakavammin.

Kansainvilisen ulottuvuuden kattavampaa huomioon ottamista pidettiin
kaikissa vastauksissa luonnollisena ldhtokohtana strategian paivitystyossa seka
2009 etta 2013 haastatteluissa. Tahan vaikuttivat seka koetut tositilanteet, etta
yleinen kehitys hallinnonaloilla ja niiden toimintaymparistossa.

133



134

Vuoden 2013 tilanteessa oli globaalin vuoden 2008 talouskriisin jalkeen tultu
Euroopan sisdisiin talousongelmiin. Lisdksi globaalit tietovuotoskandaalit seka
omakin ulkoasiainhallinnon tietovuototapaus olivat tulleet julki. Ei ollut enaa
epailystakaan siita, etteiko turvallisuusstrategiaty6hon liity tiiviisti kansainvali-
nen ulottuvuus koskien kaikkia sektoreita.

Pohdinta siitd saisiko ja saako Suomi kuitenkaan olennaisesti apua varautu-
miseensa eurooppalaisesta yhteistyosta tai yleensa kansainviliseltd yhteisolta
heritti haastatteluissa kyynisidkin kommentteja.

Tiettyd realismia haluaisin tuoda tdhdn mukaan. Turvatakeet ovat vaatimattomat ...
Huoltovarmuusongelma on olemassa. ... Esimerkkina tsunami, Hollanti silloin puheenjoh-

tajana. EU:lta ei 16ytanyt mitdan yhteistd systeemid. Puheenjohtajamaa ei kyennyt.(H4)

Yhtd kaikki nahtiin, ettd Suomi on osa kansainvalistd toimijakenttaa ja myos ta-
man toimintaympariston vaikutuksia toimintaan pitdisi paremmin ymmartaa.
Suomen riippuvuus kansainviélisesta yhteistyosta strategisilla aloilla muodostaa
luonnollisen toimintakehikon eri hallinnonaloilla. Taman selkedmpaa huomioi-
mista strategian paivityksessa toivottiin.

Strategian pdivitysta pidettiin sindnsa tarpeellisena, mutta toisaalta kyseen-
alaistettiin se, kuinka perusteellinen uudistustyd paivityksen yhteydessa tar-
vitaan. Nakemykset heijastelevat sitd, miten strategiatyon oletetaan pystyvan
huomioimaan muuttuvia tilanteita. Vastausten perusteella strategiaa ei pidetty
kovin vahvasti ‘ajassa eldvand’ ja toisaalta tarkedna pidettiinkin, ettd se keskittyy
riittdvan suuriin ja pitkdn tahtdimen muutoksiin, joilla on todella merkitysta laa-
jasti yhteiskunnan turvallisuuden kannalta.

6.5.3 Reagointi uhkakuvien muutoksiin

Kullakin hallinnonalalla on tunnistettu omat, selkeit elintarkedt toiminnot, joi-
ta turvallisuusstrategiatyossa pidetdan esilla. Eri hallinnonalat olivat niin 2009
kuin 2013 vastentahtoisia nimedmé&an sen paremmin omista kuin toisten hal-
linnonalojen toimista mitddn enemman tai vahemman tarkeiksi. Elintarkeiden
toimintojen suhteellisen tdarkeyden sijasta vastauksissa haluttiin korostaa koko-
naisvaltaisen ajattelun tarkeytta.

Vastauksissa 2009 tunnistettiin kaikkien hallinnonalojen yhteisid kriittisia
elintarkeita toimintoja, joiden huomioimisesta kannettiin huolta. Ndistd mai-
nittiin erityisesti energiahuolto, sdhkonjakelu, tietoliikenne sekd tietoturva.
Erityisesti ajankohtaisena vuonna 2009 vastaajien mielessa oli talouskriisin no-
pea eteneminen seka siihen liittyvat vakavat uhkaskenaariot, joita ei vuoden
2006 strategiassa ollut kovin pitkélle kyetty ottamaan huomioon. Vuoden 2013
haastatteluissa kyberturvallisuus kokonaisuutena nousi kaikissa haastatteluissa
voimakkaasti esiin.

Aiempiin painopisteisiin liittyen todettiin vuonna 2009, ettd tilannekuvajar-
jestelmaéssa oli edelleen kehittdmisen tarvetta. Erityisesti nostettiin esiin tilanne-
kuvan kehittaminen hallinnon eri tasoilla, paikallistaso mukaan lukien.



Tilannekuva-asia vaatisi kylla poikkihallinnollista yhteisty6td. Minusta nama tilanneku-
vajutut on vield hyvin huonossa jamassa. Kuntien tasollakin on tilannekuvatyo vield aika
alkutekijoissaan.(H1)

Enemman painotusta haluttiin johdonmukaisesti tietojdrjestelmien turvalli-
suuteen sekd globaalin talouskriisin vaikutusten huomioimiseen. Erityisesti
kansainvilisen yhteistyon ja kansallisen huoltovarmuuden yhteensovittami-
nen nostettiin esiin. Myos yksityisen ja julkisen sektorin yhteistoiminta varau-
tumisessa haluttiin nostaa jatkossa entista keskeisempien aihealueiden piiriin.
Tietoturvaan liittyvissa painopisteiden tarkennuksissa vuonna 2009 taustalla
nakyivat kokemukset Viron patsaskriisin yhteydessa kevéaalla 2007 ja Georgian
sodasta syyskesallda 2008. Huomattiin, ettd valtiollisella tasolla on térked varau-
tua my0s tietoverkkohyokkaysten torjuntaan.

Vuoden 2013 haastatteluissa esiin nousivat Syyrian sota, Jemenin panttivan-
kikriisi vuonna 2013 seka Talvivaaran kaivoksen ymparistoonnettomuus. Kyber-
uhkiin liittyen ei juuri viitattu tositilanteisiin vaan asiasta puhuttiin osana YTS-
tyon jatkumoa laaditun Kyberturvallisuusstrategian seka tietohallintoasioita
painottaneen VALHA 2013-harjoituksen kommentointia. Vuosien 2010 ja 2011
ennatysmyrskyt olivat haastatteluissa esillad erityisesti energiajarjestelmien tur-
vaamisen nakokulmasta.

Huoltovarmuuden kehittamiseen liittyen todettiin jo 2009, ettd energiainf-
rastruktuurin toimivuuteen ja siten energiahuoltovarmuuteen oli kiinnitetty
huomiota strategian laatimisen jdlkeen. Samalla oltiin kuitenkin hyvin tietoi-
sia haasteista, joita tdhdn kehitystyohon edelleen liittyy. Huoltovarmuuden
osalta nostettiin esiin myos elintarviketuotannon huoltovarmuus, jonka osalta
uhkakuvat olivat konkretisoituneet vuoden 2006 strategian laatimisen jalkeen.
Vuonna 2007 ruuan maailmanmarkkinahinta nousi voimakkaasti ja tasta aiheu-
tui vaikea ruokakriisi. Tuotantopanosten eli erityisesti lannoitteiden hinnat nou-
sivat viljan hinnan jo laskettua vuoden 2008 alkupuolella ja aiheuttivat suuria
vaikeuksia kotimaisessa ruuantuotannossa.

Terveydensuojelun osalta kiinnitettiin paljon huomiota pandemiauhkaan,
joka oli tullut ajankohtaiseksi jalleen kevaalld 2009 sikainfluenssan levidmisen
myota. Strategiassa 2006 my0Os eldimistd ihmisiin levidvéat taudit oli jo huomi-
oitu erikseen, kun vuoden 2003 strategiassa oli puhuttu vasta yleisemmin tar-
tuntatautien uhkasta. Myo6s laajojen pandemioiden taloudelliset ja toiminnalliset
vaikutukset oli 2006 strategiassa otettu tarkemmin huomioon. Zoonoosit tuotiin
haastatteluissa erityisesti esiin®®.

Vuoden 2013 haastatteluissa puhuttiin pandemioista jo lahes rutiininomai-
seen savyyn. Keskeistd pohdinnassa olivat rokotusohjelmien ylldpito ja toisaalta
huoli terveydenhuollon energia- ja tietojarjestelmien kestavyydesta hairiétilan-
teissa. Esimerkiksi respiraattorihoiton saatavuus ja mahdollinen priorisointitar-
ve vakavammissa influenssaepidemioissa olivat huomiota vaativa asia.

678 Zoonoosi on tartuntatauti, joka voi olla perdisin eldimesta tai joka voi tarttua ihmisesta eldimeen.
Lahde: Laki tartuntatautilain muuttamisesta 1042/2008 23c8§.
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Ympaéristdonnettomuuksien torjuntaan liittyen esiin nostettiin vuonna 2009
oljyonnettomuuksiin varautuminen. Vuoden 2013 haastatteluissa ymparistoon-
nettomuutena nousi esiin Talvivaaran tapaus, jossa kaivoksen kipsisakka-altaan
vuoto runsassateisen kauden jalkeen vuonna 2012 oli riistaytynyt hallinnasta.
Tilanne eskaloitui yllattden niin, etta esimerkiksi liikenne- ja viestintaministe-
rion kaikki toimialat joutuivat jollakin tavoin osallistumaan akuutin tilanteen
hoitoon.

Talvivaaran tapahtumasta laadittiin Onnettomuustutkintakeskuksen ra-
portti®’, joka tarkasteli erityisesti viranomaisten yhteisty6td ja sen kehittamis-
tarpeita. Tapauksessa sotketuivat hankalalla tavalla toisiinsa ymparistolupa- ja
valvontaviranomaisen toiminta ja sen ohjaus seké toisaalta kaivosteollisuuden
turvallisuusasiat ja samalla kaivosteollisuuden kehittdmisen kansalliset intres-
sit. Tilanteen erityispiirteend oli suora valtion taloudellinen intressi valtion toi-
miessa yhtena kaivosyhtion padomistajista.

6.5.4 Toimintamallit jatkuvan muutoksen oloissa

Keskeisend asiana strategian pdivityksessa ja varautumisessa nahtiin jarjestel-
mén toimivuus. Miten strategian sisdinen logiikka toimii ja tukee uusien asioi-
den huomioimista suunnittelussa?

Sisdllollisend ja rakenteellisena uudistustarpeena nahtiin myos sellaisia pe-
riaatteellisia seikkoja kuin uusien toimivaltuuksien sdatamista, jotka mahdollis-
tavat toimimisen tavallisen lainsddddannon puitteissa ennen kuin varsinainen
poikkeusolojen tunnusmerkisto tayttyy. Toisaalta perddnkuulutettiin keskuste-
lua keinoista puuttua normaaliolojen tilanteisiin, joista voi eskaloitua hairioti-
lanteita. Ndihin liittyy vaiketa perusoikeuksiin asti menevia kysymyksia.

Tarkedna sisdllollisena uudistuksena 2006 YETT strategiassa verrattuna vuo-
den 2003 strategiaan oli kriisijohtamismallin kuvaaminen. Mallin tarpeellisuu-
den suhteen vastaajien nakemykset poikkesivat toisistaan.

Kriisijohtamisen malli? Silloin kun kriisi tulee, niin maarittelya ei tarvita, tulee ldhted auto-
maattisesti. ... Jos tarvitaan apua YETTS mukaisesti, voidaan sitd pyytdd. Ndin on toiminut,
aina pitdd ajan tasalla pitad. Olennaista, ettd uhkakuvat realistisia ja olennaista ettd valmis-

taudutaan oikeisiin asioihin.(H6)

Johtamisjarjestelman kehittdiminen normaaliolojen héiridtilanteissa siten, etta
vastuut ja niiden siirtyminen sdilyvat selkeind, tunnistettiin kehittamistarpeek-
si molemmilla haastattelukierroksilla. Johtamisjarjestelméan hiominen niin, etta
kokonaisuus toimii paikallistasolle asti tuli erikseen esiin.

Vuoden 2013 haastatteluvastauksissa oli silmiinpistéva ero vuoden 2009 vas-
tauksiin ndahden siing, ettd ndissd haastatteluissa kasiteltiin turvallisuusstrate-
giatyota selvdsti enemman hallinnollisen prosessin ja rakenteiden kannalta kuin
emergenttien uhkien havaitsemisen ndkokulmasta. Haastateltavien ajatukset

9 Onnettomuustutkintakeskus, Tutkintaselostus 5/2014: Ympiristdonnettomuus Talvivaaran kaivoksella
marraskuussa 2012.



olivat esimerkiksi kyber-strategian toteutuksen nakokulmissa ja meneilldéan ole-
vien lainsdddantohankkeiden sisalloissa.

Toisaalta meneilldén oli vuonna 2013 myds turvallisuuskomitean tyosken-
telytapojen sisddnajovaihe ja eri ministerididen osallistuminen siihen. Selvasti
esiin tulivat odotukset siihen, ettd turvallisuuskomitea ja sen TPAK:iin verrattu-
na laaja-alaisemmin koottu sihteeristd jatkossa toimisi myds uusien uhkakuvien
esiin nostajina ja ndihin liitty vien ndkemysten kokoajina eri hallinnonaloilla.

6.6 YHTEENVETO: TURVALLISUUSSTRATEGIAT VALTIO-
NEUVOSTON JOHTAMISEN APUVALINEENA

6.6.1 Strategian pyrkimys rationaalisuuteen: varautumisen kokonai-
sohjauksen vahvistaminen

Valtioneuvoston turvallisuusstrategian keskeinen tavoite on poikkihallinnol-
lisen yhteistyon edistdminen varautumistyossd. Tdassa merkityksessd se on ol-
lut olennainen uusi véline valtioneuvoston tyon ohjaamisessa. Strategiatyé on
tuonut selvasti uudella tavalla turvallisuusasioiden kisittelyn valtioneuvoston
agendalle, olkoonkin, ettd asiaan on liittynyt seka késitteelliselld ettd toimivalto-
jen jaon kannalta paljon nakemyseroja kuten alla oleva lainaus kuvaa:

Jos téllaista ei olisi, niin kylld tallainen tarvitaan, olkoon sen nimi mika tahansa. Tarvitaan
sellainen, jota pédivitetdan, tarvitaan sen tyyppistd valmisteluorganisaatiota, TPAKia, joka
tassd on. ... Muuan aspektihan tdssé on sotilaskriisi vs. siviilikriisi. N&ita turvallisuuskasit-

teitd on pyritty laajentamaan. Toiset enemman ja toiset vahemman innokkaasti.(H7)

Strategiaprosessia on siis pidetty hyddyllisena ja erikseen turvallisuusstrategian
valmisteluun paneutuvaa valmisteluorganisaatiota tarpeellisena. Samalla tassa
lainattu kommentti kuvaa haastetta, joka liittyy siihen, miten tyon pohjaksi méaa-
riteltyjen kasitteiden voidaan ndhda ohjaavan my6s koko prosessin toteutusta.

Rationaalisuuden ndkokulmasta prosessin haasteena on ollut formaalin ja
instrumentaalisen rationaalisuuden ja toisaalta substantiivisen rationaalisuu-
den vélinen tasapainottelu. Kaytetyt kasitteet ovat periytyneet vahvasti sotilaal-
lisesta kielenkdytosta, kuten suorituskyky, suorituskykyjen kehittiminen ja suoritus-
kykyjen seuraaminen. Téllaisten kasitteiden soveltaminen poikkihallinnolliseen
prosessin pohjakasitteiksi ei ole tapahtunut ilman ongelmia®®. Kasitteet nostivat
itsessdan esiin kysymyksen prosessin omistajuudesta: onko kyseessa puolustus-
hallinnon vai aidosti hallinnon yhteinen prosessi? Haastatteluvastausten poh-
jalta haasteena nayttaytyi kysymys, antaako tallaisten kasitteiden kéaytto proses-
sissa tilaa substantiivisen rationaalisuuden mukaiselle poikkialaisen tiedon ja
osaamisen kaytolle. Strategiaprosessin kuluessa kasitteiden kayttoon on kuiten-
kin sopeuduttu eivatka ne vuoden 2013 haastatteluvastauksissa herittaneet juuri
enda vastaajien huomiota.

680 Vrt. Lonka ym. 2005, s. 33.
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Toinen kédsitemaéadrittelyn kuvaama haaste oli kasitteen turvallisuustilanne kayt-
toon otto ja sen jaottelu normaalioloihin, héiriotilanteisiin ja poikkeusoloihin. Taman
madrittelyn tarkoituksena oli auttaa kiinnittiméan huomio tilanteisiin, joissa toi-
mitaan vaikeammaksi muodostuvissa oloissa, mutta kuitenkin niin, ettd poik-
keusolojen edellyttamien toimivaltuuksien muutosten kriteerit eivat vield tayty.
Kysymys toimivaltuuksien riittavyyden turvaamisesta vahitellen vaikeammaksi
muuttuvissa tilanteissa on ollut ldpileikkaavasti esiin tuotu haaste molemmilla
haastattelukerroilla.

Tilanteissa pitdisi olla mahdollisuus hallinnon toimivallan pienempiportaiseen kasvatta-
miseen kuin valmiuslain tilannekuva ja méaéaritelmat ovat. Ainakin nédiden tulkintoja pi-
taisi joustavoittaa, valmiustilan ja toimivaltuuksien nostaminen pitiisi olla pienemmilla

portailla.(H5)

My®0s tarve hioa normaaliolojen johtamisjdrjestelmat niin sujuviksi, ettd tilan-
teiden eskaloituessa toimivaltasuhteet sdilyvit selkeind, on johdonmukaisesti
nostettu haastatteluvastauksissa esiin. Tahan tarpeeseen oli vuoden 2006 YETT
strategiassa pyritty vastaamaan ottamalla mukaan kriisijohtamismallin maa-
rittdminen eri tavoin vaikeutuviin tilanteisiin. Kriisijohtamismallin periaatteet
sadilyivat vuoden 2010 Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa samanlaisina.
Olennaisena tavoitteena koko tarkastelujakson aikana on haastatteluvastauksis-
sa pidetty sitd, ettd johtamisjarjestelma ja lainsdaadantd pidetddn mahdollisim-
man yksinkertaisena.

Pitaa pitda huolta siitd, ettd toimivaltainen viranomainen vastaa. Jos toimitaan kriisissé,
jossa muutenkin vaikeaa, niin ei poikkeusjarjestely toimi. Ennakointia, arviointia, voidaan

tehdd enemman yhdessa.(H6)

Valtioneuvoston johtamisen kannalta tarkedksi on siis nahty yhteistyon organi-
sointi ja toimivaltojen selked jako eri toimijoiden kesken. Vuonna 2003 muotoiltu
kokonaismaanpuolustuksen paatoksentekojarjestelmd, jossa varsinainen péaa-
toksenteko tapahtuu UTVA:ssa ja asioiden valmistelu TPAK:ssa oli saanut osak-
seen my0s kritiikkia®. Erdiden haastateltavien arvioiden mukaan TPAK vain
asetustasoisella mandaatilla toimivana elimena ei ollut riittdvan arvovaltainen
vastatakseen valtioneuvoston ohjesddannon mukaisten asioiden koordinoinnista.
Téata tulkintaa voidaan peilata Weberin méaritelmééan virkamiehen neutraalista
kompetenssista suhteessa poliittisen paatoksenteon legitiimisyyteen ja politiik-
ka-hallinto-dikotomian ajatukseen.

Paatoksentekojdrjestelman poliittisen legitiimisyyden kannalta ratkaisuksi
esitettiin haastatteluissa uuden turvallisuusneuvoston perustamista, jonka aja-
tus oli esitetty selonteon eduskuntakasittelyn yhteydessa® ja joka tarjoaisi kor-

%1 Asetus turvallisuus- ja puolutusasiain komiteasta 288/2003.
682 Puolustusvaliokunnan lausunto valtioneuvoston selontekoon Suomen turvallisuus- ja puolustus-
politiikasta 2009. PuVL 4/2009.



kean tason foorumin turvallisuusasioiden hallinnon ja poliittisen paatoksenteon
yhteiseksi areenaksi. Haastatteluvastauksissa 2009 turvallisuusneuvoston pe-
rustamista seka kannatettiin ettd vastustettiin. Tarkeana kaikki vastaajat pitivat
kuitenkin sitéd, ettd jarjestelma ei endd entisestddn monimutkaistu. Vuoden 2013
tilanteessa asia oli ratkaistu Hallbergin komitean esittdmien suuntaviivojen mu-
kaisesti kuvaamalla kokonaisuus kokonaisturvallisuuden periaatepaatoksella
2012 sekéd perustamalla turvallisuuskomitea vuoden 2013 alussa.

Valtioneuvoston johtamisen kannalta olennaisia odotuksia turvallisuusstra-
tegian jatkokehittdmiseen vuonna 2009 oli kansainvalisen toimintaympariston
muutosten entistd parempi huomioiminen strategiatydssa. Tama liittyi vasta-
uksissa tiiviisti sithen, miten kdytannon tasolla toimitaan suhteessa Euroopan
unioniin ja mille tasolle esimerkiksi odotukset eurooppalaisen yhteisen huolto-
varmuuden kehittdmisessa voidaan asettaa. Vuoden 2013 tilanteessa YTS 2010
periaatepaatoksen sekd turvallisuuskomitean kokoonpanon katsottiin kattavan
aiempaa paremmin elinkeinoeldman tarpeita ja tukevan myods kansainvélisen
huoltovarmuusnakokulman kehittamista.

Arvioitaessa strategian asemaa valtioneuvoston tahdonilmaisuna ja hallintoa
ohjaavana asiakirjana haastatteluvastauksissa ldhtokohtana pidettiin sitd, etta
strategia kuvaa hallinnonalojen vastuut ja toisaalta toimivallat olemassa oleviin
saadoksiin ja valtioneuvoston ohjesddntoon perustuen. Oma ongelmansa koet-
tiin strategian asemassa tahdonilmaisuna suhteessa varautumisen resursointiin.
Vastuun resurssien l1oytymisestd koettiin jadvan yksin ministerickohtaisesti val-
misteltujen budjettien varaan. Oli epaselvda, miten paljon valtioneuvosto kantaa
kollektiivisesti huolta poikkihallinnollisesta resurssien allokoinnista varautumi-
sen tarpeisiin yhteisessa budjettitydssaan. Vuoden 2013 haastatteluissa vaatimuk-
set yhteisestd resursoinnista varautumiseen olivat entisestddn voimistuneet.

Turvallisuusstrategia on rationaalisuuden kannalta viline valtioneuvoston
johtamistoiminnan tukemiseen. Samalla se on yksi ohjausasiakirja muiden tur-
vallisuusasioiden hallinnan asiakirjojen joukossa, joilla voidaan tulkita olevan
keskindinen hierarkiansa. Kysymys turvallisuusstrategian suhteesta valtioneu-
voston turvallisuus- ja puolustuspoliittiseen selontekoon nousi esiin erityisesti
vuoden 2009 haastatteluissa, joissa muutenkin pohdittiin ajankohtaista kysy-
mysté jarjestelman kokonaisuudesta. Nahtiin, ettd strategia saa mandaattinsa
selonteosta ja on siten arvovaltaisempi kuin esimerkiksi sisdisen turvallisuuden
ohjelman periaatepdatos.

Turvallisuusstrategiatyon ja sisdisen turvallisuuden ohjelmatyon vélilld voi-
daan ndhda esiintyneen selvda arvovaltakamppailua koko strategiaprosessin
ajan. Vuoden 2013 haastatteluvastauksissa esitettiin laajasti kritiikkid sisdisen
turvallisuuden ohjelman organisointia kohtaan. Ohjelmatyon koettiin olevan
laaja-alaisuudessaan liian raskasta ja se tuntui vievin tarpeettoman paljon aikaa
suhteessa siihen, mika liittyméapinta varsinaiseen hallinnonalojen ydintekemi-
seen oli.

Kaikissa ministeridissa johdon sitoutuminen turvallisuusstrategian toteutta-
miseen vuonna 2009 oli kiitettdavad, mitd voidaan pitdd onnistuneen strategia-
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tyon perusedellytyksend. Vuoteen 2013 tultaessa sitoutuminen oli edennyt siten,
ettd turvallisuusstrategiaan liittyva ty6 turvallisuuskomiteassa ja toisaalta stra-
tegian implementointi oman hallinnonalan lainsdadannon kautta olivat luonte-
via keskustelunaiheita.

Strategian jalkauttamisessa pisimmalle kehittynyttd mallia edustivat ne hal-
linnonalat, jotka olivat omaksuneet turvallisuusstrategian yhdeksi politiikka-
ohjelmiensa sisaltdalueeksi. Myos vuoden 2013 haastatteluissa painotettiin, etta
strategian kirjaamia varautumisen tavoitteita edellytettiin tulosohjauksen kaut-
ta alaisen hallinnon noudattavan. Haasteena 2009 koettiin se, miten hallinnon
ohjaus strategian pohjalta tapahtuu alue- ja paikallistasolle. Téassa strategian ei
koettu tukevan johtamisjdrjestelmda vaan toteutus jdi hallinnonalojen itse rat-
kaistavaksi. Kehittamistarve tassa suhteessa oli selvasti tunnistettu.

Aluehallinnon uudistus on yksi haaste, ja se, miten tima oikeasti jalkautuu alas saakka

varsinkin, kun tima normaali eldima tuottaa haasteita tavattoman paljon.(H1)

Vuoden 2013 tilanteessa aluehallinnon mukaan ottaminen strategiatyohon oli
edennyt YTS 2010 kirjausten seka turvallisuuskomitean tyon kautta. Kuitenkin
vuoden 2013 tilanteessa aluehallinnon kokonaistilanne varautumisen kannalta
oli yha epédselvé johtuen kdynnissé olevista kunta- ja SOTE-uudistuksista®® seka
budjetin kehysriihipaatoksilla linjattuista valtion aluehallinnon uudistusvaati-
muksista.

6.6.2 Strategia julkisen arvon maarittijana: poikkihallinnollisuus ja
oikeusvaltioperiaatteet

Valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyon erityinen merkitys liittyy strategian
luonteeseen julkisen hallinnon strategiana, joka valittaa paatoksentekoon val-
tion johdon elintiarkeiden toimintojen turvaamiseen liittyvat arvot. Taman tutki-
muksen keskeiseksi havainnoksi nousi pitkalld aikavalilld strategiaprosessissa
tapahtunut turvallisuusasioiden hallinnan arvopohjaisten tavoitteiden muovau-
tuminen hallinnonalojen yhteisiksi tavoitteiksi. Poikkihallinnollisen yhteistyon
ndhtiin edistdneen varautumisjdrjestelman kokonaisuuden ymmartamista tur-
vattavien arvojen kannalta seka hallinnonalojen tietoisuutta yhteisista turvalli-
suustyon voimavaroista. Prosessin seurauksena oli kehittynyt poikkihallinnolli-
nen ajattelutapa, jossa arvomaaritykset tapahtuvat eri toimialojen ndkokulmista
myo0s toimialojen rajapinnoilla. Arvopohdintojen ytimessa ja tirkednd tapana
jasentdd julkisen arvon madrittymista ovat strategiassa luetellut yhteiskunnan
elintarkeiden toimintojen turvaamisen arvot.

Keskeisin haaste poikkihallinnollisuuden kannalta on ollut eri osapuolille
sen mieltdminen, ettd turvallisuuden palvelueetos kuuluu usealle eri osapuolel-
le samanaikaisesti. Haasteena on nayttaytynyt, mika vaikutus sangen voimak-
kaasti koetulla puolustushallintokytkdkselld on strategiatyohon ollut siina so-

683 SOTE-uudistus eli sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistus kdynnistettiin Kataisen/
Stubbin hallituksen aikana (2011-2015) ja sitd jatkettiin Sipildn hallituksen aikana (2015-).



velletun tiedon késityksen ja sisédltdalueiden maarittymisen kannalta. Tarkedana
ratkaisuna tuotiin esiin paremman poikkihallinnollisen analyysin toteuttami-
nen ja hallinnonalojen rajojen ylittiminen strategian valmisteluvaiheessa.

Nekin mistd tdssa nyt puhuttiin, pitdisi tarkastella, ei vain vdhan, vaan ylipdansa riippu-
mattomasti sektorirajoista. Ainakin analyysivaihe pitdisi pystya tekemdan riippumatta hal-

linnon rajoista.(H8)

Poliitikkojen ja hallinnon keskindisten suhteiden kannalta turvallisuusstra-
tegiaprosessissa kiinnostavaksi nousee poliittisen johtajuuden ja hallinnon
johtajuuden vélinen suhde turvallisuustilanteissa. Julkisen arvon ndkokul-
masta hallinnon johtajien tulisi vastata kdyttédjien tarpeisiin seké pystya saavut-
tamaan asiakkaiden luottamus varmistamalla palveluiden laatu®®‘. Poliittinen
johto kantaa kuitenkin vastuun julkisuuden ja ddnestdjien mielipiteen kautta.
Kriisijohtamisen operatiivinen toimivuus on hallinnon vastuulla ja tdssad mie-
lessa voidaan joutua ristiriitaan poliittisten tavoitteiden ja operatiivisten tavoit-
teiden kesken®®.

Haastatteluvastauksissa vuonna 2009 tuli laajalti esiin tarve kehittda tur-
vallisuusstrategiaa ja strategian valmisteluprosessia enemman eri sidosryhmia
huomioivaksi. Erityisesti mainittiin elinkeinoeldama. My6s pohdinta kansain-
vilisen nakokulman lisddmisesta painotti globalisoituvan yritystoiminnan
huomioimista entistd paremmin strategiatydssd. Erddana kaytannon askeleena
oli ollut Huoltovarmuusneuvoston perustaminen ja sen puheenjohtajan otta-
minen TPAK:n jdseneksi. Elinkeinoeldmdn osallistumiselle varautumistoi-
mintaan oli muutenkin olemassa valmiit rakenteet, joita oli vahvistettu myos
Huoltovarmuuskeskuksen organisaatiota uudistamalla. Samalla kuitenkin huo-
mattiin yhd hankalammaksi kdyva tilanne yritystoiminnan kansainvalistymi-
sen myotd, erityisesti kriittisten toimintojen omistajuuden siirtyessd kansain-
valisten toimijoiden késiin. Koettiin vaikeana ajatella ylikansallisten yhtididen
toimivan kdytannollisesti sidosryhmind Suomen kansallisen varautumisen jar-
jestamisessa.

Tilanne, jossa joku markkinatoimija saa kriittistd raaka-ainetta ja muilla ei ole, niin todettiin,
ettd ministerion johdolla tulisi kdynnistad neuvottelut, joissa markkinatoimista sovittaisiin,
jotta huoltovarmuus ei darimmilleen kiristyisi. Ei kuitenkaan olisi valmiuslain kynnys yli-
tetty ja kilpailulaki estda yhteista sopimista. Tétd ei voi méarata, markkinatoimijat eivét saa

sopia yhteistoimintaa, hintaa jne.(H9)

Elinkeinoeldméan ja huoltovarmuuden kansainvélisten haasteiden tarkastelu
oli otettu uudella tavalla huomioon vuonna 2013 seka YTS 2010 kirjausten etta
turvallisuuskomitean organisoinnin kautta. Kansainvilisen huoltovarmuu-
den haasteet eivét tulleet erikseen esiin vuoden 2013 haastatteluvastauksissa.

4 Edwards 2007.
65 Ks. Boin ja t'Hart 2003, Comfort 2002.
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Keskeisend globaalin kentdn haasteena oli sen sijaan noteerattu kyberuhkien
torjunta ja timan edellyttima uudenlainen verkottuminen yrityselaman kanssa
niin kansallisesti kuin kansainvalisesti.

Seka vuoden 2003 ettd vuoden 2006 strategioiden valmistelussa oli tunnis-
tettu puutteena alueellisen tason irrallisuus turvallisuusstrategian valmistelus-
ta®®. Taman asian kehittdmistarve tuli haastatteluissa vuonna 2009 selvisti esiin.
Strategiaty0 voidaan ndhdd osaltaan julkisen palvelun tuottamisena, jollainen
turvallisuus julkishyodykkeend on®®”. T&lloin nousee yhdeksi merkittavaksi
kysymykseksi, miten strategiaprosessissa maarittyy, ketd varten strategiatyota
tehddan. Strategiaprosessin kuluessa tdima niakemys on laajentunut kattamaan
valtioneuvoston itsensa lisaksi myos paikallisen ja aluehallinnon.

Vuonna 2013 alueellisen varautumisen haasteet olivat esilld haastatteluissa
erityisesti kunta- ja SOTE-uudistusten kautta. My0s tilannekeskussdaadannon
kehittamistd arvioitiin siltd kannalta, miten tilannekuvan luomisen tyonjako
ottaa huomioon ministerididen ohjauksen alaisensa aluehallinnon tilannekuva-
toimintaan.

Kokonaisuudessaan haastatteluvastauksista havaitaan, ettd vastaajat vuonna
2009 eivat pohdi strategian laatimisen prosessia juurikaan Edwardsin®® kuvaa-
man julkisen arvon ajattelukehikon kautta, jossa sidosryhmien osallistuminen
valmisteluun olisi arvo sindnsa. Pikemminkin esimerkiksi kansalaisjarjestojen
osallistumista ajateltiin enemman funktionaaliselta kannalta, korostaen yhteis-
kunnallista tyonjakoa poliittis-hallinnollisen jarjestelmén ja kansalaisyhteis-
kunnan kesken.

Viranomaisten vastuuta ei voi siirtdd mihinkaan. Ei voi antaa kansalaisjarjestoille velvoit-
tavia normeja, muuten eivit ole enda kansalaisjarjestojd. Vapaaehtoisvoimaa on 18ytynyt

hyvin jarjestoista.(H6)

Tilanteessa oli vuonna 2013 tapahtunut kehitysta sikali, etta turvallisuuskomi-
tean sihteeristoon oli rekrytoitu henkild erityisesti tehtavakenttdndan vapaaeh-
toisjarjestdjen yhteydenpito. Muutenkin sihteeriston laajennus oli avannut stra-
tegiatyota laajemmin sidosryhmakenttddan myos yksinkertaisesti kaytettavissa
olevan suuremman henkil6resurssin mahdollistamana.

Kansanvaltaisuuden ja poliittisen ohjauksen toteutumisen kannalta edus-
kunnan roolin méaarittyminen turvallisuusstrategiatyon osapuolena on keskeis-
ta. Alun perin strategia miellettiin vahvasti valtioneuvoston oman toiminnan
ohjauksen vilineeksi eikd eduskunnan tietoisena pitdmistd pidetty kovin tér-
kednd asiana. Tassa suhteessa strategiatyd on muuttanut luonnettaan tarkaste-
lujakson aikana.

Tilanne oli selvasti kehittynyt jo vuoden 2006 strategian késittelyn aikana
ja YETT strategiaty® oli noteerattu niin valiokuntien lausunnoissa selontekoon

%8¢ Lonka ym. 2005, s. 32.
67 Baldwin ja Cave 1999, s. 13.
%8 Edwards 2007, s. 54.



kuin selonteon parlamentaariseen valmisteluun osallistuneessa kansanedustaji-
en seurantaryhmassa. YTS 2010 strategiaa kasiteltdessa eduskunnan kiinnostus
turvallisuusstrategiatychon oli edelleen lisdantynyt. Vuoden 2012 selonteossa
kokonaisturvallisuuden tavoitteet ja yhteiskunnan turvallisuusstrategia niiden
toteuttamisen vélineena oli mainittu omassa luvussaan®®.

Kaytetyn aineiston pohjalta havaitaan, ettd Suomessa ei ajatella, ettd kansal-
lisen turvallisuusstrategian laatiminen voisi kuulua laajemmin kansalaisyhteis-
kunnalle. Nykyisessa jarjestelmassad pitdydytddn selkedsti sekd valtioneuvoston
etta eduskunnan roolin osalta perinteiseen julkishallinnon toimintatapaan, jossa
julkinen osallistuminen rajoittuu danestamiseen ja paineen luomiseen valittuja
edustajia kohtaan.

Tamaé on luonnollista siltd kannalta, ettd perinteisesti varautumisen suunnit-
telu perustuu kdytetyn tiedon korkeaan turvaluokitukseen. Ongelmaksi nousee
talloin kuitenkin se, missa maarin kaytettava tieto on relevanttia esimerkiksi uu-
sien uhkien tunnistamisessa ja miten ylipddnsa voidaan varmistaa riittava asi-
antuntijatiedon hyvaksikaytto valmistelussa. Haastatteluissa kannettiin huolta
enemman valmistelun avoimuudesta hallinnon sisélla kuin hallinnosta ulospain.

Tyoryhmatyyppinen juttu, ja voidaan kasitelld eri vaiheissa taalla ministeriossakin. Avoin

luonteva nykyaikainen valmistelu, ei mitdan kabinettikdhmint&a.(H9)

Osana julkisen arvon maarittymista turvallisuusstrategiatyossa elintarkeiden
toimintojen turvaamisen periaatteet nousevat tarkedaan osaan. Vaikka niita pe-
riaatteita voi pitaa yleisind hyvan hallinnon periaatteina, nousevat ne turvalli-
suusasioiden hallintaa ja niihin liittyvid palveluja tarkasteltaessa aivan erityi-
seen rooliin.

Vuoden 2013 haastattelujen aikaan keskustelu kyber-uhkista, tietovakoilus-
kandaaleista ja tietovuodoista oli nostanut perusoikeuskysymyksia aivan uudel-
la tavalla esiin. Samoin vaikutti vuonna 2013 meneillddn ollut sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden jdrjestamislain valmistelu, jonka osana oli keskustelu hoidon
priorisoinnin paatdksenteosta kriisitilanteissa. Tama palveluiden riittdvyydesta
huolehtiminen kriisitilanteissa ja niihin valmistautuminen resurssien mitoituk-
sen suunnittelulla on esimerkki valmiuden joustavan saatelyn haasteista.

Kustannustehokkuuden osalta tuli keskeisesti esiin toimintojen ulkoistami-
nen, jota pidettiin keskeisend haasteena kansallisen turvallisuuden ylldpidon
kannalta. Vastuunjaon sdilyttdminen ja voimavarojen turvaaminen liittavat arvo-
pohdinnan olennaisesti poikkihallinnollisen yhteistyon kehittdmisen haasteisiin.

6.6.3 Emergenssi ja kompleksisuus strategiatydssd: suunnittelun
perinteestd uusiin uhkiin reagoimiseen

Keskeinen turvallisuusstrategiaprosessin merkitys on ollut luoda toimintamal-
leja, jotka mahdollistavat poikkihallinnollisen yhteistyon uusien uhkakuvien
tunnistamisessa ja prosessin ohjaamisessa ndihin uusiin uhkiin reagoimiseen.

9 VNS 2012 s. 91-97.
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Talloin puhutaan emergentisti esiin nousevista uusista uhkista. Uusien uhkien
emergentti luonne ja ilkeiden ongelmien suhteen toimiminen edellyttda CAS-
tyyppista organisaatioajattelua ja substantiivisen rationaalisuuden painotta-
mista®. Olennaista on johtamisessa tukea organisaation oppimista ja siirtda
vastuuta tarkeiden emergenttien ndkokulmien tunnistamisesta organisaatiossa
alaspdin. Osana vastausten analyysia on tarkasteltu tapoja kerdta ja kasitella
tietoa toimintaympériston muutoksista sekd hallinnon ndakemyksia siitd, miten
uhkakuvien ja toimintaympéariston muutokset on koettu ja otettu turvallisuus-
strategiaprosessissa huomioon.

Lahtokohtaisesti turvallisuusstrategiaprosessia ei ollut rakennettu tukemaan
uusien uhkien tunnistamista vaan strategian sisdltoalueet olivat maarittyneet
hallinnonalojen esiin tuomista, tunnetuista uhkakuvista. Tiedonkeruun toimin-
tamallina oli strategiaprosessin alusta ldhtien se, ettd hallinnonalat toivat esiin
tarkedna pitimansa uhkat ja ndiden pohjalta koottiin strategian sisalto. Tama joh-
ti sisalloltdan melko eritasoisten uhkakuvien listaamiseen, mita oli kritisoitu jo
vuoden 2003 strategian arvioinnin yhteydessa®'. Haastatteluissa ilmeni, ettd mo-
nilla hallinnonaloilla tatd toimintamallia pidettiin kuitenkin tarkedna periaattee-
na, joka arvostaa hallinnonalojen omaa asiantuntemusta substanssikysymyksis-
sd. Haastatteluvastauksissa esitettiin silti myds kritiikkia lopputulosta kohtaan,
jonka koettiin johtavan ei-yhteismitallisten uhkakuvien kokonaisuuteen.

Uhkakuvia pitédisi kylla tarkistaa, maailma kehittyy koko ajan. Eritasoiset asiat menevét
téssd liikaa sekaisin: tietojarjestelméhdirio versus tulipalo. Arkieldimadn murheet ovat aika

eri asia kuin varautuminen.(H4)

Esille oli noussut koko tarkastelujakson aikana kysymys siitd, pitdisiko strate-
gian sisaltoalueiden muotoutua riippumattomammin hallinnon rajoista. Nain
sisdltdalueiden maarittaiminen erotettaisiin varsinaisen toiminnan ja kriisijohta-
misen toimivaltakysymyksista. Viimemainittuja pidettiin selkeina valtioneuvos-
ton ohjesaannon perusteella.

Yleisemminkin, kun selailin tuota paperia kriittisemmin, huomasin, ettd vahan selkeampi
painopisteytys olisi paikallaan. Nyt on vihan liian tasaisesti katsottu. Pitdisi havittad enem-
man hallinnonalajakoa. Monet ndista asioista eivit jasenny nykyisen VN tydnjaon pohjalta.
(H8)

Téamaé hallinnonalojen rajojen hélventaminen sisdltojen maarittelyssa korostaa
tarvetta tarkastella strategian pohjatietojen hankinnan prosessia. Strategian
laatiminen kokoamalla hallinnonalojen toimintoihin liittyvéat uhkakuvat val-
miiksi laadituista listoista perinteisen suunnitteluajattelun mukaisesti oli omi-
aan vahvistamaan olemassa olevia nikemyksid eika tukenut millddn tavoin
uusien uhkien tunnistamista. Kokonaisuutena tarkasteltuna strategiaprosessi

0% Bartels 2009, s. 449.
%! Lonka ym. 2005, s. 29.



on tdltd osin ollut virkamiesten oppimisprosessi. Strategian pdivityskierrosten
aikana oli opittu miettimaan uhkakuvia uudella tavalla ja otettiin tarkasteluis-
sa huomioon tapahtuneiden tositilanteiden sekd valmiusharjoitusten oppeja.
Strategiaprosessin aikana valmiussihteerien ja valmiuspaallikkojen verkostot
olivat oppineet toimimaan yhdessa ja kansliapaallikot puolestaan olivat harjaan-
tuneet tukemaan ja johtamaan valmistelua uusien ndkdkulmien esiin tuomista
edistdvaan suuntaan. Tdma organisaation kehittyminen tdyttda hyvin oppivan
organisaation tunnusmerkit®?.

Kaytannollinen poikkihallinnollisuus tiedon tuottamisessa edellyttaisi edel-
leen substantiivisen rationaalisuudena ajattelutavan korostumista ja tiedonke-
ruun vastuun siirtamistd alemmalle toimijatasolle ja laajemmalle asiantuntijoi-
den joukolle CAS-ajattelun mukaisesti. Ndin varmistettaisiin myds paremmin
erilaisten emergenttien ilmodiden tunnistaminen strategiatyon pohjaksi. Taman
tiedonkeruun toteutumisen kannalta vuonna 2013 kdynnistynyt turvallisuus-
komitean sihteeriston edustavuuden laajentaminen kattamaan paremmin eri
hallinnonalojen asiantuntemusta, on puoltanut hyvin paikkaansa. Voidaan kui-
tenkin arvioida, ettd edelleen komitean ja sen sihteeriston johdon sailyttaminen
puolustushallintovetoisena voivat olla omiaan vahvistamaan formaalia ratio-
naalisuutta korostavaa toimintamallia.

Kokonaisuutena strategian keskeisistd sisdlloistd on oltu prosessin aikana
pitkalti yksimielisid. Selvana pidettiin, ettd strategian sisdlto ei sindnsa voi olla
kiveen kirjoitettu vaan ettd aihealueet ja eri asioiden painotukset muuttuvat jat-
kuvasti. Hyvana esimerkkina tuotiin vuonna 2009 esiin talouskriisi ja ruokakrii-
si, jotka molemmat olivat yllattaneet voimakkuudellaan vuoden 2003 strategian
laatimisen jalkeen. Vastaavasti globaalin turvallisuustilanteen muutokset kuten
Syyrian sota ja realisoituneet kyber-uhkat olivat nousseet nopeasti vuoden 2010
strategian laatimisen jalkeen.

Vuoden 2009 haastatteluvastausten perusteella voidaan todeta, ettd sisalto-
alueiden painotuksiin vaikuttivat tuolloin ainakin seuraavat kolme nakckulmaa:

1) Globaalin toimintaympiriston muuttuminen: talouden keskinaisriippuvuuden
vaatimukset, riippuvuus Euroopan unionin paitoksenteosta ja taman vaikutuk-
set huoltovarmuuteen, yritysten kansainvalistyminen ja markkinoiden suora
vaikutus esimerkiksi omavaraisen elintarviketuotannon mahdollisuuksiin.

Catch word on huoltovarmuus. Suomi, joka sijaitsee Pohjois-Euroopan syrjdssa ja vesireitin
takana on dadrettdéman riippuvainen huoltovarmuudesta. Omavaraisuuden merkitys koros-

tuu. EU varautumisen keinoja ei ole testattu sanahelinén tasoa pidemmalle.(H4)

2) Yksityisen ja julkisen sektorin vastuiden sekoittuminen: yksityisen omistuksen li-
saantyminen kriittisilla toiminta-alueilla erityisesti kriittisten infrastruktuurien
kuten energia- seka tieto- ja viestintdjarjestelmien osalta.

2 Sengen madritteleman oppivan organisaation osatekijét olivat: kokonaisvaltainen ajattelu, henkil6-
kohtainen kehittyminen, ajattelumallien kasittely, jaetun ndkemyksen tuottaminen ja tiimioppiminen
(ks. Senge 1990, s. 5-12).
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Enemman tarvitsisi huomiota kysymys globalisaation haasteista: esimerkiksi kriittista toi-
mintaa voidaan ohjata ulkomailta kdsin. Vaarallisia yrityksid voi olla asioita ohjaamassa.
Tata pitaisi pohtia. Liittyy my©s valtion omistajaohjaukseen: liiketoiminnan ja varautumisen

suhteet tarkemman tarkastelun kohteeksi.(H6)

3) Hallinnon tasojen vastuiden jako: valtion toimien alueellistaminen ja paikallisten
palvelurakenteiden uudelleenjirjestely tekee kokonaisuuden hallinnan strategi-
an kautta yha haastavammaksi.

Varmasti meidédn keskeinen asia jatkossa on, kun kunta- ja palvelurakenne uudistuu, ettd
alue-ja paikallistaso toimivat riittdvasti yhteen. Johtaminen vaatii jatkuvasti paimentamista,

kun organisaatiorakenne muuttuu.(H1)

Nama esiin nousseet nakokulmat olivat sdilyneet hyvin valideina my6s vuoden
2013 haastatteluihin tultaessa. Ne kuvaavat hyvin sita, miten emergentisti esiin
nousevat uhkakuvat eivét liity ainoastaan ulkoisiin toimintaympariston muu-
toksiin vaan myos sisdisiin, yhteiskunnan rakenteiden ja vastuunjaon muutok-
siin. Ne kuvaavat my0s leikkauspintoja timan tarkastelun pohjana olevien mui-
den ndkokulmien kanssa (vrt. kuvio 8). Hallinnon tasojen vastuunjaon kysymys
liittyy rationaalisuuteen ja johtamisjarjestelmiin kun puolestaan yksityisen ja
julkisen sektorin vastuunjako nivoutuu keskeisesti kysymykseen julkisen arvon
maarittymisesta.

Kuten edelld on todettu, turvallisuusstrategian valmisteluun osallistuneet
pitivdt luonnollisena ldhtokohtana sitd, etta strategian aihealueet ja eri asioiden
painotukset muuttuvat jatkuvasti. Monessa vastauksessa tuotiin esiin esimerk-
keja tapahtumista, jotka ovat yllatyksellisesti muuttaneet oman toimialan tilan-
netta edellisten neljankin vuoden aikana.

Edellisen tyon jalkeen tietimys kv-ulottuvuudesta on kovasti parantunut. Sen jalkeen maa-

ilmalla on tapahtunut ihmeellisid asioita.(H9)

Keinoina vastata yllattavasti muuttuvaan toimintaymparistoon perdankuulutet-
tiin esimerkiksi kansainvilisen yhteistyoverkoston tiivistamista yllattavien ta-
pahtumien varalle ja toisaalta kotimaisessa toiminnassa sopimusjarjestelmien
kehittamistd yksityisen ja julkisen sektorin toimijoiden kesken. Samalla kuiten-
kin esitettiin epailyjd, missa maarin kansainvélisen yhteistyoverkoston tukeen
voidaan tosipaikan tullen luottaa varsinkin, kun erilaiset kriisitilanteet kohtaa-
vat yleensa samanaikaisesti useita maita. Esimerkkeina téllaisista kriiseista mai-
nittiin muun muassa ruokakriisi, talouskriisi ja pandemiatilanteet.
Turvallisuusstrategian toteuttaminen ja seuranta oli vuonna 2009 synnyttanyt
paljon aktiivisuutta tapahtuneiden tositilanteiden analysointiin ja lisinnyt myos
paneutumista harjoituskokemusten hyddyntdmiseen. Eri hallinnonaloilla naita
kokemuksia kuvattiin hyvin mydnteisiksi ja strategian siséllollisten painopistei-
den tarkennustarpeet nousivat paljon omista kokemuksista ndissa tilanteissa.



On kysymys siitd, ettd ollaan tehty huolellista analyysia niista tilanteista, joissa on ollut
YETT strategian mukainen vastuualue. Analysoitu mitad Jokela, Kauhajoki, Tehy lakon,

Malagan jalkeen. Kdyty lapi analyysi, mikéa toimii ja mitd pitdisi vield tehda.(H6)

Toisaalta jarjestelmaésta puuttui edelleen vuonna 2013 systemaattinen tositilan-
teiden analysoinnin malli ja keskitetty osaamisen kehittdminen tdssa suhteessa.
Onnettomuustutkintakeskus oli jo 2009 laajentanut tyotddn perinteiseltd toimin-
takentdltdan sellaisten tapausten kuin Aasian katastrofin ja Nokian vesikriisin
tapausten tutkintaan. Onnettomuustutkintakeskuksen, tosin selkedsti suuron-
nettomuuksien tutkimisesta annettuun lakiin perustuvaa, otetta esimerkiksi
Aasian katastrofin tutkinnassa oli myo6s kritisoitu. Tuon tutkinnan ei katsottu
antavan riittavasti evditd valtioneuvoston johtamisjarjestelméan kehittamiseen®”.
Vuonna 2011 onnettomuustutkintakeskuksen mandaattia laajennettiinkin s&a-
tamalla turvallisuustutkintalaki®® ja kumoamalla aiempi onnettomuuksien tut-
kinnasta annettu laki®”.

Vuoden 2013 haastattelujen aikaan elettiin Euroopan ennennakemaéttoéman
talouskriisin oloissa ja myds Suomen talouden sisdisistd rakenteista johtuvia
haasteellisia aikoja kotimaassa. My6s EU:n turvallisuus- ja puolustuspoliittisen
yhteistyon rooli oli noussut entistd voimakkaammin keskusteluihin mukaan.
Kaikki nama tekijat nakyivat haastateltavien vastauksissa ja voimistivat nake-
mysta siitd, ettd tilanteet saattavat vakaaksi koetussa Euroopassakin nopeasti
muuttua ennalta-arvaamattomaan suuntaan.

9 Volanen 2007, s. 30.
09420.5.2011/525.
% 373/1985.
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/ Empiirinen analyysi
turvallisuusstrategiatyon
vatkutuksesta lainsddddantoon

7.1 LAINSAADAANTOPROSESSIN ANALYYSIN SUUNTA-
VIIVAT

Tutkimuksen sédantelyllinen viitekehys tukee tdsséd ty0ssd lainsaddantdproses-
sin analyysia strategian toteuttamisen kannalta®®. Lainsdadannon valmistelua
ohjaa optimitilanteessa pitkdjanteinen sadddspolitiikka®”. Lakien laadinta itses-
saan on monimutkainen asiantuntemuksen, tyonjaon, vaikutus- ja maardysval-
lan sekd poliittisen vastuun yhdistelmd®®. Strategiatyon nahdédén tassa tutki-
muksessa olevan saadospolitiikkaa tukeva prosessi, joka auttaa tunnistamaan
niitd yhteiskunnallisia tarpeita ja kehityssuuntia, joita turvallisuusasioiden hal-
lintaan vaikuttavan lainsddadannon valmistelussa tulee ottaa huomioon. Sen voi-
si tdllaisena luoda pohjaa turvallisuusasioiden hallinnan saantelystrategialle®.
Strategiaty0 tukee kdytdnndssda ministeridissa tapahtuvaa lainvalmistelua tuo-
malla valmisteluun laajempaa nakemysta hallinnonalakohtaisen lainsaadannon
tarpeista ja tavoitteista. Valtioneuvoston tason strategiaty voi omalta osaltaan
teravoittad sdadosvalmistelun poliittista ohjausta.

Téssa luvussa empiirista analyysid ohjaava ensimmainen tutkimuskysymys
koskee yleisesti sitd, miten strategiaty® ohjaa lainsdadantotoimintaa:

Miten valtioneuvoston strategiaty® ohjaa lainsdddannon kehittamista?

Talta osin empiirinen analyysi perustuu kirjallisiin ldhteisiin ja sen tulokset on
esitetty alaluvuissa 7.2-7.4.

Luvun toinen tutkimuskysymys kohdistuu siihen, milld tavoin valtiollisen
turvallisuusstrategian linjaamat varautumisen osa-alueet tulevat huomioiduiksi
ministerididen lainvalmistelutyossa. Taman kysymyksen yhteydessa arvioidaan
ensinnakin lainsdddintoprosessia ja toiseksi lainsdddannon lopputulemaa: miten lain-
saadanto kdaytannossa on kehittynyt ja kehittyy strategian linjanvetojen pohjalta:

0 Ks. luku 4.2.

%7 OECD 2010, s. 83.
0% Tala 2005, s. 95.
69 Tala 2012, s. 7.



Miten turvallisuusstrategian elementit — pyrkimys rationaalisuuteen, julkisen arvon maa-
rittyminen sekd asioiden emergenssi ja kompleksisuus paatoksen-teossa —ilmenevit lakien

valmistelussa ja lainsdddanndn lopputulemassa?

Vain harvoissa lakiaineistoissa turvallisuusstrategiaan viitataan suoranaisesti
lain perusteluissa tai esitdissa. Niinpé strategian implementointia palvelleet kes-
keiset lakikokonaisuudet on tunnistettu kansliapaallikdiden haastatteluvastauk-
sien perusteella. Taman ndhddan antavan kattavan kokonaiskuvan tilanteesta,
vastaahan kansliapaallikko lainvalmistelun ohjauksesta ministeriossdan sen
kaikilta osin. Toisaalta he ovat turvallisuusasioiden hallinnan prosessissa mu-
kana toimiessaan turvallisuuskomitean jasenina”.

Lainsdddantotyon analyysin perustana on strategiaprosessin tarkastelussa
kéaytetty jaottelu strategiaprosessin elementteihin: pyrkimys rationaalisuuteen, jul-
kisen arvon mdirittyminen seka emergenssi ja kompleksisuus pidtoksenteossa. Naiden
elementtien pohjalta on alustavassa analyysissd tunnistettu strategiatyon jasen-
telyn teemat, jotka on esitetty taulukossa 5*'. Tima teemoittelu toimii myds lain-
sddadantotarkastelun analyysikehikkona.

Luvuissa 7.5-7.7 esitetyt havainnot perustuvat samoihin kansliapaallikdiden
haastatteluihin vuosina 2009 ja 2013, joita on kéytetty strategiaprosessin analyy-
sin lahdeaineistona luvussa 6. On huomattava, ettd vuoden 2009 haastatteluissa,
jotka kasittelivat YETT 2006 strategian prosessia, ei varsinaista strategiatyohon
perustuvaa lainsaddantokokemusta juuri vield ollut vaan haastateltavat pys-
tyivat tunnistamaan ainoastaan tarpeita lainsdddannon kehittamiseen. Naissd
haastatteluissa implementointia lainsdddannon kautta pystyttiin tarkastelemaan
lahinnd strategian esiin tuomista lainsdddannon muutostarpeista kasin. Vuoden
2013 haastatteluissa kokemuksia turvallisuusstrategian implementoinnista lain-
saadannon kautta pystyttiin jo tarkastelemaan painotetusti ja ne tarjoavat hyvan
lahdeaineiston tutkia, miten turvallisuusstrategiaprosessia Suomessa on lain-
sdadannon kautta viety kadytantoon.

Haastatteluhavaintojen pohjalta on syvennetty tarkastelua erityisen keskei-
siksi nousseiden lakien ja lainsdddantokokonaisuuksien osalta, jotka samalla
havainnollistavat tarkastelun nakokulmia. Ndita ovat rationaalisuuden kannal-
ta valtioneuvoston ohjesddnté’, asetus turvallisuuskomiteasta’™ seka turvalli-
suusverkkosdadanté’™. Julkisen arvon maédrittymistd lainsdddannon kannalta

7% aiemmin TPAK.

71 Ks. tarkemmin taulukko 5, luku 6.1. Teemat ovat: Pyrkinmys rationaalisuuteen: Varautumisen jarjestel-
man kokonaisohjauksen kehittiminen, Johtamisjarjestelmd, Toimivaltasuhteet, Johdon sitoutuminen,
Strategiatyd osana hallinnon toimintaa; Julkisen arvon miirittyminen: Poikkihallinnollisuus toiminnassa:
Kansanvaltaisuus poliittisen paatoksenteon kautta, Eduskunnan rooli ministerididen ohjauksen kautta,
Kustannustehokkuus, Elinkeinoelaman osallisuus, Kansalaisjarjestojen osallisuus, Valmiuden joustava
sadtely, Vastuunjako turvallisuustilanteiden mukaan, Voimavarojen turvaaminen; Emergenssi ja komplek-
sisuus: Reagointi uhkakuvien muutoksiin, Toimintamallit jatkuvan muutoksen oloissa, Tiedonvaihdon
varmistaminen, Tilannekuvajarjestelmén kehittdminen, Harjoituksista ja tositilanteista oppiminen.

72 VNOS 262/2003.

7% TurvallisuuskomiteaA 77/2013.

7% HE 54/2013vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoimin-
nasta ja viestintdmarkkinalain 2 §:n muuttamisesta (Lisdbudjettilakiehdotus).
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konkretisoi lakien suhde perustuslakiin’ ja valmiuslakiin® seka sisallollisten
pohdintojen kannalta sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestimislain sdadanto-
tyd””, keskushallinnon uudistushanke (KEHU)™ seka valtioneuvoston pdétos
huoltovarmuudesta™. Kompleksisuutta ja emergenssid lainsddddntotyotd oh-
jaavina tekijoind havainnollistavat tilannekeskuslainsdadannon’ ja tietoyhteis-
kuntakaaren™ valmistelu, kyber-lakien yhteensovittamisty6’?, eldintautilain™
ja siahkomarkkinalain™* saataminen sekd tulvavahinkojen korvaussdaddantd’™.
Lainsaddantohankkeiden osalta lahdemateriaalina on kaytetty haastatteluha-
vaintojen lisdksi saatavilla olevia sdddoksia, lainvalmisteluaineistoja ja lakien
esitoita.

7.2 STRATEGIATYON SUHDE LAINVALMISTELUUN

Valtioneuvoston periaatepdaatoksend turvallisuusstrategialla ei ole suoraa oh-
jausvaikutusta vaan vaikuttavuus™® syntyy sen lainsdddantdtydn kautta, jota
ministeridissa strategian tunnistamilla osa-alueilla tehdaan.

Lainvalmistelutyon suunnitelmallisuuden tulisi olla osa ministerion stra-
tegista suunnittelua. Hankkeiden suunnittelun olisi ulotuttava usean vuoden
ajalle, ja ministerion johdon tulisi hyvaksya suunnitelmat osana tulosjohtamista
sekd toiminnan ja talouden yleistd suunnittelua”’. Valtioneuvostotasoisen saa-
dosvalmistelun johtamisen ja strategisen tason ohjauksen ja koordinoinnin va-
héisyys on kuitenkin havaittu puutteeksi”*®.

Selvana pyrkimyksena 2000-luvun hallituksilla on ollut kehittdd mekanisme-
ja, joilla pystyttaisiin edistamé&an poikkihallinnollista, pitkdjanteistd yhteistyota
eri hallinnonalojen kesken. Tallaisia ovat olleet Vanhasen I ja II hallituksen po-
litiikkkaohjelmat yhta hyvin kuin Kataisen/Stubbin hallituksen karkihankkeet””.
My®6s Yhteiskunnan turvallisuusstrategia ja sen edeltdjat ovat olleet tavoitteiltaan
poikkihallinnolliseen tarkasteluun pyrkivia strategia-asiakirjoja.

795 Perustuslaki 1999/731.

706 Valmiuslaki 1552/2011.

"7 HARE-rekisteri, hankenumero STM090:00/2013 Laki sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestamisestd,
hallituksen esityksen valmistelu.

78 HARE-rekisteri, hankenumero VM131:00/2011 Keskushallinnon uudistushanke.

7 Vnp 857/2013.

710 Laki valtioneuvoston tilannekuvatoiminnasta HE 259/2014 vp.

/I Hallituksen esitys eduskunnalle tietoyhteiskuntakaaresta HE 221/2013 vp.

712 HARE-rekisteri, Hankenumero PLM004:00/2013 Kansallisen lainsdadannon kehittamista turvalli-
suusviranomaisten tiedonhankintakyvyn parantamiseksi kybertoimintaympaériston uhkista valmis-
televa tydryhma.

713 Elaintautilaki 441/2013, HE 130/2012vp.

714 Sahkomarkkinalaki 9.8.2013/588, HE 20/2013.

715 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi poikkeuksellisten tulvien aiheuttamien vahinkojen korvaa-
misesta annetun lain kumoamisesta seka eraiksi tahan liittyviksi laeiksi HE 295/2010 vp.

716 Termilla vaikuttavuus (effectiveness) tarkoitetaan sitd, missd maarin toimenpiteelle asetetut tavoit-
teet on saavutettu tai saatetaan saavuttaa ottamalla huomioon tavoitteiden suhteellinen merkitys (ks.
Keinanen 2010 s. 3).

717 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 13/2005, s. 42.

78 VTV 18/2012, s. 27. VTV 3/2013.

719 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 5/2011, Vnpp 5.10.2011.



OECD on kiinnittanyt maaraportissaan vuonna 2010 huomiota paremman
sddntelyn ohjelman suhteeseen hallituksen strategiatyohon. Raportin havainto-
jen mukaan siita huolimatta, ettd paremman saantelyn ohjelma oli otettu osaksi
hallituksen strategia-asiakirjaa, se oli jadnyt irralleen hallituksen politiikkata-
voitteista™. My0s Valtiontalouden tarkastusvirasto on arvioissaan kiinnittanyt
huomiota siihen, ettd politiikkaintegraatio ei ollut toteutunut vuoden 2007 halli-
tuksen lainsdddantdsuunnitelmassa. Hallituksen strategia-asiakirjassa vuodel-
ta 2007 jaa epamaaraiseksi, miten lainsdddantosuunnitelman hankkeet liittyvat
hallitusohjelmassa sovittuihin poikkihallinnollisiin politiikkaohjelmiin ja eri-
tyisseurattaviin aihealueisiin™".

Strategisen suunnittelun ja johtamisen otteen voidaan ajatella nédkyvan valtio-
neuvoston tydssa poikkihallinnollisuutena ja suunnittelun paivittdisjohtamista
pidempéna aikajanteend. Lainsddadantotyon ohjaamisessa tama tarkoittaisi laaja-
alaista valmistelua ja eri osapuolten sitouttamista lainsdddannon valmisteluun.
Samaan aikaan on kuitenkin tapahtunut lainsdadantovalmistelun linjan muut-
tuminen komiteatyyppisestd, laaja-alaisesta asiantuntijavalmistelusta ministeri-
tyoryhmia ja selvitysmiesten kayttoa painottavaksi’?.

Vuoden 2003 alusta tuli voimaan valtioneuvoston asetus komiteoista anne-
tun valtioneuvoston paatdksen kumoamisesta’. Kaytannossd kumoaminen
merkitsi, ettei komiteoiden tai vastaavien maaraaikaisten toimielinten asetta-
mista, titd edeltdvaa esivalmistelua eika komitean organisoitumista taikka tyos-
kentelya valtioneuvostotasolla endd ohjata samassa maarin kuin aikaisemmin’.
Komiteavalmistelun kdyton romahtaminen on ollut pidemmalla aikavalilld yksi
suomalaisen lainvalmistelun suurimpia muutoksia’®. Kuitenkin vuoden 2007
hallituksen strategia-asiakirjaan siséltyi vield tavoite lisdtda komiteoiden ja vas-
taavien laajapohjaisten valmisteluelimien kayttoa.

Laajapohjaisen valmisteluelimen kayttoa lainvalmistelussa on perusteltu
vuoden 2005 Lainvalmistelun kansliapaallikkdryhman raportissa seuraavasti:

Hanketta suunniteltaessa valmistelutapa tulee arvioida aina suhteessa hankkeen laajuuteen
ja yhteiskunnalliseen merkittdvyyteen sekd maaraaikaan. Komitea- ja toimikuntavalmiste-
lua kédytetdan yleisesti yhteiskunnallisesti merkittdvissa hankkeissa, joissa eri osapuolien,
erityisesti ulkopuolisten tahojen ndkemyksien esiin tuominen on tiarkeda valmisteltavan

hankkeen sisallon maarittamiseksi.””

Nykyisin poikkihallinnollisten lainsddadantohankkeiden valmistelu tapahtuu
usein tyOryhmissd, joiden toiminnasta raportoidaan valtioneuvoston hankere-

720 OECD maaraportti 2010, s. 36.

71VTV 18/2012, s. 8.

72 Pakarinen 2011, s. 31-32.

7231040/2002.

72 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 13/2005, s. 47.
7% Pakarinen 2011, s. 31.

726 Pakarinen 2011, s. 31.

727 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 13/2005, s. 47.
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kisterissd’®. Kdytannossa tydryhmien tydstd syntyy varsin vahan julkista mate-
riaalia ja niiden raportointikdytannot ovat kirjavia’. Esimerkiksi tilannekeskus-
saadannon tyoryhman valmistelutydsta, jonka maaraaika oli jatkoajan jalkeen
24.1.2013, ei lakihankkeen raukeamiseen mennessa syntynyt mitdan julkisesti
hankerekisterissa esiteltya lopputulosta™®.

7.3 HALLITUKSEN OHJELMATYO LAINVALMISTELUN
KANNALTA

Perustuslain mukaan hallituksen muodostamisprosessiin kuuluu tosiasiallise-
na jatkeena, ei kuitenkaan oikeudellisesti, hallitusohjelman antaminen tiedon-
antona eduskunnalle™. Hallitusohjelma on ensi sijassa lainsdadadantdohjelma ja
toisessa sijassa valtiontalouden hoitoa koskeva suunnitelma. Se on poliittinen so-
pimus, joka maaraa pitkalle hallituksen toimikautena hyvaksyttavista tarkeim-
mista lainsdddantohankkeista ja osaksi niiden paalinjoistakin’?.

Hallitusohjelmien painoarvo on viimeisten vuosikymmenten aikana koko
ajan noussut, hallitusohjelmien myos sisdltonsa puolesta laajetessa jatkuvasti’™.
Hallitusohjelmien sanamaddrd oli kasvanut Ahon hallituksen ohjelman 1991
2700 sanasta Vanhasen II hallituksen ohjelmaan 2007 periti 15000 sanaan”*.
Kataisen/Stubbin hallituksen ohjelma on ollut tatdkin laajempi. Vuonna 2015
aloittanut Sipildn hallitus otti tavoitteekseen kehittda hallitusohjelmaa aiempaa
enemman strategisen ohjausasiakirjan suuntaan. Sipilan hallituksen ohjelman
tekstiosan pituus oli 38 sivua, mutta taman lisdksi siina oli liitteita ja liitetaulu-
koita yhteensa 35 sivua’™.

Lakien sdaatdminen on hallituksen keskeinen keino toteuttaa politiikkaansa ja
ohjata yhteiskuntaa. Laadukkaan lainsddddannon voidaan nahda edistavan kan-
salaisten oikeuksien toteutumista ja hallinnon toimivuutta, estdd tarpeettomia
kustannuksia seké edistdd kansallista kilpailukykya. Hallitusohjelmien toteu-
tusta on pyritty kehittimaan lainsdddannon valmistelun laadun parantamiseksi
ja tehostamiseksi eri keinoin. Tavoitteena on ollut ohjelmoida hallitusohjelmassa
linjattu lainsdadantotyo ja selkeyttdd tahan tyohon liittyvaa tyon- ja vastuunja-
koa valtioneuvoston piirissa.”*

Hallituksen rooli sadddspolitiikan kehittdimisessd on saanut yhd enemman
huomioita 2000-luvun aikana. Keskeinen tyo sdadospolitiikan kehittamiseksi
on ollut Paremman sidntelyn toimintaohjelman laatiminen, joka valmistui 30.8.2006
ja joka on johtanut jatkokehityshankkeisiin seuraavien hallitusten aikana.

728 www.hare.vn.fi.

72 Rantala 2011, s. 201.

730 Lakihanke raukesi eduskuntakauden paéttyessa vuonna 2015.

71 Jyranki 2000, s. 140-141, Perustuslaki 628§.

732 Jyranki 2000, s. 160.

733 Pakarinen 2011, s. 59.

73 Pakarinen 2011, s. 47.

7% Hallituksen julkaisusarja 10/2015.

76 VTV 3/2013, s. 27-33; Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 13/2005, s. 34.



Paremman sddntelyn tavoitteiden vieminen kdytantoon hallitusohjelman kautta
on kuitenkin karsinyt siitd, ettd paremman saantelyn ohjelma nahdaan enem-
man suoraviivaisena lainlaatimisen kasikirjana kuin politiikkaohjauksen vali-
neend’”.

Vuonna 2007 laadittiin ensimmadinen vaalikauden kattava hallituksen lain-
sdddantosuunnitelma. Se on 2000-luvulla ensimmainen saadospolitiikkaa kos-
keva valtioneuvostotasoinen suunnitelma, joka perustuu suoraan hallitusoh-
jelmaan”®. Toinen hallituksen lainsdddantdsuunnitelma hyvéksyttiin vuonna
2011 osana hallitusohjelman strategista toimeenpanosuunnitelmaa. Ongelmaksi
ndiden molempien lainsdddéantdsuunnitelmien osalta on havaittu, ettd molem-
mat suunnitelmat ovat paapiirteittdin noudattaneet aiempien sdddosvalmistelun
kehittamishankkeiden linjaa, joten niissa ei ole uudistettu eri toimijoiden toimi-
valtaa, tehtédvia ja vastuita saantelyn laadun varmistamiseksi’®.

Ylipaansa hallitusohjelman lainsaadantéa ohjaava vaikutus on ongelmalli-
nen. Hallitusohjelmat ovat alkaneet sisdltda entistda enemman yksityiskohtaisia
kirjauksia lainsadadantohankkeiden tavoitteista, jolloin tilaa jda entistd vahem-
man avoimelle valmistelulle, sidosryhmien aidolle huomioimiselle ja sddntelyn
vaihtoehtojen punnitsemiselle™".

7.4 VALTIONEUVOSTON PERIAATEPAATOKSET LAIN-
VALMISTELUN OHJAAJINA

Valtioneuvosto kayttda perustuslain mukaista hallitusvaltaa ja silld on perustus-
laissa tarkoitettu yleistoimivalta hallitus- ja hallintoasioissa”™'. Yleistoimivaltansa
nojalla ja lainalaisuusperiaatteen puitteissa valtioneuvosto voi ohjata valtion hal-
lintokoneistoa ja antaa tassa tarkoituksessa hallinnon sisédisia maarayksid, vaikka
madrdystenantovallasta ei olisikaan lailla erikseen sdddetty™?. Valtioneuvoston ja
kunkin ministerion tehtéviin liittyvan yleistoimivallan nojalla voidaan kuiten-
kin antaa vain valtion viranomaisia velvoittavia hallinnon sisdisid maarayksia.
Hallinnon sisdinen maardays ei voi koskea esimerkiksi yksityisia henkil6itd tai yh-
teistjd eikd kuntia™.

Valtioneuvosto tekee valtioneuvoston ohjesaannén mukaisesti periaate- ja
suunnittelupaatoksia valtioneuvoston ja eri hallinnonalojen tehtdvien ja toimin-
nan ohjaamisesta ja jarjestdmisesta™. Periaatepéatoksilla annetaan suuntaviivo-
ja asioiden valmistelulle. Ne ovat luonteeltaan valmistelevia paatoksia eika niilla
ole valittomid oikeudellisia vaikutuksia kansalaisiin. Periaatepdatokset sitovat
sitd hallitusta, joka on ne hyvaksynyt. Jokainen hallitus paattaa erikseen kauten-

737 OECD raportti 2010, s. 36; Rantala 2011, s. 208.

P8VTV 18/2012,s. 7.

VTV 18/2012, s. 8.

740 Rantala 2011, s. 184.

741 Perustuslaki 3§2, perustuslaki 65§.

72 Paremman siantelyn toimintaohjelma: Osa 1, Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 8/2006, s.38.
74 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 8/2006, s. 38.

74 VNOS 381, 11.kohta.
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sa alussa, mitka aikaisemmilla hallituskausilla hyvaksytyista periaatepaatoksis-
td ovat voimassa kuluvalla hallituskaudella.”

Parlamentaarisen periaatteen mukaan valtioneuvosto vastaa eduskunnalle
poliittisesti, paitsi omista toimistaan, myos valillisesti koko valtionhallinnon
toiminnasta. Valtioneuvostolle tulee huomattava maara ohjausvaltaa myos pe-
rustuslakia alemmantasoisten sdanndsten kautta valtion talousarvion taytéan-
toonpanoon liittyen.”® Voidaan esittdd kysymys, kuinka pitkélle perustuslakiin
sisdltyva parlamentaarinen periaate edellyttdd valtioneuvoston mahdollisuutta
ohjata tarvittaessa viranomaisten toimintaa hallinnollisin yleismaarayksin tai
muulla vastaavalla keinolla ja millainen toimeksianto eduskuntalain saatajalle
tastd seuraa valtioneuvoston toimivallan jérjestelyssa.””

Valtioneuvoston periaatepaatokset ovat yleistyneet hallinnon ohjaamisen va-
lineend siind madrin, ettd tatd voidaan pitda ongelmallisena™. Mitddn varsinais-
ta linjanvetoa periaatepaatosten kayttamisesta lainsdddannon valmistelun tuke-
na ei valtioneuvoston kanslian materiaaleissa ole 16ydettavissd, edella viitattua
verkkosivulainausta lukuun ottamatta. Oikeuskansleri on kuitenkin linjannut
periaatepddtosten sitovuudesta ratkaisussaan 19.2.1999. Taméan mukaan péaa-
saantdisesti periaatepaatdkset ovat poliittisia paatoksid, jotka eivét sido seuraa-
vaa hallitusta. Kuitenkin rajatapauksia ovat ohjelmatyyppiset ratkaisut, kuten
luonnonsuojeluohjelmat, joilla on voitu katsoa olevan pidempiaikaista sitovuut-
ta. Oikeuskansleri suosittaa ratkaisussaan, etta hallituskauden alussa kaytaisiin
lapi olemassa olevat periaatepdatokset ja paatettdisiin erikseen niiden voimassa-
olosta kyseisen hallituksen kaudella.™

Yleisesti saddospolitiikkaa tarkastelevissa selvityksissa ja arvioissa huomio
kohdistuu eduskuntalakeihin ja -asetuksiin, siis varsinaiseen lainsadadantoon.
Toisaalta on vaikea tulkita periaatepdatoksia vaihtoehtoiseksi sdantelyn menet-
telyksi, kun niiden antamisvaltuus pohjautuu perustuslain valtioneuvostolle an-
tamaan yleistoimivaltaan. Kenties tasta syysta periaatepadtokset ovat saantely-
tutkimuksen kohteena jaaneet merkitystdan vahaisemmalle huomiolle.

7.5 PYRKIMYS RATIONAALISUUTEEN

Strategiaprosessin analyysissa pyrkimys rationaalisuuteen ilmeni johta-
misjdrjestelmin toimivuudessa strategian toteutuksen ja seurannan kannalta.
Johtamisjarjestelmdn osatekijoiksi tunnistettiin ministerididen toimintamallit,
ministerididen tyonjako sekd ministerididen yhteistoiminnan jarjestaminen.
Ydinkésitteend lainsdaadannon tarkastelun nakokulmasta ovat ministerididen
toimivaltasuhteet. Strategiaprosessin analyysin pohjalta on olennaista tarkastel-
la sitd, miten sdddoksin maaritetddn eri toimielinten tehtavat ja nadiden valiset

7 www.vn.fi, 3.1.2014.

746 Jyranki 2000, s. 148.

747 Tyranki 2000, s. 149.

748 Oikeusministerion kansliapaéllikkd, henkilokohtainen tiedonanto 17.9.2013.
74 Oikeuskanslerin ratkaisu 7/20/99.



valtasuhteet turvallisuusasioiden hallinnan ohjauksessa seka turvallisuusstra-
tegian valmistelussa ja toimeenpanossa. Kysymys on valtioneuvoston toiminnan
ohjauksesta kokonaisuudessaan seka toisaalta turvallisuusasioita kisittelevien organi-
saation osien tehtivien mdidrittelysti.

7.5.1 Johtamisjdrjestelmd, toimivaltuudet ja yhteistoiminnan ohjaus:
valtioneuvoston ohjesdanto, turvallisuusverkkosaadanto
Valtioneuvoston tasolla johtamisjdrjestelmad on tarkoin saadostetty. Ylimpien
valtioelinten suhteet méaaritellddn perustuslaissa’. Valtioneuvoston toimintaa
sddtelee valtioneuvostolaki seka valtioneuvoston ohjesaanto ja asetus valtioneu-
voston kansliasta™'. Ministerididen keskindisten toimivaltuuksien maarittelyn
kannalta keskeisin sdddds on valtioneuvoston ohjesaanto.

Ministerididen tehtdvien sekd ministerididen keskindisten toimivaltasuhtei-
den maarittely on ollut koko turvallisuusstrategiaprosessin ajan tarkedssa roolis-
sa. Turvallisuusstrategiaty6 on tuonut keskeisesti mukaan sen pohdinnan, miten
varautumisen toimivaltojen maarittelysta siirrytaan hairidtilanteissa toimimisen
toimivaltojen maarittelyyn. Erityisesti kriisijohtamismallin kuvaaminen on ollut
haasteellista osana turvallisuusstrategiatyota’. Tamé saattaa johtua siitd, etta
saddokset eivat muiltakaan osin ole tarkkaan ottaen kuvanneet valtioneuvoston
— silloin kun se késitetddan ministerididen kokonaisuutena — johtamisjarjestel-
mad. Niinpa tdllainen kuvaus on jouduttu kriisijohtamismallin kautta luomaan
ja perustelemaan.

Haastatteluissa keskeisin kritiikki turvallisuusstrategiatyon vaikutuksiin
johtamisjarjestelméaan ndahden kohdistui ministerididen keskindisten toimival-
tuuksien mahdollisiin muutoksiin. Vuoden 2009 haastatteluissa ei varsinaisia
muutoksia ollut havaittu, kaikkiaan kyse oli johtamisjarjestelman kannalta ollut
turvallisuusstrategia-ajattelun sisddnajosta poikkihallinnollisen turvallisuusasi-
oiden hallinnan osana. Vuoteen 2013 tultaessa oli kuitenkin strategian imple-
mentoinnin toteuttaminen edennyt lainsaddantohankkeiksi, joilla oli vaikutusta
valtioneuvoston ohjesdadannon muotoiluihin ja vahintddn valillisesti myds keski-
ndisten toimivaltojen méérittelyihin.

Yleisesti haastatteluissa pidettiin hyvana esimerkiksi sitd, ettd valtioneu-
voston tason tilannekeskustoiminnasta sdddettdisiin jatkossa lain tasolla.
Voimakkaita epailyksid kuitenkin kohdistui lain suunniteltuihin muotoiluihin
ja siihen, tuleeko laki ottamaan kantaa my0s operatiivisessa tilanteessa ministe-
rididen ja niiden alaisten hallintojen toimivaltasuhteisiin.

Léahtokohtaisesti haastateltavat nakivit, ettd sekd valtioneuvoston ohjesdan-
nossa ettd poikkeustilanteita koskien my6s valmiuslaissa on maaritelty minis-

70 HE 1/1998, s. 62.

7! Laki valtioneuvostosta 175/2003, valtioneuvoston ohjesdaantd (VNOS) 262/2003; asetus valtioneu-
voston kansliasta 393/2007.

72 VNOS 262/2003.

753 Valtiosihteeri Risto Volanen: Siviilikriisien johtaminen hallinnon ja tutkimuksen haasteena, esitelméa
Hallinnon tutkimuksen péivilla 30.11.2006 .
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terididen ja niiden alaisen hallinnon toimivallat selkedsti’>*. Tama koskisi myos
johtovastuuta hallinnonalaa koskevan poikkeus- tai vakavan hairiétilanteen
aikana. Ongelmaksi tulee se, ettd valmiuslain soveltamiskynnys ylittyy erittdin
harvoin”™®. Tama oli tullut selvésti esiin turvallisuusstrategiatyon osana toteu-
tettavissa VALHA-valmiusharjoituksissa useana vuotena. Esimerkiksi kyber-
uhkia sisédltdvdssa tilanteessa valmiuslain toimivaltuuksia ei juuri voida ajatella
otettavan kayttoon. Kuten erds haastateltava asian ilmaisi: Valmiuslaki on hyvi
laki, mutta harmillisen harvoin voimassa. Talla han korosti tarvetta saadostaa eri-
tyislaeissa nykyista aukottomammin ministerididen toimintavaltuuksista vaka-
vissa hairidtilanteissa.

Kriisjohtamisjarjestelmasta saddetadn turvallisuusstrategian periaatepaatok-
sen osanasekd periaatepaatoksessa kokonaisturvallisuudesta™®. Kriisijohtamisen
ohjaamisessa ei ndahty epaselvyyksid vuoden 2009 tilanteessa, eikd se herattanyt
voimakkaita kommentteja mydskdan vuoden 2013 haastatteluissa.

Vuoden 2009 haastatteluissa ja niiden kuvaamassa vuoden 2006 strategian val-
mistelussa oli kriisijohtamisjarjestelmaa pyritty kehittamaan Aasian katastrofin
kokemusten perusteella. Tasta oli kdyty my0s oikeuskanslerin kanssa keskuste-
lua™". Tuolloin todettiin, ettd erityisid sadadoksid asiassa ei tarvittaisi vaan nor-
maali valtioneuvoston paatoksentekomalli, jossa asia voidaan ottaa késittelyyn
yleisistunnossa sen merkittavyyden niin vaatiessa, olisi riittava kriisijohtamisen
kannalta. On vaikea arvioida, mita eroja kaytannon kriisijohtamistilanteen hal-
linnan kannalta oikeastaan strategian 2006 sisdltaima kriisijohtamismallin kuva-
us sisaltda verrattuna YTS:n kuvaukseen 2010. Mallien keskeinen ero on nako-
kulmassa: vuoden 2006 kuvaus on ‘bottom up’ ja lahtee tapahtuman hallinnasta
edeten valtiojohdon tasoa kohti, kun taas 2010 kuvaus lahtee ylimpien valtioelin-
ten ohjausroolista ja kuvaa yleisesti hallinnon eri toimijoiden keskindisia toimi-
valtoja’™®. Molemmat nakokulmat ovat valideja ja niitd voidaan hyvin tarkastella
myo0s arvovapaasti ottamatta kantaa valtasuhteisiin.

Turvallisuusverkko (TUVE) -lain sdatamisprosessi oli konkretisoinut yl-
lattavalla tavalla eri hallinnonalojen roolia turvallisuustoimijoina erilaisissa
héirictilanteissa poikkeusoloja myoten. Esityksen tavoitteena on jarjestdd tur-
vallisuusverkkotoiminnan palvelutuotanto, hallinto ja ohjaus sekd saatda tur-
vallisuusverkon palvelujen kdytostd’. Esitettavan lain tavoitteena on vahvistaa
turvallisuusverkkotoiminnan toiminta- ja hallintomalli ja ndin varmistaa tur-
vallisuusverkon ja sen palvelujen jatkuva toiminta normaalioloissa, héiriétilan-
teissa ja poikkeusoloissa siten, ettd niilld voidaan turvata yhteiskunnallisessa
paatoksenteossa ja johtamisessa tarvittavan tiedon kaytettavyys, eheys ja luot-

7> Valmiuslaki 1552/2011: lain II OSA kuvaa eri hallinnonalojen toimivaltuudet poikkeusoloissa
suhteessa erilaisiin poikkeusolojen aiheuttamiin vaatimuksiin (13-120 §).

7% Valmiuslain koskemia poikkeusoloja on kuvattu tarkemmin hallituksen esityksen yleisperusteluis-
sa: HE 3/2008, s. 25-26.

7% Vnpp 16.12.2010, s. 54-56; Vnpp 5.12.2012, s. 13-14.

757 Volanen 2007, s. 30.

78 Vnpp 23.11.2006, s. 23-25; Vnpp 16.12.2010, s. 54-56.

7% Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoiminnasta ja viestin-
tdmarkkinalain 2§ muuttamisesta (HE 54/2013 vp) annettiin eduskunnalle 23.5.2013.



tamuksellisuus. Laki my0s loisi edellytykset turvallisuuden kannalta tarkeiden
viranomaisten yhteistoiminnan edellyttdmalle viestinnélle ja yhteisen tilanne-
kuvan muodostamiselle. 7

Ministerididen kannanottoja saddosehdotukseen on leimannut se tosiasial-
linen lahtokohta, ettd turvallisuusverkko perustuisi puolustusvoimien viestin-
taverkkoon. Keskeisend lausunnoissa kommentoituna kysymyksena oli verkon
kayton tarkeysmaadrittely normaaliolojen héiridtilanteissa ja toisaalta puolus-
tustilan aikana. Ministeriot kantoivat huolta siitd, ettda siviiliturvallisuustoi-
minnot saisivat riittavasti verkkokapasiteettia viestintaan myds puolustustilan
aikana, jolloin ehdotuksen mukaan tarkeysmaaérittelysta vastaisivat puolustus-
voimat:

Téarkeysmaédrittelyd koskeva saantely ei saisi lausunnonantajien mielesta johtaa missdaan
tapauksessa siihen, ettd turvallisuudesta vastaavien viranomaisten tdytyisi turvatakseen
toimintaedellytyksensd my0s poikkeusoloissa rakentaa rinnakkaisia viesti- ja johtamisjér-

jestelmid nditd tilanteita varten.”®

Toinen kommentointia niin ministerididen lausunnoissa kuin kansliapaallikoi-
den haastatteluvastauksissa herittdnyt ndkokulma oli verkon turvaluokittelu.
Ulkoministeri6 edellytti kansainvaliset standardit tayttdvaa korkeaa turvaluo-
kittelua koko verkolle, kun taas sisdasiainhallinto ja kunnat olivat huolissaan sii-
td, ettd lilan korkea turvaluokittelu estdisi verkon kayttoa.”

Olennainen keskustelu liittyen turvallisuusviranomaisrooliin oli kdyty mi-
nisterididen kesken sddddsvalmistelun yhteydessa. Sosiaali- ja terveysministe-
rion hallinnonalaa ei ollut alun perin maéaritelty turvallisuusverkon kayttdjien
piiriin. Kaikkiaan ministerio oli otettu varsin my6hdan mukaan turvallisuus-
verkon valmisteluun. Sosiaali- ja terveysministerio oli viitannut lausunnossaan
Yhteiskunnan turvallisuusstrategiaan 2010 ja edellyttanyt turvallisuusverkon
kayton tarkastelua kokonaisvaltaisesti:

Sosiaali- ja terveysministerio katsoi, etta turvallisuusverkkoa ja sen kaytt6a tulee tarkastella
kokonaisvaltaisesti ottaen huomioon yhteiskunnan turvallisuusstrategia (YTS 2010) ja siina
madritellyt yhteiskunnan elintdrkeét toiminnot sekéd naiden toimintojen hairiéton hoitami-

nen kaikissa turvallisuustilanteissa.”.

Tilanne havainnollistaa hyvin sitd, miten turvallisuusasioiden hallinta on laa-
jentunut perinteisilta turvallisuusaloilta kaikkia hallinnonaloja kattavaksi yh-
teistoiminnaksi.

760 HE 54/2013 vp, s. 12.
76 HE 54/2013 vp, s. 31.
762 HE 54/2013 vp, s. 31.
763 HE 54/2013 vp, s. 31.
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7.5.2 Turvallisuusstrategiatyon organisointi: kokonaisturvallisuuden
maddrittely ja turvallisuuskomitean asettaminen
Turvallisuusstrategiatyon nykyinen organisointi perustuu valtioneuvoston peri-
aatepaatokseen kokonaisturvallisuudesta 2012 ja sen pohjalta laadittuun asetuk-
seen turvallisuuskomiteasta 20137, Aiempi asetus turvallisuus- ja puolustusasi-
ain komiteasta (TPAK) on kumottu. Olennainen ero aiempaan organisatorisesti
on se, ettd asetuksessa TPAK:sta komitean puheenjohtajaksi oli méaaratty puo-
lustusministerion kansliapdallikko ja varapuheenjohtajaksi valtioneuvoston
kanslian valtiosihteeri”. Asetuksessa turvallisuuskomiteasta maarataan, etta
komitean puheenjohtaja ja varapuheenjohtaja nimitetddn valtioneuvostossa
puolustusministerion esityksestd”®. Naitd ei siis ole yksildity tietyn ministerion
edustamiseen.

Tehtdvan maarittelyn kannalta asetuksessa turvallisuuskomiteasta on en-
simmadisend tehtdvaluettelossa mainittu avustaminen kokonaisturvallisuuden
hallintaan tahtaavassd varautumisessa ja varautumisen yhteen sovittamisessa
ja toiseksi seurata ja arvioida Suomen turvallisuus- ja puolustuspoliittisen ym-
périston ja yhteiskunnan muutosten vaikutuksia kokonaisturvallisuuden jarjes-
telyihin?. Turvallisuus- ja puolustuasiain komitean tehtavaksi madritettiin ai-
kanaan seurata Suomen turvallisuus- ja puolustuspoliittisen aseman muutoksia
sekd arvioida niiden vaikutuksia kokonaismaanpuolustuksen jarjestelyihin seka
seurata hallinnon eri alojen toimia kokonaismaanpuolustuksen jarjestelyjen yl-
lapitamiseksi ja kehittamiseksi ja yhteensovittaa kokonaismaanpuolustuksen
alaan kuuluvien asioiden valmistelua hallinnon eri aloilla™®.

Keskeinen ero komiteoiden tehtdvan maarittelyssa on, ettd turvallisuusko-
mitean osalta kokonaismaanpuolustuksen késitteen kayttamisesta on luovuttu.
Viela olennaisempaa kuitenkin on, ettd turvallisuuskomitean tehtdviaksi on nyt
madritelty paitsi avustaa ja seurata hallinnonaloja kokonaisturvallisuuden asiois-
sa myos soviftaa yhteen laajoja varautumista koskevia asiakokonaisuuksia™. Kyseessa
on siis huomattavasti aikaisempaa aktiivisempi rooli hallinnonalojen varautu-
misen tukemisessa.

Turvallisuuskomitean yhteydessd maaratdaan asetuksessa toimivaksi paatoi-
minen sihteeristo, jossa on edustettuna monipuolisesti yhteiskunnan eri alojen
varautumisen asiantuntemus. Valtioneuvoston yleisistunto nimittdd komitean
padsihteerin ja muut padtoimiset sihteerit’”’. Turvallisuus- ja puolustusasiain
komitean sihteeristostd maarattiin aiemmin ainoastaan, etta Komitealla on puo-
lustusministeriossi oleva sihteeristd’”!. Kdytannossa TPAK:n sihteeristdssa oli vain
puolustushallintoa edustavia henkilditd, osa siviili- ja osa sotilasviroissa olevia.

764 Valtioneuvoston periaatepdatos kokonaisturvallisuudesta Vnpp 5.12.2012, Asetus turvallisuus-
komiteasta 77/2013 (TurvallisuuskomiteaA).

765 Valtioneuvoston asetus turvallisuus- ja puolustusasiain komiteasta (TPAK A) 288/2003 38§.
76677/2013 38.

76777/2013 28.

766 288/2003 28.

76077/2013 2§ 1.mom. 4. kohta.

77077/2013 3§ 5.mom.

771 288/2003 3§ 3.mom.



Uudessa turvallisuuskomitean sihteeristdssa oli jo vuonna 2013 aidosti eri hal-
linnonalojen edustajia.

Turvallisuusstrategiatyon ohjaus pohjautuu erailtd osin ulko- ja turvallisuus-
polittisen ministerivaliokunnan toimeksiantoihin. Nama liitty vt kuitenkin vain
kokonaisuuksiin, joilla nahdaan olevan ulko- ja turvallisuuspoliittista merkitys-
td. Ohjaus on siis tapauskohtaista ja riippuu valiokunnan ja sen kokoontuessa
presidentin puheenjohdolla, tasavallan presidentin harkinnasta.

Turvallisuusstrategiatyon organisoinnin pohdintakiertyy osittain myos toimi-
valtuuksien kasittelyyn. Kokonaisrakennelmasta puuttuu varsinainen sisdasiain-
hallinnon poliittinen ohjausrooli, kun henkildsta riippumatonta sisiministerion
vakituista edustusta ei ulko- ja turvallisuuspoliittisessa ministerivaliokunnassa
ole. Kaikkiaan strukturoitu poliittinen ohjaus turvallisuusstrategiatydlle puut-
tuu, kun ainoa varsinaisesti aihetta kéasitteleva ministerivaliokunta on UTVA.
Taman nakivat useat haastateltavat puutteena. Tilanteen ndhtiin heijastavan sitd,
etta kokonaisturvallisuuden merkitysté aidosti poikkihallinnollisena politiikka-
ohjauksen asiana ei ollut vield aidosti sisdistetty.

Turvallisuuskomitean ohjauksen kannalta ongelmana ei sindnsd néhty
sitd, ettd komitea organisatorisesti sijaitsee puolustusministerion yhteydessa.
Kuitenkin se seikka, ettd komitean puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan teh-
tavat on edelleen jaettu PLM:n ja VNK:n edustajien kesken heritti arvostelua.
Yhtend yhteistd omistajuutta lisddavana vaihtoehtona ehdotettiin komitean pu-
heenjohtajan tehtdvan rotaatiota eri hallinnonalojen kesken. Nykyinen asetus
turvallisuuskomiteasta mahdollistaisi tdllaisen mallin noudattamisen’”2.

7.6 JULKISEN ARVON MAARITTYMINEN

Tarkasteltaessa, mitd mahdollisuuksia ja haasteita strategiaprosessin ilmenté-
ma julkisen arvon maérittyminen tuo valtioneuvoston sadadostyohon, kiinnittyy
huomio siihen, miten lainsdddantd ohjaa arvovalintoja hallinnonalojen tyossa.
Olennaisesti julkisen arvon maérittelyn viitekehys on kuvattu turvallisuusstra-
tegiassa Elintirkeiden toimintojen turvaamista ohjaavien periaatteiden listauksena’.
Nama periaatteet ovat: Kansanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate; Vastuun jakau-
tuminen koko yhteiskunnalle; Vastuujaon sdilyttiminen; Valmiuden joustava
sddtely; Kustannustehokkuus; Voimavarojen turvaaminen; Varautumisen kan-
sainvalisen ulottuvuuden huomioiminen; Valmiuden kehittimisen seuranta;
Toimintojen yhteensovittaminen.

Keskeisid taman tyon haastatteluissa kommentoituja julkisia arvoja turval-
lisuusstrategiatyohon liittyen ovat olleet oikeusvaltioperiaatteen noudattamisen
haasteet poikkeusoloissa seka yhteiskunnan yhteinen vastuunjako ja tahan liitty-
en sidosryhmien ja kansalaisten osallistuminen strategian valmisteluun ja sen

2.77/2013 3§ 2.mom.: Komitean puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan asettaa valtioneuvoston yleisistunto
puolustusministerion esittelysti.
3 Vnpp 16.12.2010, s. 17-18.
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implementointiin. Toisaalta tdrkednd on esiin nostettu hallinnon toiminnan
jarjestamisessa kustannustehokkuus ja tahan liittyen muun muassa hallinnon alu-
eellisen ohjauksen merkitys sekd toimintojen ulkoistamisen hallinta. Tarkedna
kokonaisuutena on my0s tuotu esiin vastuunjaon sdilyttiminen, valmiuden joustava
sddtely ja voimavarojen turvaaminen. Viimemainittu kiertyy osaltaan myds jo aiem-
min késitellyn toimivaltojen selkeyden tematiikkaan.

7.6.1 Kansanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate

Kansanvaltaisuuden ja oikeusvaltioperiaatteen osalta puhutaan vahvasti pe-
rusoikeuksista seka hallinnon lainmukaisuudesta, joita perustuslaki turvaa.
Julkisen vallan kayttimisen tulee perustua lakiin kaikissa olosuhteissa™.
Keskeinen linkki normaaliolojen lainsdddanndstd poikkeustilanteisiin on val-
miuslaki, joka antaa toimivaltuuksia silloin, kun sdddetyssa jarjestyksessa on
todettu sen edellyttdimien poikkeusolojen olevan toteutuneena’. Valmiuslaki
uudistettiin vuonna 2011 vuonna 2000 voimaan tulleen perustuslain vaati-
mukset tayttavaksi. Tassa yhteydessd valmiuslaista poistettiin erillinen listaus
ehdottoman suojattavista oikeuksista sekd erdiden oikeuksien rajoittamisen
erityisista edellytyksistd, silla perustuslaki sisdltdaa kattavat saéannokset perus-
oikeuksien suojasta™®.

Valmiuslain mukaisia poikkeusoloja ovat: 1) Suomeen kohdistuva aseelli-
nen tai siihen vakavuudeltaan rinnastettava hyokkays ja sen valiton jalkitila; 2)
Suomeen kohdistuva huomattava aseellisen tai siihen vakavuudeltaan rinnastet-
tavan hyokkayksen uhka, jonka vaikutusten torjuminen vaatii tdméan lain mu-
kaisten toimivaltuuksien valitonté kayttoon ottamista; 3) vaeston toimeentuloon
tai maan talouselaman perusteisiin kohdistuva erityisen vakava tapahtuma tai
uhka, jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle valttdmattomat toimin-
not olennaisesti vaarantuvat; 4) erityisen vakava suuronnettomuus ja sen valiton
jalkitila; seka 5) vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaava
hyvin laajalle levinnyt vaarallinen tartuntatauti.””

Valmiuslain oloissa poikkeuksellisten toimivaltuuksien kdyttda on rajoitettu
lain mukaan siten, ettd valmiuslain mukaisia toimivaltuuksia voidaan kayttaa
vain, jos tilanne ei ole hallittavissa viranomaisten sdédannonmukaisin toimival-
tuuksin.””

Selkeimmin haastatteluissa seka 2009 etta 2013 tulivat esiin oikeusvaltiope-
riaatteen toteuttamisen haasteet erilaisissa terveydenhuollon héiritilanteissa.
Vuoden 2009 haastattelussa pohdittiin pandemiatilanteen rokotusten priori-
sointia, mikali rokotuksia ei ole koko vaeston kattavasti saatavissa. Vuoden
2013 haastatteluissa pandemian eri vaikutustavoista oli jo kertynyt enemman
kokemusta ja my0s erilaisen elintdrkedn laitoshoidon tarjoamisen mahdolli-
suudet tarpeen kasvaessa yli resurssien oli jouduttu ottamaan pohdintaan. Asia

774 Perustuslaki 2§ 3.mom.

775 Valmiuslaki 1552/2011.

776 Valmiuslakiesityksen yleisperustelut, HE 3/2008 s. 26.
7771552/2011 38.

778 1552/2011 4§ 2.mom.



oli ajankohtaisesti esilld vuonna 2013 sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestamis-
lain valmistelun yhteydessa. Tavoitteena oli, ettd tuleva sdadantd mahdollistaa
hoidon priorisoinnista paattamisen ministerion ohjaamana ilman valmiuslain
valtuuksia.

Luonnoksessa hallituksen esitykseksi eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terve-
ydenhuollon jdrjestdmisestd on erikseen tarkasteltu lain suhdetta perustusla-
kiin””. Asetuksenantovaltuuksien osalta todetaan, ettd ehdotetut valtuudet ovat
perustuslain edellyttamalla tavalla tarkkarajaisia. Erityisesti edelld mainittujen
pandemiatilanteiden hallintaan liittyvat mahdollisuus sddnndsten antamiseen
jarjestamispadtoksessd madriteltdvistd asioista™ sekd mahdollisuus toimivallan
siirtoon héiriétilanteissa:

Erityisen merkittdvissa hairiotilanteissa voi sosiaali- ja terveysministerio ottaa itselleen joh-
to- ja koordinaatiovastuun sosiaali- ja terveydenhuollon osalta. Tallaisia erityisen merkit-
tavia hairidtilanteita voivat olla esimerkiksi merkittavét séteilytilanteet, pandemiatilanteet,
tietojdrjestelmiin ja tietoverkkoihin liittyvat hdiridtilanteet tai useaa sosiaali- ja terveysalu-

etta koskettavat psykososiaalista tukea edellyttavat tilanteet.”!

Uhkien torjunta ja tahan liittyvat pakkokeinot ovat tarpeen myds monissa muis-
sa normaaliolojen hdiriotilanteissa. Naista hyva esimerkki ovat eldintautipurka-
ukset”. Keskeinen syy eldintautilain uudistamiseen 2013 oli juuri pakkokeino-
jen kaytosta sadtaminen yhdenmukaisesti eri tautitapauksissa lain tasolla:

Samalla voimassaolevan lainsddaddnnon perustuslainmukaisuuteen liitty vdt ongelmat pois-
tettaisiin muun muassa nostamalla yksiloiden oikeuksia ja velvollisuuksia koskevat perus-

saannokset asetustasolta lain tasolle.”®?

Nopea ja tehokas viranomaistoiminta on vakavissa tautipurkaustapauksissa tar-
peen, kuten esimerkiksi Iso-Britannian suu- ja sorkkatautiepidemioiden koke-
mukset ovat osoittaneet’™*.

My®6s turvallisuushallinnan organisoinnista sddtdminen, kuten tilannekes-
kusjarjestelyn seka kanslia- ja valmiuspaallikkokokousten valtuuksien saados-
taminen toteuttaa osaltaan turvallisuushallinnon oikeusvaltioperiaatetta ja hal-
linnon lakiperustaisuutta”™.

779 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd ja erdiksi sithen
liittyviksi laeiksi, luonnos 18.8.2014, s. 104.

780 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd ja erdiksi sithen
liittyviksi laeiksi, luonnos 18.8.2014, s. 109, lakiehdotuksen 12 § 5 momentti.

781 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd ja erdiksi sithen
liittyviksi laeiksi, luonnos 18.8.2014, 55§ Toimivalta hdiridtilanteissa, yksityiskohtaiset perustelut, s. 92.
782 HE 130/2012vp, s. 42. Eldintautipurkaus tarkoittaa tilannetta, jossa eldimen epaiilldan sairastuneen
vastustettavaan eldintautiin tai uuteen vakavaan eldintautiin.

78 HE 130/2012vp, s. 22 lain tavoitteista.

784 Taylor 2003, s. 538.

78 Kansliapaallikko- ja valmiuspaallikkokokouksista on pysyvina yhteistydelimina otettu oma mo-
menttinsa valtioneuvoston ohjesadntoon lisdykselld 24.2.2012/92. VNOS 10§ 3.mom.
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7.6.2 Kustannustehokkuus ja yhteiskunnan yhteinen vastuunjako
Kustannustehokkuus on vdistamatta perusarvo myos turvallisuusasioiden hal-
linnassa. Erds keskeinen kehittdmiskohde viime vuosien turvallisuusstrate-
giatyon implementoinnissa on ollut kustannustenjaon tasaaminen julkisen ja
yksityisen sektorin toimijoiden kesken. Sahkoyhtitt on saatettu korvausvelvol-
lisiksi myrskytuhojen aiheuttamien sihkokatkosten vahingoista kuluttajille ja
tulvavahinkojen kustannusten korvaamiseen on luotu vakuutuspohjainen jar-
jestelma’®®.

Edellisid haasteellisempaa on vaikuttanut olevan kustannustehokkuuden
edistiminen hallinnon sisdisten jérjestelyjen tehostamisessa ja paallekkaisyyk-
sien purkamisessa. Sekéd vuoden 2009 ettd vuoden 2013 haastatteluissa todettiin
yhteneviisesti haasteeksi aluehallinnon uudistusten vaikutusten hallinta varau-
tumisessa ja hdiriotilanteiden operatiivisten toimintojen jarjestimisessa. Vuoden
2009 haastatteluissa ilmaistiin paljon hammennysta siitd, miten alueellinen vas-
tuunjako varautumisen ohjaamisessa jatkossa toteutuu. Tama nakokulma otet-
tiin keskeisesti tarkasteluun vuoden 2010 Yhteiskunnan turvallisuusstrategiaa
valmisteltaessa ja YTS:n toteutuksessa onkin pyritty vuoropuhelua aluehallin-
non toimijoiden kanssa tiivistamaan”.

Vuoteen 2013 tultaessa aluehallinnon kentta ei juuri ollut selkiintynyt. Osana
hallituksen vuoden 2013 kehysriihipddtoksen toimeenpanoa’™ kaynnistetty
aluehallinnon kehittimisen VIRSU-hanke”™ pyrki selkeyttimaan aluehallinto-
virastojen, ELY-keskusten seka kuntien ja valtion keskushallinnon keskinaista
tyon- ja toimivallan jakoa”™".

Palvelurakenteita ja toimintoja uudistetaan seka keskushallinnossa ettd aluehallinnossa val-
tionhallinnon tuottavuuden ja vaikuttavuuden parantamiseksi. Kansliapaallikot vastaavat
uudistusten valmistelusta ja siina tarvittavasta yhteistydstd osana rakennepoliittisen ohjel-
man jatkovalmistelua ottaen huomioon seka valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman

ettd keskushallinnon uudistusohjelman.”"

Samalla meneillddn olleet kuntauudistus- sekd sosiaali- ja terveyspalveluiden
kokonaisuudistuksen hankkeet olivat hammentaneet kuntakentdn toimijoiden
otetta varautumistoimien organisointiin alueillaan. Haastatteluissa tuli esiin,

78 Sahkomarkkinalaki 9.8.2013/588, HE 20/2013, s.1: Toisena keskeiseni tavoitteena on sihkonjakelun nykyi-
sen varmuuden ja palvelujen tason nostaminen suurhdiridtilanteissa maaseututaajamissa ja haja-asutusalueella
vastaamaan jakeluverkkojen asiakkaiden ja yhteiskunnan toimintojen kasvaneita vaatimuksia.; Hallituksen
esitys eduskunnalle laiksi poikkeuksellisten tulvien aiheuttamien vahinkojen korvaamisesta annetun
lain kumoamisesta sekd erdiksi tahan liittyviksi laeiksi HE 295/2010 vp, s.6: Korvausjirjestelmdii ei ole
... perusteltua uudistaa siten, etti yksityisomaisuudelle aiheutuvia vahinkoja korvattaisiin nykyistd laajemmin
julkisista varoista. Muiden omaisuusvahinkojen tavoin myds tulvista aiheutuvien rakennus- ja irtaimistova-
hinkojen korvaussuoja tulisi jirjestid ensisijaisesti vahinkovakuutuksin. Muutos astui voimaan 1.1.2014.
7 Vnpp 16.12.2010 s. 3.

788 29.11.2013 Hallituksen paatos rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanosta.

78 Asettamispaatos 11.4.2014 VM040:00/2014.

70 VM tiedote 16.4.2014 VIRSU hankkeen aluehallinnon tavoitteista: Selvitetdin alue- ja keskushallinnon
virastojen seki valtion ja kuntien vilistd tyonjakoa, tarkastellaan aluehallinnon tehtivid eri nikokulmista sekd
selvitetiin aluehallinnon uudistusvaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia.

79129.8.2013 Hallituksen rakennepoliittinen ohjelma, s. 18.



ettd kiireisesti valmistellussa SOTE-kokonaisuudessa hankkeen vaikutuksia
alueellisen varautumisen jarjestelyihin ei ollut jouluun 2013 mennessa varsi-
naisesti ehditty pohtia. Varautumista koskevan pykalan siséltoa ei ollut tyoryh-
matyoskentelyssa erikseen kasitelty vaan se oli kirjattu virkamiesvalmisteluna.
Haastatteluissa asianomaisen pykalédn katsottiin jattavan auki alueellisen varau-
tumisen koordinaatiovastuun. Kevéalla 2014 uudelta pohjalta muotoiltu SOTE-
hanke vaikutti haastatteluissa esiin nostettujen haasteiden valossa tarjonneen
edellistd versiota paremman pohjan alueellisen varautumisen organisointiin vii-
den valtionhallintoa edustavan erityisvastuualueen (ERVA) kautta”™?. Alueellista
varautumista ohjaava uusi pykala oli jalkimmaiseen lakiluonnokseen muuten-
kin huolellisemmin muotoiltu™.

Alueellisen ja valtakunnallisen varautumisen jdrjestelyjen kokonaisuuteen
vaikutti myos keskushallinnon uudistuksen KEHU-hanke, jossa pyrittiin yhte-
ndistdmaan valtioneuvoston politiikka-, lainsaadanto- ja resurssiohjausta seka
tukemaan hallituksen strategisen nakemyksen toimeenpanoa ja vaikuttavuut-
ta”*. Hankkeessa selvitettiin yhtend vaihtoehtona ministerididen muodostami-
nen yhdeksi virastoksi, niin ettd hanke ei muuta ministereiden asemaa valtioneu-
voston jdsenind ja ministeridnsa toiminnan johtajina”™. Uudistuksen tavoitteita
oli tasmennetty hallituspuolueiden puheenjohtajien kesken seuraavasti:

Tavoitteena on muodostaa valtioneuvostosta toiminnallisesti ja taloudellisesti nykyistad yh-
tendisempi rakenteellinen kokonaisuus seuraavasta hallituskaudesta 2015 alkaen. Valtion
virastojen sekd ministerididen rakenteita ja toimintatapoja uudistetaan rakenteellisesti
siten, ettd strateginen ohjaus vahvistuu ja toimintaprosessit tulevat nykyistd yhtendisem-

miksi.””®

Haastatteluissa nahtiin, ettd virastovaltioneuvoston organisoimisella ei olisi suo-
ria vaikutuksia ministerididen yhteistoiminnan jarjestelyille turvallisuusasioi-
den hallinnassa vaan pikemminkin sen merkitys olisi kustannustehokkuudessa
tukipalveluiden yhteen kokoamisen kautta.

Oma kokonaisuutensa varautumisessa on tehtavien ulkoistaminen sahko-,
tietohallinto- ja erilaisilla materiaalitoimitusten aloilla. Vuoden 2009 haastatte-
luissa ndiden haasteita tuotiin esiin, mutta ratkaisumahdollisuuksia ei varsinai-
sesti kuvattu. Vuoteen 2013 tultaessa erityisesti Huoltovarmuuskeskuksen roolia
ulkoistettujen palveluiden varautumisvastuiden selkeyttdmisessa hallinnon toi-
mijoiden tukena on lisatty””.

792 STM tiedote 268/2014 25.11.2014: Uusi palvelurakenne perustuu sithen, etti sosiaali- ja terveysalueita
on viisi ja ne jirjestivit kaikki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut. Kuntayhtymit taas tuottavat palvelut
ihmisille.

7% Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestimisestd ja eraiksi sithen
liittyviksi laeiksi, luonnos 18.8.2014, 54§.

74 HARE-rekisteri, hankenumero VM131:00/2011 Keskushallinnon uudistushanke.

75 HARE-rekisteri, hankenumero VM131:00/2011 Keskushallinnon uudistushanke.

7% VM tiedote 182/2013 11.11.2013.

797 Vnp 857/2013 5.12.2013, s. 2: Huoltovarmuusorganisaatio kehittii toiminnan jatkuvuuden varmistamiseen
tihtdidvid sopimuskiytintdji ja edistid niiden kiyttod viranomaisten ja elinkeinoeldmdin toiminnassa.
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Huoltovarmuuden varmistamiseksi oli syksylla 2010 otettu kayttodn ensim-
madinen suomalainen jatkuvuudenhallinnan kehittdimisen verkosto, HUOVI
-portaali, joka tukee huoltovarmuuden kannalta kriittisten yritysten jatkuvuu-
den hallintaa, varautumista liiketoiminnan héiriéihin ja niiden toimintakyvyn
kehittamistd hairiotilanteissa. 7

Huoltovarmuuden tavoitteiden periaatepddtoksessd todetaan huoltovarmuu-
sorganisaation roolista kriittisten tietojdrjestelmien palveluiden jatkuvuuden
varmistamisessa seuraavasti:

Viranomaiset ja huoltovarmuusorganisaatio laativat kriittisten tieto- ja viestintajarjestel-
mien sekd naihin liittyvien palveluiden varmistamiselle, turvallisuudelle ja jatkuvuudelle
yhtendiset kansalliset vaatimustenhallinnan perusteet. Julkisen sektorin ICT-jarjestelmista
vastaavat organisaatiot kayttavat ndita huoltovarmuuden kannalta kriittisten jarjestelmien

rakenteen maarittdmiseen, palveluiden jarjestamiseen, kilpailutukseen ja ulkoistamiseen.”

Tarked sdaddos julkisen ja yksityisen sektorin yhteistoiminnan séatelyssé on tie-
tohallintolaki®®. Lain tavoitteena on luoda toimivalta ja ohjausmalli, jolla aikaan-
saadaan edellytykset julkisen hallinnon tietohallinnon yhteentoimivuudelle®.
Sen yhteydessa on sdddetty jarjestelméatoimittajia velvoittavasti valtion tietojdr-
jestelmien avoimista rajapinnoista:

Tietojarjestelmien yhteentoimivuudella tarkoitetaan tdssa sitd, ettd tietojdrjestelmat ovat
teknisesti ja tietosisdlloltadn yhteentoimivia muiden julkisen hallinnon viranomaisten tie-

tojarjestelmien kanssa silloin, kun ne kayttavat samoja tietoja. %

Talla edistetdan tietohallintojdrjestelmien valtakunnallista yhteensopivuutta ja
varmistetaan, ettd yksi jarjestelmatoimittaja ei pysty monopolisoimaan esimer-
kiksi yhden alueen jarjestelman kaikkia osakokonaisuuksia itselleen. Asia nos-
tettiin erityisen olennaisena edistysaskeleena esiin sosiaali- ja terveysministeri-
on haastatteluvastauksissa, silld saadannalld on merkittava vaikutus erityisesti
terveydenhuollon tietojarjestelmien yhteensopivuuden varmistamiseen alueelli-
sesti. Tietojarjestelmien yhteentoimivuudella puolestaan on tarkea rooli alueelli-
sen varautumisen turvaamisessa.

Tulvavahinkojen korvausjdrjestelma on uudistettu yhteistyossa vakuutus-
kentan kanssa. Uudistus astui voimaan 1.1.2014 lukien ja sen yhteydessd on
kumottu laki poikkeuksellisten tulvien aiheuttamien vahinkojen korvaami-
sesta®® ja sovittu tulvavahinkojen sisallyttamisesta vakuutustuotteiden piiriin.
Vakuutusten kautta korvataan vesistotulvien lisdksi merenpinnan noususta ja

7% HUOVI portaalin yleiskuvaus 8.4.2011, http://www.huoltovarmuus.fi/mediabank/430.pdf.

7 Vnp 5.12.2013.

800 Laki julkisen hallinnon tietohallinnon ohjauksesta, 634/2011. Julkisen hallinnon viranomaisen tieto-
hallinnolla tarkoitetaan toimintoja, joiden tehtdvana on tukea ja kehittdd viranomaiselle sdddettyjen
tehtdvien hoitamista informaatio- ja viestintdteknologian avulla (HE 246/2010vp, s.3).

801 HE 246/2010vp, s. 14.

82 HE 246/2010vp s. 23.

805 HE 295/2010 vp.



rankkasateista aiheutuvia tulvavahinkoja. Vahingonkarsijain kannalta tilanne
paranee, kun korvauksen voi saada huomattavasti aiempaa nopeammin. Toisin
kuin valtion korvausjarjestelmassd, myos pienet yritykset voivat saada vakuu-
tuksista korvauksia®*.

7.6.3 Vastuunjaon sdilyttiminen, valmiuden joustava sditely ja voima-
varojen turvaaminen

Vastuujaon sdilyttamiselli tarkoitetaan Yhteiskunnan turvallisuusstrategia -periaa-
tepdatoksen mukaan sitd, ettd sailytetdan yhteiskunnan elintiarkeiden toimintojen
turvaamisen johtosuhteet, normaaliolojen organisaatiot ja vastuunjako mahdol-
lisimman muuttumattomina kaikissa tilanteissa. Valmiuden joustava sddtely pitda
sisdlldan suorituskykyjen kayton ja valmiuden tason tarkoituksenmukaisen mi-
toittamisen sekd sen, etta lainsdadannolla turvataan viranomaisille riittdvat toi-
mivaltuudet. Voimavarojen turvaamisella tarkoitetaan ministerididen strategisten
tehtavien seka niihin liittyvien yllapito- ja kehittamistoimien voimavaratarpeiden
siséllyttamistd ministerididen toiminta- ja taloussuunnitelmiin seka kehittdmisen
suunnittelua ja mitoitetusta valtiontalouden kehysten mukaisesti.*®

Seka vuoden 2009 ettd vuoden 2013 haastatteluvastausten mukaan ongelmak-
si olivat muodostuneet tilanteet, joissa yhteiskunnan elintdrkeét toiminnot vaa-
rantuvat vakavasti, mutta kuitenkin niin, etta valmiuslain poikkeusolojen maa-
ritelma ei tayty. Erityisesti viime vuosien valtioneuvoston valmiusharjoitusten
yhteydessa on tarkasteltu energiajakelun hairidita ja laajoja tietohallinnon hai-
rioita. Niiden osalta on havaittu, etta vaikeat hairiotilanteet voivat valtakunnal-
lisesti eskaloitua niin, ettd valmiuslain tasoisia poikkeusolojen toimivaltuuksia
voitaisiin hallinnonaloilla tarvita.

Tietohallintolainsaddannon saddosvalmistelun yhteydessa oli tullut esiin tieto-
jarjestelmien hairididen uhka ja tarpeet naihin uhkiin varautumiseksi eri hallin-
nonalojen erityistarpeiden kannalta. Haaste tilanteissa on se, ettd hallinnonala voi
varautua omien toimintojensa jatkuvuuden turvaamisen kannalta ja tietoverkko-
katkokset otetaankin huomioon ministerididen ohjeistaessa alaisensa hallinnon
valmiussuunnittelua. Kuitenkin laajoilla katkoksilla voi olla monia hallinnonalo-
jen yhteistoimintaan vaikuttavia keskindisriippuvia vaikutuksia. Téllaisten tilan-
teiden kokonaishallinnan johtamisen toimivaltoja ei tositilanteissa ole testattu.

Valmiuslaissa on valtiovarainministeriolle toki annettu toimivalta poikkeus-
oloissa maarata valtion tietohallinnon, tiedonkasittelyn, sahkoisten palveluiden,
tietoliikenteen ja tietoturvallisuuden jarjestimisestd — poislukien puolustus-
voimien, rajavartiolaitoksen, poliisin, pelastusviranomaisten ja hatakeskusten
toiminnalliset tietojarjestelmat®®. Valtionhallinnon viestinnan véliton johto va-
eston tiedonsaannin turvaamiseksi ja viranomaisten viestinnan yhteensovitta-
miseksi poikkeusoloissa on madardtty kuuluvaksi valtioneuvoston kanslialle®”.

4 Maa- ja metsdtalousministerion tiedote 12.12.2013: Ministeri Koskinen: Tulvavahinkojen korvaaminen
muuttuu nopeammaksi ja kattavammiksi 1.1.2014.

85 Vnpp 16.12.2010, s. 18.

806 Valmiuslaki 1058.

87 Valmiuslaki 1068.
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Mutta entd silloin, kun poikkeusolojen méaritelma ei tdyty tai on uhkana, etta
tietoverkkohdirid, olematta kuitenkaan maaritelmallisesti esimerkiksi kyber-
hyokkays, uhkaa laajasti valtakunnallista tietohallintoa? Tata asiaa on pohdittu
kyberlainsaadannon kokonaisuutta valmistelevassa tyoryhmassa (ks. luku 7.7.2).

ICT-lainsdaadantd on hyva esimerkki paitsi eri hallinnonalojen yhteisia tar-
peita ja toisaalta erityistarpeita koskevasta siddanndstd myos voimavarojen
turvaamisen haasteista. Suurissa ICT-uudistuksissa on ollut ongelmana se, etta
ministeriot tarvitsevat yhteisesti naditd uudistuksia, mutta niiten kustannustenja-
ko on epaselva. Ministeriot tarvitsevat myos omia hallinnonalakohtaisia jarjes-
telmiddn ja naiden liittdmistd kokonaisuuteen. Huolena varautumiseen liittyen
ministeridissa on ollut, ettd suurten ICT-uudistusten kustannukset leikataan mi-
nisterididen omien jarjestelmien yllapidosta.

Voimavarojen turvaamisessa eri hallinnonaloja koskeva erityislainsaadanto
on avainasemassa. Yhteiskunnan turvallisuusstrategia linjaa taltd osin, etta hal-
linnonalat vastaavat hiiriétilanteiden hallinnan edellyttimien toimivaltuuksien turvaa-
misesta tarvittavin sdidosmuutoksin®®. Toimivaltuuksien lisdksi saadokset luovat
pohjan my0s talousarviopaatoksenteolle.

Esimerkking erityislainsdddannon toimivaltuuksien paivittdmisestd on so-
siaali- ja terveydenhuollon jdrjestamislaki®”. Taméan lainsdddantouudistuksen
yhteydessa tultaisiin lisdédmaan ministerion toimivaltuutta pdattda esimerkiksi
elintarkedn laitos- ja laitehoidon saajien priorisoinnista vakavissa hairittilan-
teissa. Ndin ollen ndissé tapauksissa valmiuslain toimivaltuuksia ei tarvittaisi.
On huomattava, ettd vakava hairidtilanne esimerkiksi laitehoidon tarjoamisessa
voi aiheutua myos resurssien vihetessa vakavan energiahuollon tai tietohallin-
tokatkoksen oloissa.

Voimavarojen saaminen talousarvio- ja kehyspdatosten kautta varautumi-
sen tarpeisiin hallinnonaloilla on haastavaa. Ensimmaisessa YETT-strategiassa
vuonna 2003 asiaa pyrittiin edistiméddn sdatdmaélld hallinnonalojen kehitta-
misohjelmista tavoitteena, ettd ndiden kautta padstéisiin keskustelemaan myos
poikkihallinnollisesti resurssien ohjaamisesta®’. Myds strategian kehittdmisen
painopisteiden maarittelylld vuosien 2003 ja 2006 strategioissa ajateltiin olevan
varautumisen resurssien yhteistd kohdentamista tukevaa vaikutusta. Nykyisin
YTS 2010 periaatepaatoksessa todetaan kuitenkin ministerididen strategisten
tehtdvien olevan se maarittely, jonka tulee ohjata my0s talousarviopaatoksente-
koa®!. Taman voidaan ndahda korostavan ministerididen erillisyytta varautumi-
sen taloudellisista voimavaroista paatettaessa.

%8 Vnpp 16.12.2010, s. 18.

809 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta ja erdiksi sithen
liittyviksi laeiksi (luonnos 18.8.2014) eli ns. SOTE-laki.

810 Lonka ym 2005, s. 34.

811 Vnpp 16.12.2010, s. 61.



7.7 EMERGENSSI JA KOMPLEKSISUUS

Turvallisuusstrategiatyon keskeisid haasteita on reagoiminen uusiin uhkiin ja
kasiteltavien asiakokonaisuuksien kompleksisuus. Tama asettaa valtioneuvos-
ton sdddostydlle ja sen johtamiselle erityisid paineita, sillda uudet uhkakuvat nou-
sevat poliittiselle agendalle ylldttden ja niiden merkityksesta ja keskinaisista pai-
noarvoista ei valttamatta vallitse lahtokohtaisesti yksimielisyyttd. Emergenttien
asioiden kanssa toimiminen vaatii my0s johtamisjdrjestelman rakentamista si-
ten, ettd monialaisen asiantuntijatiedon hyodyntaminen tulee paatoksenteossa
mahdolliseksi.

Téssd osassa tyotd tarkastellaan sitd, mitd mahdollisuuksia ja haasteita stra-
tegiaprosessissa kasiteltdvien asioiden kompleksisuus ja emergenttisyys tuovat
valtioneuvoston saadostyohon. Luvussa tarkastellaan tilannekuvatoiminnan kehit-
tdmistd uusien uhkien tunnistamisen ja huomioimisen nakokulmasta, hallinnon
ohjauksen kehittimisen tarpeita muuttuvien uhkakuvien huomioimista helpotta-
maan, esimerkkina kyberlainsaadannon kokonaistarkastelua seka lainsdidinnon
kehittymisti tapahtuneista hdiridtilanteista oppimisen kautta, esimerkkeind sahko-
markkinalaki, tietoyhteiskuntakaari seka eldintautilaki.

7.7.1 Tilannekuvatoiminnan kehittiminen ja siddésvalmistelu
Jo ensimmaisestd turvallisuusstrategiasta, vuoden 2003 YET T-strategiasta, lahti-
en tilannekuvatoiminnan kehittdminen on ollut prosessissa keskeiseksi tunnis-
tettu kehittamishaaste. Vuosien 2003 ja 2006 strategiassa maariteltiin viela erik-
seen strategian kehittdmisen painopisteet, joiden osana tilannekuvakysymys oli.

Vuoden 2003 kehittamisen painopisteeksi maariteltiin yhteiskunnan elintér-
keiden toimintojen johtamisessa tarvittava tilannekuva. Normaalioloissa nah-
tiin tilannekuvan muodostuvan siten, ettd hallinnonaloilta keratdan tarvittavat
tiedot valmiiksi analysoituina ja niistd muodostetaan valtionjohdon tarvitsema
yhdistetty tilannekuva. Poikkeus- ja mahdollisesti my0s hairiétilanteissa minis-
teriot ja keskusvirastot vahventaisivat valtioneuvoston kansliaa tiedon kerrami-
sen, analysoimisen ja muokkaamisen tehostamiseksi. 82

Vuoden 2006 strategiassa toimintakyvyn kehittdmisen painopistealueeksi
oli maaritetty laajempi kysymys, valtion kriisijohtamiskyky. Tata laajennusta
perusteltiin poikkihallinnollisesti ilmenevalla ja edelleen syvenevilla teknolo-
giariippuvuudella. Tilannekuvajdrjestelman sijaan painopiste laajennettaisiin
kattamaan myo0s valtion kriisijohtamisessa tarvittavia muita teknisid jarjestel-
mid. Erikseen mainitaan tilannekuva-asiasta, ettd ministerididen omia tilanne-
kuvajdrjestelmid kehitetdan toisiaan tukeviksi. &3

Vuoden 2010 Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa ei erikseen kehittdmisen
painopisteitd endd maadritelty. Tassa strategiassa tilannetietoisuuden ja tilanneku-
van ylldpito on kuvattu osana kriisijohtamisen kokonaisuutta. Strategia maarit-
telee tilannetietoisuuden ja sen merkityksen paatoksenteon kannalta seuraavasti:

812 Vnpp 27.11.2003 s. 53.
813 Vnpp 23.11.2006, s. 46.
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Voidakseen tehda oikeita ratkaisuja paatoksentekijoiden on tiedettdva paatdstensa perusta,
seuraukset, miten muut niihin reagoivat ja mita riskeja paatoksiin sisaltyy. Tasta syysta paa-
toksentekijoilla tulee olla kaikilla toimintatasoilla riittdva tilannetietoisuus, joka on viline

oikea-aikaiseen padatdksentekoon ja toimintaan. ¥

Tilannetietoisuuden ja tilannekuvan vilinen yhteys esitetddn seuraavasti:
Organisaatioiden ja paatoksentekijéiden tilannetietoisuuden muodostamista tuetaan tilan-
nekuvajdrjestelyilld. Yleisesti tilannekuva tarkoittaa asiantuntijoiden kokoamaa kuvausta
vallitsevista olosuhteista ja eri toimijoiden toimintavalmiuksista, héiri6tilanteen synnyt-
tdneistd tapahtumista, sitd koskevista taustatiedoista ja tilanteen kehittymistd koskevista

arvioista.’®

Tilannekuva voi olla méardajoin laadittu yleisarvio tai ajankohtaisen aiheen tai
aihei-den yksityiskohtaisempi analyysi, jossa arvioidaan tapahtumia ja niiden
vaikutuksia. Yhteiskunnan turvallisuusstrategia maarittelee tilannekuvan muo-
dostamisen vastuut ja toimivaltasuhteet valtioneuvoston kanslian ja ministerioi-
den kesken seuraavasti:

Valtioneuvoston kanslia huolehtii valtioneuvoston yhteisen tilannekuvan tuottamisesta
sekd siihen liittyvien teknisten ja hallinnollisten jarjestelmien rakentamisesta ja yllapita-
misestd. Muut ministeriot huolehtivat hallinnonalansa johtamistoiminnan edellyttaman

tilannekuvan jarjestamisesta toimialoillaan.®®

Vuoden 2013 haastatteluissa esiin nousevana lainsaddantokysymyksena dominoi
valtioneuvoston kanslian valmistelema tilannekeskussaadanto. Valtioneuvoston
tilannekeskuksen sdddosperustaa selvittdvi tyoryhmdi oli asetettu 31.7.2012 ja sen al-
kuperdinen maardaika oli 31.12.2012 asti®”. Maaraaikaa jatkettiin 28.2.2013 asti®™®.
Haastattelujen aikaan syksylla 2013 haastateltavilla oli erilaisia kasityksid hank-
keen etenemisesta. Valtioneuvoston kanslian valtiosihteeri arvioi haastattelussa
lokakuussa 2013, ettd tydryhmédn tyon pohjalta syntyva hallituksen esityksen
luonnos valmistuu vuoden loppuun 2013 mennessa. Lausuntokierrokselle ldhte-
nyt hallituksen esitysluonnos oli otsikoitu laiksi valtioneuvoston tilannekuvatoimin-
nasta. Hallituksen esitysluonnos lahti lausuntokierrokselle 30.1.2014 ja lausuntojen
madraajaksi annettiin 28.2.2014. Tdiman tyon lihdeaineistona on kaytetty mainit-
tua lakiluonnosta sekd siihen annettuja ministerididen lausuntoja. Asian etene-
misestd ei valtion hankerekisterissa (HARE) ole ollut paivityksia sen jalkeen, kun
tyoryhman toimiaika loppui. Hallitus antoi esityksen eduskunnalle 27.11.2014%".
Tilannekeskuslainsddddannon kehittdmisen lahtokohdaksi valmistelun aset-
tamispaatoksessa annetaan se, ettd ministerididen ja toimivaltaisten viran-

814 Vnpp 16.12.2010, s. 56-57.

815 Vnpp 16.12.2010, s. 57.

816 Vnpp 16.12.2010, s. 57.

817 Asettamispaatos 31.7.2012 VNK/998/05/2012.

818 HARE-rekisteri VNK009:00/2012 Hankkeen nimi: Valtioneuvoston tilannekeskuksen sdddosperus-
taa selvittava tyoryhmd, paatos VNK 24.1.2013.

81 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtioneuvoston tilannekuvatoiminnasta, HE 259/2014 vp.



omaisten tilannekuvatoimintoja kehitetddn®”. Tassd kehitystyossda keskeinen
kehittdmisen osa-alue on valtioneuvoston tilannekeskuksen sadddsperustan sel-
vittdminen ja tarvittavien sdddosmuutosten valmistelu. Tausta-aineistoina viita-
taan Varautuminen ja kokonaisturvallisuus -mietint66n eli niin sanottuun Hallbergin
komitean mietint66n, jonka mukaan oikea tiedon saatavuus ja luotettava tilanne-
kuva luovat edellytykset tilanteen hallinnalle ja paatoksenteolle®?!. Taméan pohjal-
ta asettamispadtoksessa korostetaan, ettd vaikka toimivaltaisella viranomaisella
on kulloinkin operatiivinen vastuu, valtionjohdon on myos riittavan aikaisessa
vaiheessa saatava tarpeellinen tieto kokonaisuuden hallitsemiseksi.

Toinen tausta-aineisto, johon asettamispaatoksessa viitataan, on selvitysmies
Rauno Saaren raportti Pidministerille ja valtioneuvoston jisenille suunnattu tilanne-
kuvatoiminta, jossa selvitysmies esittdd tarvittavia muutoksia lainsaddantdon ja
toimintatapamalleihin valtioneuvoston kanslian tilannekuvatoiminnan jarjesta-
miseksi®?. Suosituksissaan selvitysmies esittda hieman yllattden my®0s, ettd tur-
vallisuuskomitealle osoitettaisiin ohjaus- ja koordinaatiovastuu valtioneuvos-
ton ja koko yhteiskunnan tilannekuvatoiminnan kehittdmisesta®?. Syksyn 2013
haastattelujen perusteella tilannekeskuslainsdadannon valmistelu oli herattanyt
voimakkaasti ristiriitaisia tunteita hallinnonalojen keskuudessa, jotka heijastu-
vat hyvin myos lakiehdotuksesta annetuista lausunnoista.

Lakiehdotus valtioneuvoston tilannekuvatoiminnasta on lyhyt, se sisaltaa
viisi pykalaa. Lakiehdotuksen 1. pykalassa saadetadn, ettd valtioneuvoston ti-
lannekeskuksen yleisista tehtdavistda. Pykéldehdotuksen 3. momentin mukaan
valtioneuvoston tilannekeskuksen tehtavastd hoitaa yhteyspistetehtdvia saa-
detdan tarkemmin asetuksella. Lakiehdotuksen 2. pykélédssa sdddetdaan viran-
omaisen velvollisuudesta ilmoittaa toimialaansa liityvasta turvallisuustapahtu-
masta tilannekeskukselle. Ilmoitusvelvollisuuden toteuttamisesta saadettaisiin
niin ikdan tarkemmin asetuksella. Lakiehdotuksen 3. pykélassa maarataan ti-
lannekeskuksen tiedonsaantioikeudesta seka sen suhteesta kansallisiin ja kan-
sainvalisiin salassapitosaannoksiin. Lakiehdotuksen 4. pykéladssa saddetdan ti-
lannekeskuksen oikeudesta salassapidettdvan tiedon luottamiseen. 5. pykala on
voimaantulosdadannos.®

Lausuntonsa lakiehdotuskesta olivat antaneet kaikki 12 ministeriota seka oi-
keuskanslerin virasto. Opetus- ja kulttuuriministeriolla ei ollut huomautettavaa
lakiesitykseen, samoin puolustusministerio tyytyi ldhinna toteamaan, ettd la-
kiehdotus on tarpeellinen ja esitetyssa laajuudessa riittava. Muista ministeridis-
td ehdottomasti perusteellisimman ja pisimmaén lausunnon antoi sisdministerio.
Niin ikdan pitkdn ja perusteellisen ldpikdynnin esitti sosiaali- ja terveysministe-
rid. Ulkoministerio esitti lausunnossaan ministerioista eniten suoria tekstimuu-
tosehdotuksia. TEM, LVM, VM, OM, MMM ja YM kommentoivat my®s lakiehdo-
tusta tarpeelliseksi katsomiltaan osin.

820 Asettamispadtos 31.7.2012 VNK/998/05/2012.

821 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/ 2010.
822 Asettamispadtos 31.7.2012 VNK/998/05/2012.

823 Selvitysmiehen raportti 29.2.2012, s. 35.

824 HE 259/2014 vp.
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Ministerididen kannanotot olivat yksimielisia siitd, ettd lakitasoinen saados
valtioneuvoston tason tilannekeskustoiminnan organisoinnista on tarpeen.
Oikeusministerio kuitenkin tarkentaisi organisatorista maarittelya siten, etta
valtioneuvoston sijaan valtioneuvoston kansliassa todettaisiin olevan tilanne-
keskus. SisaministeriO korostaa, ettd lain lahtokohtana tilannekuvan kasitteen
madrittely ei ole riittdvan tarkka. Kaikki asiaa kommentoivat ministeriot pitivat
tarkednd, ettd lakia tarkentavat asetukset olisivat vahintaan luonnoksina kaytet-
tavissa siind vaiheessa, kun lakiesityksen lopullista versiota kasitellaan.

Lakiehdotuksen toisen pykalan maarittelemaa ilmoitusvelvollisuutta koskien
pddosa ministeridistd korostaa lausunnoissaan tarvetta varmistaa tiedonkulun
kaksisuuntaisuus ministerididen ja tilannekeskuksen viélilla: ministerididen on
saatava tilannekuvan muodostamisessa tarvittava tieto itselleen. Lakiehdotuksen
2§:44 esitettiin laajennettavaksi sadatdmalld myos tilannekeskusen tiedonantovel-
vollisuudesta ministeridita kohtaan.®”

Toinen keskeinen ilmoitusvelvollisuutta koskeva lausunnoissa laajalti kasitel-
ty seikka on se, miten ilmoitusvelvollisuuden kohteena oleva viranomainen maa-
ritellddn. MMM ja STM korostavat lausunnoissaan aluehallinnon viranomaisten
roolia tilannekuvan muodostamisessa ja sitd, ettd ministerion taytyy olla tietoi-
nen ja voida tarvittaessa ohjata tilannekuvan maarittelyd hallinnonalallaan ja
alueilla®*. Myos LVM, SM ja UM Kkiinnittavat huomiota siihen, ettd ministeriolla
taytyy sdilya kokonaiskuva hallinnonalansa tilanteesta®”. Kuten sisiminsterio
asian lausunnossaan ilmaisee:

Ehdotettu sananmukainen muotoilu, jonka mukaan ilmoitusvelvollisuus olisi viranomai-
selta suoraan tilannekeskukselle ilman, ettd ministerio olisi jarjestelyn osapuoli, johtaisi
sithen, ettd tilannekeskuksella olisi ehdotetun lain nojalla parempi oikeus tiedon saantiin

viranomaiselta kuin viranomaisen toimintaa ohjaavalla ministeriolla.®

Pohdinta hallinnonalan viranomaisten roolista tilannekuvan muodostumisessa
suhteessa hallinnonalan ministerioon ja toisaalta tilannekeskukseen liittyy niin
ilmoitusvelvollisuuteen kuin tietojen salassapitoa koskevan tiedon vélttamatto-
myysarviointiin, josta sdddetdan lakiehdotuksen 3§:ssa.

Valtiovarainministeri6 kiinnittdd lausunnossaan huomiota turvallisuustilan-
teen maadrittelyyn, joka siis madarittdd my0s sen, missa tapauksissa viranomaisen
ilmoitusvelvollisuus tilannekeskukselle aktualisoituu®”’. VM pitaa tarkeand, etta
turvallisuustilanteet maaritelladn tarkemmin esimerkiksi tapahtumaksi, jolla on
merkittdvi vaikutus yhteiskunnan turvallisuuteen. Myds maa- ja metsatalousministe-
rid ehdotti ratkaisuna ilmoitusvelvollisuuden toteuttamiseen hallinnon tarkem-
man ohjeistuksen ohella ilmoitusvelvollisuuden synnyttavin tilanteen tarkem-
paa maarittelya.

825 TTke lausuntoyhteenveto.

826 MMM lausunto 257/413/2014, STM lausunto STM/547/2014.

827 LVM lausunto LVM/212/02/2014, SM lausunto SMDno/2014/289, UM lausunto HEL7M0221-3.
828 SM lausunto SMDno/2014/289.

829 VM lausunto VM/311/00.00.05/2014.



IImoitusvelvollisuuden toteuttamisessa hallinnonaloilta kdsin on haasteena
se, ettd 24/7 pédivystystehtdvad ei ole esimerkiksi ELY-keskusten virkamiehilla.
Ymparistoministerio® pitadkin tarkedna lakiehdotuksen perustelujen toteamusta,
ettd laki ei johda uusien paivystysjdrjestelmien perustamiseen. Maa- ja metséta-
lousministeric®' pitda kuitenkin tarpeellisena ottaa mahdollinen péivystystarpeen
laajennus ja sen vaatimat lisdresurssit lain jatkovalmistelussa huomioon. My®s tyo-
ja elinkeinoministerio®” edellyttda lausunnossan, ettd kasvavan paivystystarpeen
mahdollisesti vaatima resurssien uusi allokaatio huomioidaan lain jatkovalmiste-
lussa. Sisaministerid ei ota suoraan kantaa paivystysjdrjestelmien riittdvyyteen,
mutta edellyttdd, ettd ministerididen toimivallassa sailyisi selkedsti huolehtia il-
moitusvelvollisuuden toteuttamisesta toimialansa viranomaisten osalta®>.

Tilannekeskussdaadannon valmistelu kuvaa hyvin valtioneuvoston sisdis-
ta keskustelua siitd, milld tavoin yllattavien tilanteiden syntymiseen ja siten
my0s uusien uhkien esiin tulemiseen voidaan valtioneuvoston tasolla varautua.
Lainsdadantokeskustelun peruskysymykset kiertyvit valtioneuvoston toimijoi-
den — ministerididen ja valtioneuvoston kanslian tilannekeskuksen — keskinai-
sen tiedonvaihdon ja toimivaltojen kysymyksiin.

Tilannekuvatoiminnan organisointi pyrkii siihen, ettd valtioneuvoston tasol-
la tieto yllattavista ja koko yhteiskunnan turvallisuutta vaarantavista tilanteis-
ta saadaan nopeasti ja oikean sisdltdisend vilitettyad valtiojohdolle®*. Haasteena
nayttdytyy havaintojen eli tilannekuvatiedon kokoaminen eri keskus- ja aluehal-
linnon viranomaisten toimesta ja taman tiedon valittaminen tilannekuvan koko-
amista varten valtioneuvoston kansliaan. Ministeriot ovat lausunnoissaan kan-
taneet huolta erityisesti siitd, miten timan tiedon oikeellisuus ja merkitsevyys
varmistetaan tiedonvaihdon prosessissa. Kyse on siis perimmiltdan verifioidun
asiantuntijatiedon hyddyntamisesta paatoksentekoprosessissa poliittisella tasol-
laja tatd varmistavan tiedonvélitysketjun turvaamisesta lainsaddannon keinoin.

7.7.2 Hallinnon ohjauksen kehittiminen muuttuviin uhkakuviin ndhden:
kyberlainsaddanto

Kokonaan uusi osa-alue, joka on avautunut vuoden 2009 haastattelujen jalkeen,
on kyber-uhkien torjunta seka tahan liittyvan lainsaadannon ja rakenteiden ke-
hittaminen. Kyberuhkat oli nostettu vuoden 2010 YTS strategian uhkamallien
joukkoon:

Téssa strategiassa ... kdytetdadn kuvaamaan uhkaa, joka liittyy toisistaan riippuvaisiin ver-
kostoihin, siséltden erilaiset tieto- ja tiedonsiirtoverkot, internetin, puhelinverkot, tietokone-

jarjestelmat seka kriittisen tuotannon sulautetut prosessorit ja kontrollointilaitteet.®%

830 YM lausunto YM16/04/2014.

81 MMM lausunto 257/413/2014.

%2 TEM lausunto TEM/223/03.01.08/2014.

83 SM lausunto SMDno/2014/289.

834 Asettamispaatos VINK/998/05/2012.

85 Vnpp 16.12.2010, s.15 Uhkamallina tietolitkenteen ja tietojirjestelmien vakavat hiiriot — kyberuhkat.
Kyberuhkan méaritelma, s. 86.
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Jo aiemmissa strategioissa oli toki sdahkoisten tieto- ja viestintdjdrjestelmien turvaa-
minen otettu kehittamisen painopistealueiksi. Vuoden 2003 strategiassa painotettiin
televerkkojen ja tietojarjestelmien suojaus- ja toiminnan varmistamistasoa normaa-
liaikana, jotta ne kestavat myos poikkeusolojen uhkia®*. Vuoden 2006 strategiassa
painotettiin edellisen lisaksi teleyritysten varautumisvelvoitteita ja timan vaatimaa
viranomaisyhteistyota teleyritysten kanssa, verkkojen ja palveluiden tietoturvalli-

Osana Yhteiskunnan turvallisuusstrategian toimeenpanoa paatettiin Tasavallan
presidentin ja valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokun-
nan (TP-UTVA) kokouksessa 8.3.2011 kaynnistdd kansallisen kyberstrategian
laatiminen. Strategian valmistelemiseksi asetettiin poikkihallinnollinen asian-
tuntijatyoryhma, jonka ty6td ohjasi ja yhteensovitti turvallisuus- ja puolustusasi-
ain komitea. Osana kyberturvallisuusstrategian toimeenpanoa TP-UTVA linjasi
7.11.2013 kokouksessaan, etta valittomasti aloitetaan tyo Suomen lainsdaddannon
kehittamiseksi. Kansallisen lainsdddinnon kehittdmistd turvallisuusviranomaisten
tiedonhankintakyoyn parantamiseksi kybertoimintaympiriston uhkista valmisteleva
tyoryhmid®* aloitti tyonsa 1.1.2014. Tyoryhman tehtédvana oli arvioida Suomen
lainsddddnnon kehittdmistarvetta siten, ettd Suomessa kyetdan huolehtimaan
kansallisesta turvallisuudesta tietoverkoissa esiintyvien uhkien torjumiseksi. ¥

Tiedonhankintalakityoryhman mietintd julkistettiin 14.1.2015. Mietinndssa
ehdotetaan harkittavaksi, etta hallitus kdynnistaisi tarvittavat toimenpiteet tie-
dustelua koskevan sdadadosperustan luomiseksi®**. Tydryhman mietinndssa tyon
kohteeksi oli tarkennettu turvallisuusviranomaisten tiedonhankintakyvyn kehit-
tdminen kansalliseen turvallisuuteen kohdistuvien vakavien uhkien havaitsemi-
sesta ja tunnistamisesta sekd niiden torjunnan mahdollistamisesta. Tavoitteena
on parantaa ylimman valtionjohdon seké turvallisuusviranomaisten tiedonsaan-
tia tallaisista uhista sekd Suomen turvallisuusympariston kehittymisesta.**!

Osana kansallisen kyberstrategian toteuttamista on vuoden 2014 alusta pe-
rustettu viestintaviraston alaisuuteen Kyberturvallisuuskeskus®?. Kyberturval-
lisuuskeskuksen tehtavana on kyberturvallisuusuhkien seuraaminen, kybertur-
vallisuutta koskevan tiedon kokoaminen eri ldhteistd sekd sen jalostaminen ja
jakaminen eri toimijoille. Kyberturvallisuuskeskus my0s varoittaa yhteiskunnan
elintarkeiden toimintojen kannalta tarkeitd yrityksid ja viranomaisia Suomea
uhkaavista tietoturvapoikkeamista seka pyydettdessa avustaa ndihin uhkiin va-
rautumisessa®”.

86 Vnpp 27.11.2003, s. 11.

7 Vnpp 23.11.2006, s. 46.

%58 ns. Tiedonhankintalakityoryhma.

89 HARE-rekisteri PLMO004:00/2013 Kansallisen lainsdadannon kehittdmista turvallisuusviranomais-
ten tiedonhankintakyvyn parantamiseksi kybertoimintaympaériston uhkista valmisteleva tyoryhma.

#0 Suomalaisen tiedustelulainsdddannon suuntaviivoja. Tiedonhankintalakity6ryhman mietint6 2015,
s. 1.

81 Suomalaisen tiedustelulainsdddannon suuntaviivoja. Tiedonhankintalakity6ryhman mietint6 2015,
s. 13-14.

82 Viestintavirasto Kyberturvallisuuskeskuksen toimintasuunnitelma, s. 4: Viestintiviraston Turvallisuus-
toimiala nimetdin Kyberturvallisuuskeskukseksi vuoden 2014 alusta.

83 Viestintaviraston tiedote 31.12.2013.



Kyberturvallisuusasioiden valmistelun vastuut ovat ministerididen kesken
jakaantuneet liikenne- ja viestintdministerion ja puolustusministerion kesken.
Lainsdadannon selvittimishankkeen tyoryhman puheenjohtajana toimi puolus-
tusministerion lainsdddantdjohtaja®*. Kyberturvallisuuskeskuksen perustami-
sen yhteydessa oli kayty keskusteluja siitd, tulisiko keskus perustaa puolustus-
ministerion vai liikenne- ja viestintiministerion alaisuuteen. Tilanne ratkaistiin
siten, ettd LVM:n alaisen Viestintaviraston turvallisuustoimiala nimettiin uu-
delleen Kyberturvallisuuskeskukseksi. Asian kasittely kuvaa hyvin aivan uu-
denlaisen uhkakokonaisuuden aktualisoitumista ja sen vaatimien toimien so-
vittamista olemassaolevan hallinnon kontekstiin. Kokonaisuuden valmistelun
vastuutukseen lienee vaikuttanut se, ettd puolustusministerion kansliapaallikko
turvallisuuskomitean puheenjohtajana on ikaan kuin ollut erityinen asian omis-
taja komitean alaisuudessa valmistellun kyberstrategian toteuttamisessa.

7.7.3 Tapahtuneesta oppiminen: tietoyhteiskuntakaari, sihkémarkki-
nalaki, eldintautilaki

Tietoyhteiskuntakaari-sdéddoshanke on esimerkki kodifikaatiolainsaadéanto-
hankkeesta®”. Siind kootaan yhteen yli 10 laissa olevien 490 pykéldn aiemmin
kattamaa sdahkdistd viestintdd koskevat sadnnokset yhden lainsddadannon alle®.
My0s eldintautilain®’ sddtaminen ja sihkomarkkinalain uudistaminen®® voi-
daan nahda kodifikaatiohankkeina.

Kaikille néille lainsdaddantokokonaisuuksille on yhteistd, etta ne kehittavat
alansa kokonaissdételya siten, ettd kokonaisuus tulee paremmin hallittavaksi
ja keskeisesti my0s varautuminen poikkeus- ja hiiriétilanteisiin paranee. Ne
kaikki heijastavat myos sekd eurooppalaisessa ettd kansallisessa turvallisuus-
strategiatyOssa esille nousseita tdarkeita teemoja. Nditd teemoja ovat viestinta-
ja sdhkoverkkojen synnyttimé keskindisriippuvuus, verkkojen haavoittuvuus
sekd luonnononnettomuuksille ettd vahingonteolle ja toisaalta eldintautien aihe-
uttama riski liittyen sekd zoonoosipandemioihin®® kuten lintuinfluenssaan etta
vakaviin eldintautipurkauksiin kuten suu-ja sorkkatautiin. Kaikki ndma uhka-
kuvat ovat vaatineet lainsdddannon ohjauksen kehittdmistd, uusia viranomais-
jarjestelyja ja toisaalta uutta vastuunjakoa yksityisten toiminnanharjoittajien ja
julkisen vallan kayttdjan kesken.

Tietoyhteiskuntakaaren tarkoituksena on poistaa sahkoistd viestintdd
koskevan lainsdadadannon padllekkdisyydet sekd selkeyttda, ajanmukaistaa
ja parantaa sddntelya®™. Turvallisuusstrategian toteuttamisen kannalta kes-

#4 HARE-rekisteri PLM004:00/2013.

85 Kodifikaatio on yhtendinen systemaattinen sdddos, joka kattaa laajan asiakokonaisuuden, jonkin
oikeudenalan, suuria osia oikeusjarjestyksesta tai oikeusjarjestyksen kokonaisuudessaan. Lahde: Tie-
teen termipankki 3.12.2014 http://www.tieteentermipankki.fi/wiki/Oikeustiede:kodifikaatio.

86 HE 221/2013 vp s. 7.

%7 HE 130/2012 vp, 441/2013.

8 HE 20/2013 vp, 588/2013.

89 Zoonoosi on tartuntatauti, joka voi olla perdisin eldimesta tai joka voi tarttua ihmisesta eldimeen.
Lahde: Laki tartuntatautilain muuttamisesta 1042/2008 23c§.

0 HE 221/2013 vp, s. 7.
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keisend tavoitteena on sdhkdisen viestinnédn ja palveluiden jatkuvuuden tur-
vaaminen. Laki sisaltdad saddokset tietoturvan ja hédirididen hallinnasta®', hata-
puheluiden ja viranomaistiedotteiden valittamisestd®* sekd varautumisesta®>.
Tietoyhteiskuntakaari-sdddoksen hallituksen esityksen perusteluissa on viitattu
vuoden 2010 Yhteiskunnan turvallisuusstrategiaan®*.

Sahkomarkkinalain sddtamisen taustalla on Euroopan yhteison kolmanteen
energian sisdmarkkinapakettiin sisdltyva uusi yhteisolainsdadanto, joka on
annettu vuonna 2009%°. Lainsdadantotyo oli jo kdynnissd, kun poikkeukselli-
set Tapani- ja Hannu-talvimyrskyt aiheuttivat laajoja sahkokatkoja eri puolilla
Suomea joulun pyhien aikaan vuonna 2011. Elinkeinoministeri antoikin tam-
mikuussa 2012 ty6- ja elinkeinoministerion energiaosastolle tehtdviksi laatia
ehdotuksen toimenpiteistd sahkokatkojen vahinkoriskin pienentdmiseksi seka
kansalaisten ja yritysten sahkdverkkopalveluiden laadun parantamiseksi, joista
saataminen yhdistettiin tahan lakiin®®.

Sahkomarkkinalaki on laaja uusi sdadoskokonaisuus, jonka tavoitteena on
sahkoverkkojen ja erityisesti jakeluverkkojen toimitusvarmuuden parantaminen
sekd sihkoverkonhaltijoiden varautumisen tehostaminen. Sahkokatkojen asiak-
kaille aiheuttamien haittojen ehkéisemiseksi on toteutettu séhkonjakelun toimi-
tusvarmuuden tason olennainen nostaminen aiempaan verrattuna. Tavoitteen
taytantoon panemiseksi jakeluverkonhaltijoille on asetettu lakiin perustuvat
tavoitteet sahkon toimitusvarmuuden parantamiseksi.*”

Eldintautilain uudistamisella pyrittiin vanhentuneen lain ajantasaistamiseen
ja erityisesti takaamaan eldintautien torjunta- ja ehkdisytoimien perustuslain
mukaisuus. Lain tavoitteena on pitdd Suomi vapaana vakavimmista eldintau-
deista sekd vahentdd my0s muista tarttuvista eldintaudeista aiheutuvia riskeja,
milld on olennainen merkitys kotieldintuotannon tuottavuuden ja ennakoita-
vuuden seka elintarvikkeiden turvallisuuden ja ihmisten terveyden kannalta®®.
Erdana turvallisuusstrategiatyon kannalta merkittavana ulottuvuutena voidaan
mainita zoonoosien eli eldimestd ihmiseen levidvien tautien torjunta. Tallainen
tauti on esimerkiksi lintuinfluenssa.

Haastatteluissa 2013 tuotiin valmistelusta vastuullisilla hallinnonaloilla esiin
se, etta kaikki ndma lainsdddantokokonaisuudet olisivat edenneet riippumatta
siitd, onko teemoja mukana valtioneuvoston periaatepaatoksessa turvallisuus-
strategiasta vai ei. Nédhtiin, ettd varautuminen hairidihin ja laaja-alaisten vahin-
kojen torjunta on tdrked osa lainsdddanndn tavoitteita, jotka tulee ottaa huomi-
oon automaattisesti asiansa osaavassa lainvalmistelussa.

Toisaalta sahkomarkkinalain osalta juuri lainvalmistelun aikana tapahtuneet
myrskytilanteet esimerkiksi edistivat aiempaa tiukempien vaatimusten kirjaamis-

%1917/2014 272-2778.
82917/2014 278-2808.
83917/2014 281-2848.

4 HE 221/2013 vp, s. 21.
85 HE 20/2013 vp, s. 9.
86 HE 20/2013 vp s. 9.

%7 HE 20/2013 vp s. 57.
88 HE 130/2012 vp s. 29.



ta lakiin sahkokatkosten haittojen korvaamiseksi asiakkaille. My®s eldintautilain
saatamisen yhteydessa globaalien pandemioiden herdttima yleinen tietoisuus
tautipurkaustilanteissa tehokkaiden torjuntatoimien tarkeydesta lienee edistanyt
voimakkaiden pakkokeinojen hyvaksymista lainsddadanndssa. Vaikka siis lain-
valmistelussa ei suoraan viitattaisi turvallisuusstrategiatychon, voidaan lainval-
misteluprosessin nahda hyotyneen yleisesta tietoisuudesta eri osa-alojen turval-
lisuusuhkien lisd@ntymisestd. Myos poikkihallinnollinen ja hallinnon sisdinen
lainvalmisteluty® on hyotynyt paremmasta yhteiskunnan uhkatietoisuudesta.

7.8 YHTEENVETO TURVALLISUUSSTRATEGIATYON
VAIKUTUKSISTA LAINSAADANTOON

Tassa luvussa on empiirisen aineiston pohjalta tarkasteltu sitd, millad tavoin tur-
vallisuusstrategian linjaamat turvallisuuden edistaimisen osa-alueet on huomi-
oitu lainvalmistelutyossa seka sitd, miten lainsdddantd kaytannossa on kehitty-
nyt ja kehittyy strategian linjanvetojen pohjalta.

7.8.1 Turvallisuusstrategiatyo lainvalmistelun suuntaajana
Turvallisuusstrategiatyon keskeisin merkitys lainvalmistelun kannalta eri hal-
linnonaloilla on tdman tutkimuksen tulosten pohjalta yhteisen varautumisen
tarkeyttd korostavan tietoisuuden lisdidminen. Tama tietoisuus hallinnonaloil-
la, asian yhteinen omistajuus ja ministerididen johdon sitoutuminen turvalli-
suusstrategiatyohon on kasvanut koko tarkastelujakson ajan vuosina 2003—-2013.
Strategiaty® on synnyttanyt ja pitdnyt ylla keskustelua varautumisen tarpeesta
ja lisinnyt myos hallinnonalojen keskindista tiedonvaihtoa varautumiseen liit-
tyvien lainvalmisteluhankkeiden etenemisesta.

Turvallisuuskomitean ja sitd edeltdneen turvallisuus- ja puolustusasiain ko-
mitean toiminnan osana turvallisuusstrategiatyd on edistanyt hallinnonalojen
yhteistd keskustelua turvallisuusasioiden hallinnan organisoinnista ja timan
edellyttamistd lainsaddanndn muutostarpeista. On kuitenkin huomattava, etta
turvallisuuskomitea on tasoltaan virkamiesvalmistelua, joten lainvalmiste-
lun poliittinen omistajuus vaatii syntydkseen valtioneuvoston tason toimia.
Turvallisuuskomitean tehtéva on, kuten sen edeltdjienkin tehtava on ollut, avus-
taa valtioneuvostoa ja ministeriditd varautumisessa ja varautumisen yhteen so-
vittamisessa. Turvallisuuskomitean poliittisen ohjauksen voidaan ndhda kay-
tanndssa tapahtuvan varapuheejohtajana toimivan valtioneuvoston kanslian
valtiosihteerin kautta.

Lainvalmistelun aloitteiden kannalta UTVAm rooli on turvallisuusstrategia-
tyon toteuttamisessa kiinnostava. Esimerkiksi kyberstrategian ja sen toimeen-
panona syntyneen kyberlainsddddnnon kokonaistarkastelun kdynnistdjana on
erityisesti mainittu TP-UTVA. Valtioneuvoston hankerekisterin kuvaus lainsaa-
dantdvalmistelun taustasta kuuluu ndin:
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Osana kyberstrategian toimeenpanoa ulko- ja turvallisuuspoliittinen ministerivaliokunta

linjasi, ettd vélittomasti aloitetaan ty6 Suomen lainsdddannon kehittamiseksi. %°

UTVA:n tehtéavaksi ei ole kattavasti maaritelty kokonaisturvallisuuden asioiden
kasittelya vaan tehtdva on rajattu koskemaan vain ulko- ja turvallisuuspoliitti-
sesti merkittdavid aiheita. Tallaiseksi siis on kyberturvallisuus tulkittu. UTVA:n
toimivallan ollessa tdlld tavoin rajattu voidaan ongelmana pitdd kokonaistur-
vallisuuden sisa- ja yhteiskuntaturvallisuutta koskevien aiheiden valmistelun
jddamista vaille poliittisesti arvovaltaista johtoa. Oma puutteensa on sisdasiain-
hallinnon edustautuminen UTVA:ssa, jossa 2011-2015 kaudella sisdministeri
oli jasenend vain nojaten asemaansa yhden hallituspuolueen puheenjohtajana.
Valiokunnan jasenyyksista paattdminen on paaministerin toimivallassa.

Turvallisuusstrategioissa maariteltiin vuosina 2003 ja 2006 toimintakyvyn
kehittamisen painopisteet ja ndiden osana kehittdmista vaativat lainsaadannon
osa-alueet. Painopisteend on vuodesta 2003 ollut yhteiskunnan elintarkeiden
toimintojen johtamisessa tarvittava tilannekuva, joka sisaltyy vuoden 2006 stra-
tegiassa valtion kriisijohtamiskyvyn painopisteeseen®’. Samoin alusta asti on
sahkoisten tieto- ja viestintdjdrjestelmien turvaaminen seka terveydensuojelu
mainittu painopisteiksi. Vuoden 2003 strategiassa ndiden lisdksi erikseen mai-
nittiin vakavan rikollisuuden ja terrorismin torjunta, vuoden 2006 strategiassa
taas vakaviin ymparistdonnettomuuksiin varautuminen ja energiahuollon toi-
mintavarmuuden turvaaminen.

Ministerididen kansliapaallikot korostavat, ettd tarkedt varautumista vaativat
asiat ovat olleet hallinnonaloilla tiedossa ja ne olisi myds ilman turvallisuusstra-
tegiatyota otettu lainvalmistelussa huomioon. On myos analyysin kannalta vai-
kea erottaa toisistaan tekijoitd, jotka ovat tulleet strategiatyon kautta esiin niista,
jotka ovat vaikuttaneet samanaikaisesti sekd strategiatyon sisaltoon ettd lain-
valmistelutyohon. Esimerkki tdllaisesta tekijasta ovat myrskyjen aiheuttamat
sahkokatkokset, jotka vaikuttivat selvasti myrskytuhojen 2011 aikana kdynnissa
olleeseen sahkomarkkinalain valmisteluun®.

Erddnlainen kdannepiste turvallisuusstrategiatyon vaikuttavuudessa turval-
lisuusasioiden hallinnan organisointiin ja my0s lainsdadannon valmisteluun on
ollut Aasian katastrofi joulukuussa 2004 ja sitd seuranneet toimet vuosina 2005
ja 2006. Erityisesti nama kokemukset ovat vaikuttaneet kriisijohtamisen jarjes-
telyjen pohdintaan ja valtioneuvoston kanslian ja ministerididen tilannekuva-
toiminnan keskindisten suhteiden jarjestimiseen. Tapahtuman voidaan nahda
antaneen kimmokkeen tilannekuvatyon eteenpdin viemiseen myos lainsdadan-
non kautta.

Vielad 2003 strategian pohjalta tilannekuvatoiminta oli yhteensovittavaa ja aja-
teltu pohjautuvan tilanteen mukaisesti skaalautuviin jarjestelyihin:

89 HARE-rekisteri PLM004:00/2013 Kansallisen lainsdddannon kehittamista turvallisuusviranomaisten
tiedonhankintakyvyn parantamiseksi kybertoimintaympariston uhkista valmisteleva tyoryhma.
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Normaalioloissa kerétddn tarvittavat tiedot hallinnonaloilta valmiiksi analysoituna ja muo-
dostetaan niistd valtionjohdon tarvitsema yhdistetty tilannekuva. Poikkeusoloissa ja tarvit-
taessa jo hairitilanteissa ministeriot ja erddt keskusvirastot vahventavat valtioneuvoston

kansliaa tarvittavan tiedon kerddmisen, analysoimisen ja muokkaamisen tehostamiseksi.*

Vuoden 2006 strategian johtamisjarjestelman kehittaimisen tavoite antoi pohjaa
valtioneuvoston kanslian tilannekeskuksen perustamiselle:

Tilannekuvatoimintaa kehitetddn ottaen huomioon ja hyddyntden muita viranomaisten
kdyttoon rakennettuja ja rakennettavia tietoteknisid ymparistdja. Tilannekuvatoiminnan
edellyttdmaa yhteistoimintaa ja suunnittelua tiivistetdan eri hallinnonalojen valilla. ...

Valtioneuvoston ympérivuorokautista paivystysjarjestelmaa kehitetaan.5

Toisaalta tsunamikatastrofin seurauksena oli jo perustettu ministerididen varal-
laolopédivystyksen 24/7 -jarjestelyt sekd aloitettu luonnononnettomuuksien va-
rautumisen LUOVA-péivystysjarjestelman kehittaminen:

Luonnononnettomuuksien varoitusjérjestelma (LUOVA) on erilaisista tietojarjestelmista ja
ymparivuorokautisesta operatiivisesta turvallisuussadpaivystyksestd koostuva jarjestelms,
jossa eri toimijoiden asiantuntijoiden analysoima tieto koostetaan varoituksiksi ja tilanne-

kuvaksi.®*

Samoin yhteyspisteen tarve erityyppisten turvallisuustilanteiden tiedonvalityk-
seen ulkomailta Suomeen tuli tsunamikatastrofin yhteydessa esiin. Sita lahdet-
tiin kehittdméaan valtioneuvoston kanslian tilannekuvakeskuksen yhteyteen.

Terveydensuojelun kysymykset ovat nousseet yhteiselle turvallisuuskysy-
mysten agendalle lintuinfluenssa- ja sikainfluenssaepidemioiden kautta®®. Tama
on liittdnyt turvallisuuskeskusteluun my6s koko terveydenhuollon jérjestelmén
toimivuuden problematiikan. Tadssd mielessa turvallisuusverkkolainsaadan-
non valmistelun yhteydessa vuonna 2012 tapahtunut havahtuminen siihen, etta
STM-hallinnonala on yksi turvallisuusverkon kayttdjaksi maariteltava turvalli-
suusviranomaistaho, oli yllattavan mychasyntyinen.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislain (SOTE) suuren mediahuomion
saaneen valmistelun yhteys alueellisen varautumisen jérjestelyihin ei ole laajalti
tullut huomatuksi. Terveydenhuollon jarjestelméakysymykset ovat kaikkiaan hyva
esimerkki siitd, ettd varautuminen hairiétilanteisiin liittyy kiinteand osana nor-

%2 Vnpp 27.11.2003 . 53.

83 Vnpp 23.11.2006, s. 26.

s LVM julkaisuja 9/2011, s. 3.

85 Lintuinfluenssa: Aasiasta 1ahtoisin oleva alatyypin H5N1 lintuinfluenssavirus on tartuttanut lin-
tujen lisdksi myos ihmisid useassa eri maassa. Vuodesta 2006 lahtien, ihmisilld todetuista influenssa
H5NI1 tapauksista on tullut ilmoittaa valtakunnalliseen tartuntatautirekisteriin my6s Suomessa. Si-
kainfluenssa: Vaikka influenssavirukset ovat yleisid sioissa maailmanlaajuisesti, on kuvattu vain yk-
sittdisid tapauksia, joissa sian sikainfluenssavirus on tarttunut sioista ihmisiin. Vuoden 2009 alussa
todettu pandeeminen A(HIN1)-influenssavirus sisiltda sian, linnun ja ihmisen influenssavirusgee-
neja. Lahde 4.12.2014:http://www.zoonoosikeskus.fi/portal/fi/zoonoosit/virusten_aiheuttamat_taudit/
lintu-_ja_sikainfluenssa/.
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maaliolojen jarjestelmien toimivuudesta huolehtimiseen. Tietohallintolain®® sata-
minen on ollut olennainen askel elintdrkeiden tietojarjestelmien toimintavarmuu-
den turvaamisessa vaikka sen yhteydessa ei juuri kyber-uhkista ole puhuttukaan.

Turvallisuusstrategiatyd on selvésti vaikuttanut turvallisuusasioiden hallin-
nan organisointiin ja tata jarjestavan lainsdddannon valmisteluun. Kokonais-
turvallisuuden ja varautumisen komiteatyon®*” kaynnistaminen tapahtui muo-
dollisesti turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon toimeksiannosta, mutta
sen tarpeen tunnistamisessa ja asian pohjustamisessa oli TPAK:n keskusteluilla
keskeinen rooli. Asia oli voimakkaasti esilld vuoden 2009 haastattelujen aikaan.

Kokonaisturvallisuuden késitteen maéaérittely ja kayttoonotto on ollut sel-
vasti tarked askel turvallisuusstrategiatyon implementoinnissa. Yhteinen ka-
sitteenmaddrittely auttaa puhumaan yhteisesti tehtdvien jaosta ja toimivalloista
turvallisuusasioiden hallintaan liittyen. Jannitteitad hallinnonalojen kesken toki
valmisteluvastuista ja toimivallan jaosta puhuttaessa on jatkuvasti. Esimerkiksi
kyber-turvallisuusasioiden hallinnan osalta vastuunjako kyberturvallisuuskes-
kuksen perustamisen valmistelussa liikenne- ja viestintdministerion ja puolus-
tusministerion kesken ei alusta asti ollut selvd. Kaikkiaan puolustusministerion
johtava rooli turvallisuuskomitean tyon valmistelua ohjaavana tahona on herat-
tanyt jonkin verran ristiriitoja hallinnonalojen kesken. Toisaalta kdytdnnon lain-
saadanto- ja muiden hankkeiden kautta eri hallinnonalojen roolit turvallisuus-
tyossa ovat vahitellen tulleet selkeimmin yhteisesti ymmarretyiksi.

7.8.2 Turvallisuusstrategian vaikutus lainsdddannon lopputulemaan
On ilmeistd, ettd mikdan turvallisuusstrategian tavoitteita toteuttava laki ei olisi
jadnyt saatamattd vaikka turvallisuusstrategiatydta nykytavalla organisoituna
ei olisi Suomessa toteutettukaan. Havainnot esimerkiksi energia- ja tietohallin-
tojarjestelmien aiheuttamasta keskinaisriippuvuudesta ja timéan synnyttdmasta
haavoittuvuudesta yhteiskuntien elintarkeiden toimintojen kannalta on sindnsa
universaalisti tunnistettu asia®®.

Turvallisuusstrategiatyd on kuitenkin selvasti toiminut katalyyttina sille, etta
kokonaisturvallisuuden ajattelutapa on jdsentynyt osana varautumisen ja sen
edellyttaman hallinonalojen yhteistyon organisointia. Asetus turvallisuuskomi-
teasta ja kansliapdallikko- ja valmiuspaallikkokokousten asemaa selkeyttavat
kirjaukset valtioneuvoston ohjesadntoon ovat osa turvallisuusstrategiatyon edus-
tamaa jatkumoa®”. Tilannekuvasdddannon synnyttdmiseen tahtdaava prosessi ny-
kymuodossaan ei mahdollisesti olisi toteutunut ilman turvallisuusstrategioiden
asialle antamaa huomiota ja turvallisuuskomiteoiden tekemaa valmistelutyota.

Erityisesti turvallisuusstrategiatyohon sisaltyvat valtionjohdon valmiushar-
joitukset ovat tuoneet esiin lainsdddannon kehittamistarpeita. Keskeisesti naima
liittyvat eritasoisten hdiridtilanteiden vaatimista toimivalloista sddtdmiseen.
Perustuslakiuudistuksen seurauksena hallinnon lakipohjaisuuden vaatimus on

866 634/2011.

87 Ns. Hallbergin komitea, Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 21/2010.

868 K. esim. OECD 2003, s. 32.

59 Asetus turvallisuuskomiteasta 77/2013, VNOS 262/2003 10§ 3.mom lisdys 24.2.2012/92.



korostunut, mika itsessdan on johtanut merkittavdan lainsaadannon paivityk-
seen 2000-luvun alkuvuosina. Perustuslakiuudistuksen seurauksena kdynnis-
tettiin valmiuslain paivitys, jossa ministeridkohtaisista toimivalloista saadettiin
aiempaa tarkemmalla tasolla®". Juuri valmiuslain toimivaltoja ja ndiden kayton
mahdollistavan kynnyksen ylittymista on testattu valmiusharjoituksissa ja saatu
esiin erityislainsaadanndn paivitystarpeita.

Keskeinen vaikutus turvallisuusstrategiatyolld saattaa olla lainsdadannon
lopputulemaan strategian listaamien elintdrkeiden toimintojen turvaamisen pe-
riaatteiden kautta. Nama ovat listaus sindnsa tunnetuista oikeusvaltioperiaat-
teen, perusoikeuksien ja valmiuden mitoituksen periaatteista, joiden merkitysta
perustuslakiuudistus on osaltaan korostanut. Kuitenkin kirjattuna turvallisuus-
strategiaan ne tarjoavat erinomaisen tarkistuslistan keskeisten oikeusvaltion
periaatteiden toteutumisesta turvallisuusasioita saadostéavéssa lainsdddannossa.

Haastatteluaineiston perusteella varsinkin vuoden 2013 haastatteluissa pe-
rusoikeuskysymykset, varautumisen kustannustehokkuus ja valmiuden jousta-
va séétely olivat luontevasti esilld. Hallinnon valtuuksien tarve puuttua yksilon
oikeuksiin tilanteissa, jotka eivit ole poikkeusoloja vaan vakavia hairidtilanteita
ja vaatimus taman valtuutuksen sdatdmisestd lain tasolla oli tullut esiin erityi-
sesti terveyskysymyksissa kuten eldintautilain ja sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestamislain sdddosvalmistelun yhteydessa.

Yhteiskunnan vastuun ja kustannusten jako nakyi tulvavahinkojen korvaa-
misesta annetun lain kumoamisessa®’. Tdssd yhteydessd hallinnon ja yksityisen
sektorin sopimusjérjestelyin sovittiin vakuutusjarjestelman perustamisesta tul-
vien aiheuttamien vahinkojen korvaamiseen. Tietoyhteiskuntakaaren®? valmis-
telussa samoin kuin sdhkdmarkkinalain®? uudistamisessa yksi tavoite oli yri-
tysten vastuun tiukentaminen myrsky- ja muiden hairiétilanteiden vahinkojen
korvaamisessa. Valmiuden joustava saately on ollut agendalla laajasti liittyen
juuri hallinnonalojen vastuiden selkedan sadntelyyn hairiotilanteiden toimin-
nassa, joihin on saatu evastysta ja kokemuksia valmiusharjoitusten kautta.

Vaikka siis turvallisuusstrategiatyo ei yksin ole vaikuttanut lainsddadannon
lopputulemaan, se on ollut osa jatkumoa, jossa perustuslakiuudistuksen edellyt-
tamid lainsdaadannon periaatteita on ensin valmiuslain kautta ja sitten tarkenta-
malla valmiuslain ja erityislainsdddannon keskindisid suhteita viety kaytantoon.

Johtopéaatoksend voidaan todeta, ettd turvallisuusstrategiaprosessi on autta-
nut tuomaan yhteiseen tietoisuuteen turvallisuusasioiden hallintaan liittyvien
arvojen merkityksia lainsdddannon kannalta. Samalla se on edistanyt kokonais-
turvallisuuden késitteen sisallon maarittelya kattamaan eri hallinnonalojen kes-
keisid arvoja elintdrkeiden toimintojen turvaamisen kannalta. Turvallisuuden
késitteen laajeneminen, mutta samalla tarkentuminen eri hallinnonalojen subs-
tanssinakokulmien kannalta, on térkedd lainsdddannon ja samalla sen laadun
kokonaisvaltaisessa kehittdmisessa.

80 Valmiuslain luonnos 2009, Yleisperustelut, s. 32.
S HE 295/2010 vp.

2 HE 221/2013 vp.

873 588/2013.
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8 Johtopddtokset

8.1 VALTIONEUVOSTON TURVALLISUUSSTRATEGIA
JULKISEN HALLINNON STRATEGIANA

Taman tyon lahtokohdaksi on valittu nakemys valtioneuvostosta organi-
saationa, joka vastaa korkean tason strategisesta linjanvedosta turvallisuus-
asioiden hallinnassa perustuen laajan turvallisuuden kaisitteeseen ja koko-
naisturvallisuuden politiikkaideaan sekd ndiden strategisten linjanvetojen
implementoinnista lainsddddanndn kautta. Esimerkkind strategiaprosessista
on kaytetty Yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen turvaamisen strategian
(YETTS), sitemmin Yhteiskunnan turvallisuusstrategian (YTS), prosessia vuo-
sina 2003-2013. Tutkimus tehtiin laadullisin menetelmin hyodyntden kirjallisia
taustamateriaaleja sekd johtavien asiantuntijoiden haastatteluita.

Tassa tyossa systeeminen tarkastelutapa maarittda kontekstin, jossa turval-
lisuusstrategiaty® on keino reagoida toimintaympariston seka systeemin sisdi-
siin muutoksiin. Kuviossa 9 on havainnollistettu systeemia ja sen vuorovaiku-
tusta ymparistoonsa taman tutkimuksen viitekehyksessa. Valtioneuvosto on
tassd kokonaisuudessa toimija, joka hallinnon ja politiikan johtamisen kautta
sekd lainsdaadantotyolldaan vaikuttaa systeemin toimintaan®*. Governance toi-
mintojen ohjaamisen mekanismina pitédd sisalladn tavoitteen poikkihallinnol-
lisesta yhteisty0Ostd ja yhteiskunnan vastuunjaosta eri toimijatahojen kesken®”.
Se vaikuttaa olennaisesti systeemin mahdollisuuksiin reagoida tuloksellisesti
toimintaympariston muutoksiin. Syotteind systeemiin vaikuttavat komplek-
sisessa toimintaymparistossa esiin nousevat ilkedt ongelmat ja uhkat niista
saadun tiedon ja ymmarryksen kautta. Ulospdin systeemi reagoi toimintaym-
paristoonsd varautumalla ja pyrkimaélla vaikuttamaan esimerkiksi globaalin
ympariston paatoksentekoon. Palautteena systeemille toimivat toteutuneet uh-
kat ja ndiden kautta lisdantyva ja paivittyva tieto uhkakuvista ja niiden muu-
toksista.

Strategiaprosessi ja sen pohjalta tehtava lainsdddantotyd konkretisoitiin ja
rajattiin tutkimuksessa kolmen elementin avulla, jotka ovat pyrkimys rationaali-
suuteen, julkisen arvon midrittyminen seka emergenssi ja kompleksisuus pidtoksente-
ossa. Lainsaadantotutkimus auttaa syventamaan hallinnan prosessin tarkastelua
sithen osaan, jossa politiikkatavoitteista johdetaan lainsdddannon tavoitteet ja
osana lainvalmistelua maaritelldan ne mekanismit, joiden kautta lain tavoitteet
voivat toteutua.

874 Vrt. Colander ja Kupers 2014, s. 54-55.
875 Ks. Paquet 2001, Pierre ja Peters 2000, Pollitt ja Bouckaert 2011.
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Kuvio 9. Valtioneuvoston toiminta turvallisuusasioiden hallinnan systeemind,
joka reagoi ja sopeutuu ympdriston muutoksiin strategiatydn ja lainsdédddnndn
kehittdmisen avulla (mukaeltu Kettl 2015, fig 4.2, 5.86).

Tutkimusasetelma kiteytyi kolmen padkysymyksen muotoon. Ensinndkin ky-
syttiin, miten valtion turvallisuusstraregiaprosessi ilmentda pyrkimysta ratio-
naalisuuteen, julkisen arvon maarittymista sekd asioiden emergenssia ja komp-
leksisuutta padtoksenteossa. Toiseksi tarkasteltiin sitd, miten valtioneuvoston
strategiaty0 ohjaa lainsdddannon kehittdmistd. Kolmanneksi kysyttiin, miten
turvallisuusstrategian elementit — pyrkimys rationaalisuuteen, julkisen arvon
madrittyminen sekd asioiden emergenssi ja kompleksisuus paatoksenteossa — il-
menevit lakien valmistelussa ja lainsdddannon lopputulemassa.

Tutkimuksessa tuli selvésti esiin, ettd strategia-ajattelulle on julkisella sek-
torilla luonut maaperda pitkallinen suunnittelun traditio. Téta traditionaalista
ajattelutapaa noudattaen voidaan ajatella strategiatyon olevan vain hiukan teras-
tettyd suunnittelutoimintaa. Esimerkiksi Mintzberg ym. kuitenkin paattavaisesti
torjuvat tallaisen tulkinnan: suunnittelu ei ole strategian tekemisen synonyymi
vaikka se voi joissakin tapauksissa olla tapa tehda strategiaa®”.

Strategisen ajattelun ja strategiatyon tarve lahtee yksityisella ja julkisella sek-
torilla samoista tarpeista: on pystyttava sopeuttamaan toiminta muuttuviin toi-
mintaympariston vaatimuksiin. Timan yhtenevaisyyden ei kuitenkaan tarvitse
merkita sitd, kuten esimerkiksi Vartola tulkitsee, etta strategiatyon tarve syntyisi
julkisella sektorilla vaistamattd muista analogioista yksityisen sektorin kanssa:
tehokkuusajattelusta ja managerialismin noususta®’. Voidaan pédinvastoin ajatel-

876 Mintzberg ym. 1998, s. 48. Mintzberg tiivistid myohemmassa teoksessaan asian seuraavasti: While
planning is about analysis, strategy is about synthesis (Mintzberg 2007, s. 375).
877 Vartola 2004, s. 229-230.
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la, ettd strategiatyd palvelee julkisen sektorin missiota julkisen arvon tuottami-
sessa®®. Julkisen sektorin strategia voidaan itsessddn nahda julkishyodykkeeksi,
jonka avulla esimerkiksi hallitus tuo kansalaisille esiin pitkan tahtaimen tavoit-
teensa ja keinonsa pédstd ndihin tavoitteisiin®”.

Governance-ajattelu luo omalta osaltaan kontekstin strategiatyon tarkaste-
lulle: strategia on véline viestid ja keino sitouttaa turvallisuusasioiden hallin-
nan toimijoita seka hallinnon sisélla ettd sen ulkopuolella yhteisten tavoitteiden
saavuttamiseen. Lainsddddntd on governance-ajattelun nakokulmasta luonteva
keino strategian implementointiin, ottaahan lainsaddantotyd kaytannollisena
mekanismina huomioon eri sidostahojen tarpeet kulloinkin kyseessa olevan yh-
teiskunnallisen tavoitteen toteuttamiseksi.**® Governance-ajattelu nihdaan siis
tassa tyossa hallinnon ohjaamisen kokonaisvaltaisena ajattelutapana, kun puo-
lestaan strategiatyd kohdistaa huomion tietyn organisaation prosessiin, sen ta-
voitteiden asettamiseen ja ohjaukseen. Naita kasitteitd ei tassd tyossa ymmarreta
samaa tarkoittaviksi tai toisiaan poissulkeviksi siitdkdan huolimatta, etta viimei-
sen vuosikymmenen aikana strategia-ajattelu on julkisella sektorilla laajentunut
yksittdisten laitosten ja virastojen ohjauskeinosta laajemmaksi, koko hallituksen
tason tyovalineeksi®!.

Turvallisuusasioiden hallinnan organisointi valtioneuvoston tasolla lahtee
perinteisesta ulkoisen, sotilaallisen uhkan torjunnasta ja taiman mukaisesta asi-
oiden salaisesta kasittelysta korkealla tasolla kuten ulko- ja turvallisuuspoliit-
tisessa ministerivaliokunnassa (UTVA) presidentin puheenjohdolla. Toisaalta
turvallisuuskésityksen laajeneminen on lahtenyt liikkeelle terrorismin uhkan
torjunnan mukaan ottamisesta turvallisuussuunnitteluun, mika on edelleen li-
sannyt perinteisen tiedustelutoiminnan organisaatioiden merkitysta tyossa®2.
Asioiden kisittelyn korkea turvaluokitus johtaa herkasti ristiriitaan demokraat-
tisen toimintatavan ja avoimen hallinnon vaatimusten kanssa. Tama hallinnan
malli saattaa olla tulevina vuosina entisestidn kovemman paineen alla, jos ja
kun erilaiset siviilikriisit haastavat hallinnon ja korkean poliittisen paatoksen-
teon avautumaan kansalaisten entistd aktiviisemmalle osallistumiselle myos
kriisinhallinnan tapahtumiin. Tastd saatiin kokemusta Aasian katastrofin yhte-
ydessd, joka on muutenkin tapahtumana vaikuttanut merkittavasti turvallisuus-
strategiaprosessin muotoutumiseen®®.

Strategiaprosessin voidaan haastatteluvastausten perusteella todeta tuoneen
turvallisuusasioiden hallinnan kysymykset aiemmasta poikkeavalla tavalla
valtioneuvoston agendalle. Strategialla ajateltiin vuonna 2003 olevan oma itseis-

878 Ks. Edwards 2007, s. 55; Moore 1995, s. 65-66.

879 Mulgan 2009, s. 257.

880 Vrt. Johanson 2009, Jayasuriya 2005, Tithonen 2004.

81 Kuten Joyce asian ilmaisee: There was a time, and not long ago, when the main point of strategic planning
seemed to be as a tool for improving the work of government ministries, departments and agencies. But there is
now a strong interest in whole-government approaches, long-term strategic visions for countries, and coherence
and responsiveness in the machinery of government. Strategic planning has been taken up by international
bodies and even supranational governments. (Joyce 2015, s. 291).

882 Vrt. Cabinet Office 2008, s. 15.

83 Ks. yksityiskohdat esim. Onnettomuustutkintakeskus 2005, Volanen 2007.



arvonsa siten, ettd se ei olisi endd riippuvainen kulloisessakin turvallisuus- ja
puolustuspoliittisessa selonteossa annetusta toimeksiannosta. Tassd mielessa
strategia olisi itsendinen valtioneuvoston strateginen tahdonilmaisu varautu-
misen jarjestamiseen liittyen. Kaytannossa kuitenkin turvallisuusstrategioiden
laatiminen on koko tarkastelujakson ajan perustunut turvallisuus- ja puolustus-
poliittisen selonteon asiaa koskevaan kirjaukseen.

Strategian valmisteluprosessi on ollut kdytannossa selvésti alhaalta ylos to-
teutuva, jolloin hallinnonalat tuovat siihen omia osiaan ja niistd kootaan stra-
tegian kokonaisuus. Kéytossa ei ole ollut poikkihallinnollista mekanismia
analysoida turvallisuustilannetta ennakoivasti vaan strategia nojaa samaan
turvallisuusympariston analyysiin, johon turvallisuus- ja puolustuspoliittinen
selontekokin on pohjautunut. Suomesta puuttuu kaikkiaan yhtendinen turval-
lisuusalan strategisen tutkimuksen poikkihallinnollinen perinne®‘. Tatad ollaan
osana yhteiskunnan turvallisuusstrategian toteutusta kehittdimassa, kun kansal-
linen turvallisuustutkimuksen strategia on vuonna 2014 paivitetty turvallisuus-
tutkimuksen toimeenpano-ohjelmaksi®®.

Edelld sanottu vahvistaa nakemystd, ettd kdaytannolliselta syntymekanismil-
taan tdhdnastinen valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyd on ollut enemmaén
hallinnon suunnitteluty6ta kuin todellinen strategiaprosessi. Kyseessa on siis
ollut enemman faktojen kokoaminen ja ndiden analyysi kuin varsinainen pitkan
tahtadimen toimintojen ohjaamiseksi luotu synteesi, jota voidaan pitda strategia-
ajattelun tunnusmerkkina®®.

Turvallisuusstrategian kehittimisessa on kuitenkin elementtejd, jotka voivat
vahvistaa sen olemusta strategisena asiakirjana. Téllaisia on hallinnonalojen
halukkuus integroida strategia osaksi politiikkaohjausta ja strategialle annettu
painoarvo talous- ja toimintasuunnitelmien laatimisessa. Valtioneuvoston en-
nakointity6 sekd muiden poikkihallinnollisen politiikkaohjauksen menettelyjen
kehittdminen ja ymmartaminen entistd paremmin osaksi valtioneuvoston stra-
tegiatyotd voisi jatkossa kirkastaa my0s turvallisuusstrategian roolia hallinnon
ohjauksessa®. Turvallisuusstrategiatyon edellyttdmien ja aiheuttamien lainsaa-
déntdmuutosten jarjestelmaéllinen seuranta strategian valmistelun ja paivityk-
sen yhteydessa edistdisi osaltaan strategian vaikuttavuutta hallinnon ohjauksen
asiakirjana.

Valtioneuvosto voisi siis halutessaan vahvistaa turvallisuusstrategian poik-
kihallinnollisen strategian luonnetta. Tama edellyttaisi vahvempaa poliittista
johtamisotetta strategian laadintaan ja valmistelun vastuun aitoa jakamista eri
hallinnonalojen kesken esimerkiksi turvallisuuskomitean puheenjohtajuutta
kierrattamalla®™®. Aito strategiatyd valtioneuvoston tasolla ja sen poliittinen joh-

84 Vrt. Raivio ym. 2009b, s. 10.

85 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 1/2014.

86 Vrt.Mintzberg 2007, s. 375.

87 Kuten Mulgan kiteyttaa: Most important of all, joined-up government has to be aligned with political reali-
ties. That means strong ‘ownership’ from the top to override vested interests, as well as kudos for ministers...
(Mulgan 2009, s. 187).

88 Vrt. Branders 2016, s. 213. Branders painottaa tdssd nykyisen jarjestelmén identiteettid osana maan-
puolustuksen osajérjestelmaa.
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tajuus edellyttdisivat my0ds paluuta nykyista kollegiaalisempaan paatoksenteko-
tapaan. Viime vuosina on korostunut yksittdisten ministerididen ja ministerien
paatantavalta oman sektorinsa, myos poikkihallinnollista ulottuvuutta omaavis-
sa, asioissa.

Turvallisuusstrategian strategisen aseman vahvistaminen edellyttdisi myos
turvallisuusasioihin liittyvien strategisten linjausten keskindisen aseman sel-
keyttdmistd. Haastatteluaineiston perusteella oli edelleen ndhtévisséd arvovalta-
taistelu turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon, turvallisuusstrategian ja
sisdisen turvallisuuden ohjelmatyon®’ vililld. Tilanne on muuttumassa Sipilan
hallituksen aloitettua tyonsa vuonna 2015. Sipildn hallituksen kaudella valmis-
tellaan erikseen ulko-ja turvallisuuspoliittinen seka puolustuspoliittinen selon-
teko ja ndiden lisaksi my0s sisdisen turvallisuuden selonteko®”. Erillisen sisdisen
turvallisuuden strategian laatimisesta oli paatetty jo Stubbin hallituskaudella®'.
Jatkossa on tarkeaa, ettd valtioneuvostolla olisi selked nakemys turvallisuusasi-
oiden hallinnan strategisten linjausten kokonaisuudesta ja ettda my0s eri osapuo-
let ja sidosryhmat voisivat sitoutua tahan nakemykseen.

Tutkimuksen tulosten pohjalta voidaan valtioneuvoston turvallisuusstrate-
giatyolle asettaa joitakin erityisvaatimuksia. Julkisen organisaation strategiana
sen tulee auttaa tuottamaan julkista arvoa organisaation sidosryhmille ja samal-
la sen on oltava legitiimi ja poliittisesti kestava. Turvallisuusstrategiaprosessissa
erityisesti sidosryhmien maarittely ja prosessin avaaminen suljetun virkamies-
ja poliittisen paatoksentekojarjestelméan ulkopuolelle on tarkastelujakson aikana
selvasti edistynyt. Prosessien avoimuuden kehittaminen edelleen palvelee myds
strategiaprosessin omistajan omaa menestystd, onhan turvallisuusstrategiatyo
muun julkisen strategiatyon tavoin riippuvaista tyon arvovallasta ja merkityk-
sestd poliittisten paatoksentekijoiden silmissd sekd julkisesta rahoituksesta®2.
Toisaalta valmistelun avoimuus edistdd my0s strategian valmisteluun tarvitta-
van tiedon keruuta laajemmalti yhteiskunnasta ja edistdd strategian eettisten
standardien kehittymistd®>. Julkisen organisaation strategian tulee my0s olla
toiminnallisesti ja hallinnollisesti toteuttamiskelpoinen, mitd edistda hallinnon
sisdisten ja ulkoisten toimijoiden osallistaminen strategiatyohon seka esimerkik-
si vuorovaikutteinen viestinta®.

89 Sisdisen turvallisuuden ohjelmia on laadittu kolme kertaa: 2004-2007, 2008-2011 seka 2012-2015.
Vuoden 2015 alussa sisiministerié uudelleenorganisoi toimintaansa ja luopui tassa yhteydessa siséi-
sen turvallisuuden ohjelmatydstd. Sen sijaan kdynnistettiin sisdisen turvallisuuden strategian laati-
minen. Tarkoituksena on, etta sisdisen turvallisuuden keskeiset linjaukset tehd&an poliittiselle tasolla
ja kirjataan hallituksen hyviksymaén strategiaan. (http://www.intermin. fi/sisainenturvallisuus/ajan-
kohtaista/1/0/sisaministerio_on_kaynnistanyt_sisaisen_turvallisuuden_strategian_valmistelun_57979
26.1.2015/www-sivu lainaus 14.7.2015)

8% Sipilan hallituksen ohjelma, VNK 10/2015, s. 34 ja 36.

%1 https://www.intermin. fi/fi/ajankohtaista/uutiset/1/1/sisaministerio_on_kaynnistanyt_sisaisen_tur-
vallisuuden_strategian_valmistelun_57873 (23.11.2015)

52 Vrt. Moore 1995.

8% Vrt. Mulgan 2009, s. 46.

84 Moore 1995. Branders on ty0ssaan tarkastellut kokonaisturvallisuuden poliittista kelpoisuutta ja
hallinnollista toteutettavuutta, jonka osan turvallisuustrategiaprosessi muodostaa. Brandersin tyon
johtopaatoksista monet ottavat konkreettisesti kantaa turvallisuusstrategiatyon toteuttamiseen ja tur-
vallisuuskomitean asemaan téssa tydssa viitaten suomalaiseen kokonaisturvallisuuden maaritelmaan
(Branders 2016, s. 205-216, s. 208).



Valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyd voi itsessdan toimia esimerkkina
ja oppimisprosessina siitd, miten Suomessa voitaisiin kehittda eteenpdin strate-
gisen valtion ideaa. Tama Joycen hahmottelema ajatus pohjautuu tutkimukseen
strategia-ajattelun kehittymisesta eri maissa 2000-luvun ensimmaiselld vuosi-
kymmenella. Strategisen valtion idea nostaa esiin muun muassa poliitikkojen
roolin kansallisen kehittamisen pitkan tahtdimen painopisteiden asettamisessa,
strategisten investointien ajatuksen, hallinnon kyvykkyydet seurata, arvioida ja
oppia tapahtuneesta seké kansalaisten ja yhteisojen osallistamisen julkisen pal-
velun keskeisend arvona.®”

Julkisen sektorin strategiatyon pohdintaan oman erityispiirteensa tuo hallin-
non ja poliittisen paatoksenteon suhde. Tama on erityisen totta turvallisuusasioi-
den kohdalla, jotka ovat hyvin herkasti politisoituvia kysymyksia. Tdta ongelmaa
korostaa entisestddn laaja-alaisen turvallisuuskésitteen mukanaan tuoma vaara
hyvin arkipdivaistenkin asioiden turvallistamisesta poliittisessa keskustelussa®®.

Seuraavassa esitetdan yksityiskohtaisempia havaintoja tutkimukseen valittu-
jen elementtien eli paatoksenteon rationaalisuuden, julkisen arvon maarittymi-
sen sekd kompleksisuuden ja emergenttisyyden nédkokulmista turvallisuusstra-
tegiaprosessiin sekd sen implementointiin lainsaddannon kautta.

8.2 RATIONAALISUUS TURVALLISUUSSTRATEGIATYOSSA

Muodollisesti tdiman tutkimuksen kohteena ollut turvallisuusstrategian laatimi-
nen on ollut hyvin perinteinen strategisen suunnittelun prosessi: paamaarista
(missiosta) on johdettu tavoitteet ja tehty ndiden saavuttamiseksi toimintasuun-
nitelma. Lisdksi on esitetty seurantajarjestelma ja paatetty seuraavan paivityk-
sen ajankohdasta. *”

Sangen osuvasti turvallisuusstrategiatyon kaytantda vuosina 2003-2013
kuvaa itse asiassa Lindblomin teoria inkrementalistisesta politiikasta: kysees-
sd on monien erilaisten arvojen yhtdaikainen kasittely ja kokonaisuuden sovit-
taminen epdvarmaan tulevaisuuteen®®. Tatd korostaa vield se tosiseikka, etta
turvallisuusstrategian laatimista ei voida kuvata tdysin erillddn turvallisuus-
ja puolustuspoliittisten selontekojen laatimisprosesseista, joissa on tapahtunut
huomattava madra arvojen yhteensovittamista inkrementalismin hengessa.
Selontekoprosessien tarkempi kuvaaminen ei ole mahdollista julkisen ldhdema-
teriaalin puuttumisen vuoksi.

Turvallisuusasioiden hallinnan strategiatydssa korostuu edelld kuvatulla
tavalla yksittdisen paatoksentekijin rajoittuneen rationaalisuuden dilemma®”.
Toisaalta voidaan perustellusti sanoa, ettd perinteinen turvallisuuden paradig-
man mukainen paatoksenteko pohjaa hyvin voimakkaasti instrumentaalisen

55 Joyce 2015, s. 294-296: Strategic state.

8% Limnéll 2009, s. 77.

%7 Vrt. Mintzberg 2007, s. 349; Joyce 2015, s. 82-86.
8% Lindblom 1979, s. 518.

9 bounded rationality, Simon 1979, s. 118.
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rationaalisuuden ihanteelle. Asiat ovat timén ajattelutavan mukaisesti suunnit-
telemalla hallittavissa.’®

Hyddyllista valtion turvallisuusstrategiatyodssa olisi pyrkia tasapainoon for-
maalin ja substantiivisen rationaalisuden kesken Bartelsin esittamalld tavalla.
Substantiivisen rationaalisuuden ndkokulma painottaa yksittdisen virkamiehen
vastuuta ja kykya yhdistdd paatoksenteossa poikkialainen tieto ja osaaminen.
Formaali rationaalisuus puolestaan ottaa huomioon virkamiehen toiminnan
sitoutuneisuuden hierarkioihin ja muodollisuuteen, mika valtiontason turvalli-
suutta koskevassa valmistelussa ja paatoksenteossa on valttdmatonta. *!

Julkisen sektorin strategiaty® edellyttda kaikkiaan asiantuntemuksen, poliit-
tisten vaatimusten ja strategian implementoinnin yhdistamistd*. Turvallisuus-
asioiden hallinnan strategiatydssé erityisen haastavaa on substanssiasiantunte-
muksen yhdistaminen poliittisen paatdksenteon vaatimuksiin. Ndin erityisesti
siksi, ettd turvallisuuden kasite on 1990-luvun lopulta asti laajentunut kattamaan
paljon muutakin kuin perinteisen sotilaallista voimankayton mahdollisuutta
painottavan ulko- ja turvallisuuspolitiikan ndkokulman®”. Nykyisen turvalli-
suusstrategiatyon pohjalla olevan kokonaisturvallisuuden kasitteen sisaltdjen
voidaan ndhdd laventuvan edelleen voimakkaasti sen ulkopuolelle, mita t&lla
hetkelld varautumisperusteinen suomalainen tulkinta niistda on®*.

Valtioneuvoston strategisen johtamisen kannalta haasteeksi muodostuu ai-
don poikkihallinnollisen valmisteluprosessin yllapito, todellinen painopisteiden
priorisointi ja yhteisen tapahtumista oppimisen edistiminen®”. Kaikki tima liit-
tyy my0s strategian laatimista ohjaavan tiedonkasitteen maarittymiseen ja siten
asiantuntijatiedon hyviaksikdyton edellytyksiin prosessissa®®.

Strategiatyon soveltaman tiedonkésityksen osalta olisi tdrkedd nostaa epa-
varmuuksien tunnistaminen ja ymmartaminen tasaveroiseksi objektivistisen
tiedonkasityksen rinnalle. My®s eri tahojen institutionaaliset intressit esiin nos-
tettavien ndakokulmien painotuksissa seka tiede-politiikka -rajapinnan oskil-
loivuus strategiatydssa olisi tunnistettava ja hyvaksyttava.”” Tama liittaa ratio-
naalisuuden ndakokulman tiiviisti julkisen arvon mdarittymiseen, joka korostaa
muun muassa sidosryhmadintressien ja kansalaisten tarpeiden huomioimista
sekd arvovalintojen merkitysta®®.

Suomen julkishallinnossa politiikka-hallinto -dikotomia ei tdhan asti
ole ndytellyt yhta merkittdvaa osaa kuin monissa muissa maissa, joissa hal-
linnon korkeimmat virkamiehet vaihtuvat aina hallituksen vaihtuessa.
Valtiosihteerijdrjestelméan kayttoonoton kokemukset tdssd suhteessa ovat viela
vahaisia. Turvallisuusasioiden hallinnassa hallintovaltion ja julkisen kontrollin

90 Sotarauta 1996, s. 139-141.

%1 Bartels 2009, s .449.

%2 Moore 1995, s. 74.

903 Edwards 2007, s. 54-56; Laitinen 1999, s. 116.
%4 Branders 2016, s. 209.

95 Vrt. Mulgan 2009, s. 76-80.

%6 Hellstrom 1998, s. 60.

97 Hellstrom 1998, s. 62.

%8 Moore 1995, s. 38; Mulgan 2009, s. 44-47.



keskindisen tasapainon sailyttiminen on haaste sekd asioiden kasittelyyn liit-
tyvan salassapidon tradition ettd toisaalta asiantuntemuksen ja tutkimustiedon
ohuuden vuoksi®.

Vanhasen [ ja II hallitusten poikkihallinnolliset politiikkaohjelmat edistivat
osaltaan hallinnon vuorovaikutuksen ja yhteistoiminnan lisdamista politiikko-
jen muotoilussa ja soveltamisessa’. Taman voidaan ndhdéd edistdneen hallinnon
asiantuntemuksen ja politiikkaohjauksen tavoitteiden tiiviimpédad yhdistamista
valtioneuvoston strategiatyon kannalta®. Kataisen ja Stubbin hallitusten aikana
poikkihallinnollisten politiikkaohjelmien toteuttamisesta kuitenkin luovuttiin
ja hallinnonalojen yhteistoiminta jdsentyi hallituksen yhteisten karkihankkei-
den maarittelyn kautta. Sipilan hallituksen ohjelmassa pyrittiin kokoamaan kar-
kihankkeita strategisiksi kokonaisuuksiksi. Poikkihallinnollista ohjelmatydta
tamakaan hallitus ei ohjelmassaan painottanut.

Lainsdadannon ja ohjeiden kautta maaritellddan eri toimijoiden toimivallat ja
vastuut erilaisissa turvallisuustilanteissa. Osana johtamisjarjestelméda on viime
vuosina kehitetty valtion tilannekuvajarjestelmaa, jonka tarkoituksena on valit-
tdd ajankohtaista tilannetietoa toimintaymparistdssa tapahtuvista turvallisuus-
tilanteeseen vaikuttavista kehityskuluista.

Ministerididen tehtdvien sekd ministerididen keskindisten toimivaltasuhtei-
den maarittely on ollut koko turvallisuusstrategiaprosessin ajan tarkedssa roo-
lissa. Turvallisuusstrategiatyd on tuonut keskeisesti mukaan sen pohdinnan,
miten varautumisen toimivaltojen maarittelysta siirrytadn hairidtilanteissa toi-
mimisen toimivaltojen maarittelyyn. Erityisesti kriisijohtamismallin kuvaami-
nen on ollut haasteellista osana turvallisuusstrategiatyota.

Vuoteen 2013 tultaessa oli strategian implementoinnin toteuttaminen eden-
nyt lainsdddantchankkeiksi, jotka kohdistuivat valtioneuvoston ohjesdannon
muotoiluihin ja vahintdan valillisesti myos keskindisten roolien ja toimivaltojen
madrittelyihin esimerkiksi turvallisuusverkkosaadannon kautta. Tarkednd hal-
linnonalat pitivat kaikissa siddosmuotoiluissa sitd, ettd toimivaltaisen ministe-
rion valtuus johtaa toimintaa hallinnonalaansa koskevassa kriisissé ja kriiseihin
varautumisessa sdilyy selkedna.

Tilannekuvajarjestelmédn toiminta, erityisesti sen taustalla olevat tiedon-
keruun ja tiedonkasittelyn mallit liittyvét keskeisesti siihen, miten emer-
genttejd uhkia pystytddn turvallisuusstrategiatyon pohjaksi tunnistamaan.
Tilannekuvasdddannon kehittamiseen liittyy tarkeita hallinnon sisdisen tiedon-
kulun ja toimivaltojen maarittelyn kysymyksid. Tilannekuvajdrjestelma olisi
hallinnon toimivuuden kannalta tarkea ndhda kokoavana tiedonkeruun tuki-
jarjestelmana, ei mallina, joka korvaa muun aktiivisen yhteydenpidon ja tiedon-
vaihdon hallinnonaloilla (horisontaalisti ja vertikaalisti) seka yksittdisten virka-
miesten kesken.

%9 Vrt. Lynn 2001, s. 154.
910 Vrt. Svara 2001, s. 177-178; Tiili 2008, s. 42.
11 Vrt. Mulgan 2009, s. 185.
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8._1:"_TURVALLISUUSSTRATEGIATY6 JA JULKISEN ARVON
MAARITTYMINEN

Turvallisuusasioiden hallinnassa valtion tasolla on perimmiltaan kysymys kan-
salaisten elinmahdollisuuksien turvaamisesta. Itsessddn turvallisuusasiat ovat
hyva esimerkki asioista, joiden julkista arvoa ei kyseenalaisteta. Samalla turval-
lisuusasioiden hallintaan ja sen sdantelyyn liittyy haasteita koskien esimerkik-
si yksilonvapauden turvaamista ja oikeusvaltioperiaatteen toteutumista. Nama
haasteet on pyritty huomioimaan turvallisuusstrategiatyssa listaamalla strate-
giaan elintdrkeiden toimintojen turvaamisen periaatteet, joihin kuuluvat muun
muassa kansanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate, kustannustehokkuus seka val-
miuden joustava saately ja voimavarojen turvaaminen.

Julkisten arvojen suojaamisella on hintansa ja New Public Management -ajat-
telun mukaisesti kyseessa voidaan ndahda olevan kaupankaynti ndiden arvojen
toteuttamisen ja tehokkuusarvojen valilla”?. Kustannustehokkuuden nakokul-
ma on huomioitu turvallisuusstrategioissa elintdrkeiden toimintojen turvaami-
sen periaatteiden osana. Joidenkin haastateltavien kommenteissa oli luettavissa
vaatimus, ettd strategian tulisi vield nykyistd tehokkaammin erotella tarkeat
turvattavat arvot vahemman térkeista: tiukempaa priorisointia hallinnonalojen
strategisten tehtdavien kesken perddankuulutettiin.

Oikeusvaltioperiaatteen ja yksilon vapauksien toteuttamisen haasteet tu-
levat erityisen keskeisiksi erilaisissa terveydenhuollon poikkeustilanteissa.
Esimerkiksi pandemiatilanteen rokotusten priorisointi, mikali rokotuksia ei
ole koko véestdn kattavasti saatavissa seka elintdrkean laitoshoidon tarjoami-
sen mahdollisuudet tarpeen kasvaessa yli resurssien ovat téllaisia kysymyksia.
Vuonna 2013 sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestimislain valmistelun yhteydes-
sa oltiin turvallisuusstrategiatyon havaintojen pohjalta sdatdmassa ministeriolle
valtuus padattaa hoidon priorisoinnista alueilla my0s niissa tilanteissa, joissa val-
miuslain valtuudet eivét ole kaytossa”>.

Ongelmaksi eri hallinnonalojen kannalta ovat muodostuneet tilanteet, jois-
sa yhteiskunnan elintarkedt toiminnot vaarantuvat vakavasti, mutta kuitenkin
niin, ettd valmiuslain poikkeusolojen maaritelma ei tayty. Erityisesti viime vuo-
sien valtioneuvoston valmiusharjoitusten yhteydessa on tarkasteltu energiajake-
lun hairicita ja laajoja tietohallinnon hairidita.

Yhteiskunnallisen vastuunjaon kannalta varautumisessa on haasteena tehta-
vien ulkoistaminen erityisesti energia-, tietohallinto- ja erilaisilla materiaalitoi-
mitusten aloilla. Tarked sdados julkisen ja yksityisen sektorin yhteistoiminnan
hallinnan sdatelyssa on ollut tietohallintolaki®. Sen kautta on saddetty jérjestel-
matoimittajia velvoittavasti siten, ettd edistetddan tietohallintojarjestelmien valta-
kunnallista yhteensopivuutta ja estetddn esimerkiksi alueellisten tietohallinnon
monopolien syntyminen.

2 De Bruijn ja Dicke 2006, s. 720.
913 ns. SOTE-laki, jonka késittely raukesi eduskuntakauden péaéttyessa kevaalla 2015.
914 Laki julkisen hallinnon tietohallinnon ohjauksesta, 634/2011.



Haasteeksi turvallisuusstrategiatydssa julkisen arvon maérittamisen kan-
nalta nousee strategiaprosessissa sovellettava tiedonkasitys. Epavarmuuksia
sisdltavassa paatoksentekotilanteessa asiat, jotka tiedetddn faktoiksi ja joita voi-
daan mitata, painottuvat yli epavarmoiksi koettujen ja vaikeammin mitattavien
seikkojen’®. Esiin nousevien potentiaalisten uusien uhkien arviointi edellyttaa
laaja-alaista asiantuntijatiedon hyvéaksikayttoa ja perinteisesta poikkeavien tar-
kastelukulmien hyodyntdmista. My0s perinteiset uhkat muuttavat muotoaan
ja vaativat uudenlaista reagointia. Samalla keinot reagoida uhkiin ja toisaalta
hankkia tietoa ovat jatkuvassa muutoksessa.”

Turvallisuusasioiden hallinnan substanssikysymyksiin liittyvd osaaminen
ja tietopohja, vaikkakin sotilaallisia uhkia painottaen, on keskittynyt puolus-
tushallinnon organisaatioihin. Varsinainen laaja-alainen turvallisuusasioiden
hallinnan strateginen tutkimusty on jadnyt Suomessa hyvin hajanaiseksi ja va-
héiseksi””. Tama heijastuu siihen, ettd turvallisuusstrategian siséllollinen muo-
toutuminen on jadnyt paljolti yksittdisten hallinnonalojen vastuulle”®.

Turvallisuusasioiden hallinnan kannalta haasteellista on timéan alan asioiden
valmisteluun perinteisesti liittyva voimakas salassapito. Turvallisuusasioiden
hallinnan palvelueetokseen on koettu vaikeaksi sisdllyttda avointa vuorovaiku-
tusta kansalaisten suuntaan. Turvallisuushaasteiden monimutkaistuminen, kes-
kinaisriippuvuuksien lisddntyminen ja sisdisten ja ulkoisten turvallisuusuhkien
yhteen kietoutuminen vaatisivat kuitenkin uudenlaista kansalaisten osallista-
mista my0s strategiatasolla.”

Kaytannon strategiatyon toteuttamiseen vaikuttavat paljon ministerididen
valiset kulttuurierot. Toisaalta johdon selva sitoutuminen kaikissa ministeridissa
strategiatyon edistdmiseen luo pohjaa turvallisuusasioiden kokonaisvaltaiselle
tarkastelemiselle my0s valtioneuvoston tasolla. Talloin on mahdollista paasta
yksittdisten hallinnonalojen esiin tuomien painopisteiden lisaksi tarkastelmaan
ja madrittamaan valtioneuvoston yhteisid turvallisuustyon arvoja. Tama edel-
lyttaa kuitenkin nykyistd voimakkaammin myos poliittisen, siis ministeritason,
sitoutumista strategiatyon ohjaukseen valtioneuvoston jasenina.

Oman paineensa turvallisuusasioiden hallintaan tuo median kiinnostus
kriisitilanteisiin ja erityisesti online-viestinndn asettamat vaatimukset tiedo-
tuksen ajantasaisuudelle ja luotettavuudelle. Kuten haastatteluissa tuli esiin,
Suomessakin on kriisitilanteissa korostunut selvésti poliittisten paatoksenteki-
joiden vastuu tilanteiden hallinnasta ja niihin varautumisesta. Merkillepantava
piirre vuoden 2013 keskusteluissa oli tilannekeskussdaddannon ja sen tarpeen
perustelu viestinnén ja tiedonvalityksen tarpeilla. Ministerididen kommenteissa
pidettiin tarkedna viestinndn johtamisen ndkokulman pitamistd erillaan tilan-
nekuvatoiminnan saadostdmisesta.

15 Hellstrom 1998, s. 62.

%16 Mulgan 2009, s. 49-51.

17 yrt. Raivio ym. 2009b, s. 10.

18 Ks. my6s Branders 2016, s. 210.

19 Vrt. Edwards 2007 s. 54-56; Joyce 2015, s. 295.
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8.4 TURVALLISUUSSTR_A'I:_EGIATY@ EMERGENSSIN JA
KOMPLEKSISUUDEN NAKOKULMASTA

Yhteiskunnallisten varautumisen ja turvallisuuden kysymysten kasittely laaja-
alaisen turvallisuuskasityksen ndkdkulmasta vaatii ottamaan huomioon toimin-
taympariston jatkuvan muutoksen ja hyviaksymaéaan suuren joukon ei-ennakoi-
tavissa olevia yhteiskunnallisia ja toiminnallisia elementteja. Kyseessa voidaan
sanoa olevan ilkedn ongelman kanssa toimiminen®”. Turvallisuusstrategian
keskeinen toteutustoimi on ollut tilannetietoisuuden lisidminen hallinnonaloil-
la ja tilannekuvatoiminnan kehittdminen hallinnonalojen kesken. Tama vaatii
tehokasta tiedonvaihtoa, vastaanottamista ja yhdistamistd jatkuvasti muuttuvan
tilanteen (ongelman) mukaan, jotka ovat olennaisia tekijoita ilkedn ongelman
hallitsemisessa. Sama toimintamalli luo perusselkdrangan myos tehokkaal-
le toiminnalle kriisitilanteissa. Tilannekuvatoiminnan kehittaminen seka alan
lainsdadannon valmistelu hallinnonalojen kesken oli keskeisimpia turvallisuus-
strategian implementoinnin toimia tarkastelujakson aikana.

Vuonna 2013 oli valmistelussa laki valtioneuvoston tilannekuvatoiminnas-
ta, jonka tavoitteena oli kehittdd ministerididen ja toimivaltaisten viranomaisten
tilannekuvatoimintoja seka selkeyttdd valtioneuvoston tilannekeskuksen sda-
dosperustaa. Lakiehdotuksessa ehdotettiin sdddettdvaksi muun muassa viran-
omaisen velvollisuudesta ilmoittaa toimialaansa liityvasta turvallisuustapahtu-
masta tilannekeskukselle seka tilannekeskuksen tiedonsaantioikeudesta ja sen
suhteesta kansallisiin ja kansainvélisiin salassapitosdannoksiin. Lakiehdotus
raukesi eduskuntakauden paattyessa vuonna 2015.

Saadoshankkeen haasteiksi osoittautuivat ministerididen kommenteissa eri-
tyisesti tilannekuva-kasitteen ja lain tarkoittaman turvallisuustilanteen riittavan
tarkka maarittely. Niin ikddn vaatimus tilannekuvan valittamisen kaksisuuntai-
suuden huomiomisesta laissa paitsi hallinnonaloilta tilannekeskukseen myos
tilannekeskuksesta ministeridihin pdin tuotiin esiin. Tarkedna pidettiin, etta
suunniteltu sdadanto jattda ministerioille riittavat valtuudet ohjata ja seurata ti-
lannekuvatoimintaa hallinnonaloillaan, erityisesti aluetasolla.

Tilannekeskussaadannon valmistelu kuvaa hyvin valtioneuvoston sisdis-
td keskustelua siitd, milla tavoin yllattavien tilanteiden syntymiseen ja siten
myos uusien uhkien esiin tulemiseen voidaan valtioneuvoston tasolla varautua.
Tilannekuvatoiminnan organisoinnilla pyritddn siihen, ettd valtioneuvoston ta-
solla tieto yllattavista ja koko yhteiskunnan turvallisuutta vaarantavista tilan-
teista saadaan nopeasti ja oikean sisaltdisena valitettya valtiojohdolle.

Haasteena nayttaytyy havaintojen eli tilannekuvatiedon kokoaminen eri kes-
kus- ja aluehallinnon viranomaisten toimesta ja timan tiedon valittaminen ti-
lannekuvan kokoamista varten valtioneuvoston kansliaan. Ministeriot ovat kan-
taneet huolta erityisesti siitd, miten timan tiedon oikeellisuus ja merkitsevyys
varmistetaan tiedonvaihdon prosessissa. Kyse on perimmiltdan verifioidun asi-

920 yrt. Camillus 2008, s. 100-101. Ks. my6s Branders 2016, s. 22, joka kuvaa kokonaisturvallisuuden
politiikka-ideaa.



antuntijatiedon hyodyntdmisestd paatoksentekoprosessissa poliittisella tasolla ja
tata varmistavan tiedonvélitysketjun turvaamisesta lainsdadannon keinoin.

Tarkedt sddadoskokonaisuudet, joiden kautta turvallisuusstrategiatyon kulu-
essa esiin tulleisiin uhkakokonaisuuksiin liittyvdd varautumista on kehitetty
ovat tietoyhteiskuntakaari —sdaddshanke, eldintautilaki ja sahkomarkkinalain
uudistaminen. Kaikille niille lainsddddntokokonaisuuksille on yhteistd, ettd
ne kehittdavat alansa kokonaissdételyéd siten, ettd kokonaisuus tulee paremmin
hallittavaksi ja keskeisesti my0s varautuminen poikkeus- ja hairiotilanteisiin
paranee. Ne kaikki heijastavat myos seka eurooppalaisessa ettd kansallisessa
turvallisuusstrategiatyssa esille nousseita tarkeita teemoja: viestinté- ja sahko-
verkkojen synnyttamda keskindisriippuvuutta, ndiden haavoittuvuuksia sekd
luonnononnettomuuksille ettd vahingonteolle ja toisaalta eldintautien aiheut-
tamaa riskid, liittyen sekd zoonoosipandemioihin kuten lintuinfluenssaan etta
toisaalta vakaviin eldintautipurkauksiin kuten esimerkiksi suu-ja sorkkatautiin.
Kaikki namé uhkakuvat ovat vaatineet lainsdiddannon ohjauksen kehittamista,
uusia viranomaisjarjestelyja ja toisaalta uutta vastuunjakoa yksityisten toimin-

Kokonaan uusi osa-alue, joka on avautunut vuoden 2009 haastattelujen jal-
keen, on kyber-uhkien torjunta sekd tdhan liittyvan lainsddddnnon ja raken-
teiden kehittdminen. Osana yhteiskunnan turvallisuusstrategian toteuttamista
valmisteltu kyberturvallisuusstrategia johti kansallisen kyber-lainsadadannon
kehittamistyohon. Lainsaddannon kehittamista valmistelevan tydoryhman tehta-
vana oli arvioida Suomen lainsadadannon kehittamistarvetta siten, ettd Suomessa
kyetaan huolehtimaan kansallisesta turvallisuudesta tietoverkoissa esiintyvien
uhkien torjumiseksi®.

Turvallisuusasioiden hallinnan paatoksentekoa, joka liittyy ilkeiden ongel-
mien kanssa toimimiseen, on hyddyllista tarkastella organisaatioteoreettisesti
systeemisestd nakokulmasta. On selvad, ettd avoimen demokratian johtoelin,
valtioneuvosto, on jatkuvassa avoimessa vuorovaikutuksessa ymparistonsa
kanssa oleva organisaatio. Toki turvallisuusasioiden hallintaa koskevat traditiot
ja lainsaadanto rajoittavat tédtd avointa vuorovaikutusta. Olennaista timéan tyon
tarkastelun kannalta on kuitenkin turvallisuusasioiden hallinnan peruslahto-
kohta, joka on kyky tulkita ympariston vaatimuksia ja osata reagoida niihin oi-
kein ja oikea-aikaisesti. Asiaa on havainnollistettu kuviossa 9.

Kyky reagoida tehokkaasti, mutta ylilyonteja valttden yllattavissa turval-
lisuustilanteissa on suuri haaste’?. Tastd hyvand esimerkkinad on Volasen ku-
vaus toimista Aasian katastrofin tilanteen alkuvaiheissa®”. Tuolloin ldhdettiin
tekemaan merkittaviin taloudellisiinkin seurauksiin johtavia paatoksia hyvin
vahaisten “oiretietojen” perusteella. Hyvin usein paatoksentekijat mieluummin
valttavat ripeisiin ja tehokkaisiin toimiin ryhtymisté pelédten ylireagoinnin aihe-
uttamaa arvostelua®™.

21 Ks. Lonka ja Limnéll 2015.

2 yrt. Boin ja t'Hart 2003, s. 548.
92 Volanen 2007, s. 32.

24 Boin ja t'Hart 2003, s. 548.
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Juppo kuvaa systeemin perusolemuksen itsedan korjaavaksi rakennelmaksi,
joka on aktivoitunut virheille ja sdatelee itseddan ympariston palautteen avulla
tasapainon saavuttamiseksi’”. Ndin systeemiteoria hanen mukaansa korostaa
muutosta systeemin hengissa pysymisen elinehtona. Téta ajattelutapaa seuraten
tullaan valtioneuvoston toimintaa tarkastellen ldhelle oppivan organisaation na-
kokulmaa. Olennaista kriiseihin varautumisessa on pystyd oppimaan koetuista
tilanteista. Tima on usein vaikeaa, silld julkinen kritiikki epdonnistumisen, liian
vahaisen tai liian rohkean reagoinnin seurauksista on kova.

Toisaalta, kuten Boin ja t'Hart toteavat, paras valmius varautumista kasit-
televien suunnitelmien laatimiseen on niilld johtajilla, jotka ovat itse kokeneet
kriisitilanteen johtovastuun®®. Taman pohjalta tiedonvaihto saaduista tositilan-
teiden kokemuksista nousee erityisen arvokkaaksi ja tdlle tiedonvaihdolle tulisi
valtioneuvoston piirissa luoda pysyvat toimintamallit””. Tilannekuvatoiminnan
kehittdminen on ollut yksi askel tdhdn suuntaan.

Emergenssin kasite liittyy systeemeihin, joiden kayttdytyminen ei ole ennus-
tettavissa tavanomaisin keinoin tarkastelemalla niiden osia. Strategiaa kutsu-
taan emergentiksi silloin, kun sen muotoutuminen ei ole ennakoitavissa vaan
vasta jalkeenpdin maédriteltavissa®®. Kompleksisten sopeutuvien systeemien
(Complex Adaptive Systems, CAS) kayttaytyminen on tyypillisesti ennakoimaton-
ta, mutta ne edustavat erilaisia jarjestyksen ja saannénmukaisuuden muotoja.
Kompleksisten systeemien teorian auttaa johtamistutkimuksessa kuvaamaan
todellisten organisaatioiden dynaamisuutta ja kompleksisuutta ndiden synnyt-
tdessd muutosta ja sopeutuessa muutokseen®”.

Uusien uhkien emergentti luonne edellyttda CAS-tyyppistd organisaa-
tioajattelua riittdvin ennakoivan otteen mahdollistamiseksi strategiatyOssa.
Valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyon kannalta johtamisjarjestelma on kak-
sitasoinen: klassisen johtamisteorian mukaisen yldtason tulee toimia samanai-
kaisesti kompleksisen adaptiivisen systeemin kanssa. Tama on haaste valtion
turvallisuusasioiden hallinnan organisoimiselle, jossa perinteisesti korostuvat
formaalisuus, tiedon salassapito ja vahva kontrolli.”*

Keskeistd valtion turvallisuusstrategiatyon onnistumisessa on sen valmiste-
lusta vastaavan jarjestelman pitaminen riittdvan avoimena uusien, emergenttien
uhkakuvien esiinnousemiselle. Olennaiseksi kysymykseksi nousee, miten stra-
tegisen suunnittelun prosessi taipuu sopeutumaan ylldtyksellisesti esiin nouse-
viin tilanteisiin ja ilmidihin. Kuten Boin ym. toteavat:

9% Juppo 2005, s. 103-104.

%26 Boin ja t'Hart 2003, s. 551.

%7 Vrt. myos Comfort ym. s. 33-61.

928 Vrt. esim. Mintzberg ym. 1998, s. 11.

929 Vrt. Alaa 2009 s. 19-20; Lichtenstein 2000, s. 128.

%0 Branders esittia CSA-ajattelusta eteenpdin kehitetyn mallin alykkdiiksi adaptiiviseksi kompleksiseksi
turvallisuussysteemiksi (Intelligent Adaptive Complex Security System, IACSS), jonka keskeisia tehtavia
ovat operoiminen kompleksisessa ymparistdssa, oppimisen edistdminen, sopeutuminen hallinnonala-
riippumattomasti turvallisuuskysymyksiin sekd huomion suuntaaminen erityisesti yhteenkietoutu-
neisiin turvallisuuskysymyksiin (Branders 2016, s. 220).



It would be a mistake to think that we can put together an exhaustive list of potential threats.

A threat is, after all, the resultant of perception and value. **!

On arvokasta, ettd ministerididen johdon tasolla sitoudutaan turvallisuustyohon
ja aktivoidutaan eri sidosryhmien ja myos eri hallinnon tasojen suuntaan sen
edelleen kehittamiseksi. Samalla kuitenkin vakiintunutta jarjestelmdd uhkaa
rutiineihin jamahtaminen. Kun lisdksi valmistelun organisointi edelleen nojaa
niihin valtioneuvoston valmisteluelimiin, joiden tiedonkasittelyd leimaa vahva
salassapito, on emergenssin ja kompleksisuuden paineisiin vastaaminen jatkos-
sakin haasteellista. Tutkimuskentdn ottaminen mukaan tiiviimmin strategian
valmisteluun ja Hallbergin komitean ehdottamat UTVA:n avoimet kansalaisti-
laisuudet ovat oikean suuntaisia ajatuksia valmistelun avoimuuden ja vuorovai-
kutteisuuden lisddamiseksi.

Branders perdaankuuluttaa huomattavasti pidemmalle menevada uudistus-
otetta turvallisuuskomitean koordinoiman kokonaisturvallisuuden systeemin
rajojen laajentamiselle ja kokonaisturvallisuuden strategioiden suuntaamista
merkityksid jakavaan ja oivaltavaan yhdessa tydskentelyyn, turvallisuuden avo-
foorumiin ja yhteisen tunnistamiseen®”. Taméan suuntaista kehitysta on nahta-
vissd Maanpuolustuksen tieteellisen neuvottelukunnan hankkeessa, jossa kehi-
tetddn ja testataan turvallisuuskahvilan konseptia eri puolilla maata®>.

8.5 TUR_YALLISUUSSTRATEGIATYC')N TULEVAISUUDEN-
NAKYMAT JA JATKOTUTKIMUKSEN HAASTEET

Valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyo ja turvallisuuskomitean asiantuntija-
organisaation kehittyminen ovat vahvistaneet pohjaa poikkihallinnolliselle tur-
vallisuusasioiden yhteistyo6lle valtioneuvoston piirissa. Turvallisuusstrategiatyo,
joka perustuu valtioneuvoston periaatepadtoksiin, on kuitenkin riippuvaista
kulloisenkin hallituksen linjauksista ja priorisoinneista. Taméan tyon tarkaste-
lujakson jalkeen valtioneuvoston Yhteiskunnan turvallisuusstrategian periaatepaa-
tosta ei ole pdivitetty ja jatkossa pdivityksen aikajanteeksi on turvallisuuskomi-
tean valmistelutydssa hahmoteltu 5-10 vuoden valia**.

Taman tutkimuksen tulosten perusteella periaatepaatoksen muodossa toteu-
tetun strategiaprosessin ohjausvaikutus lainvalmisteluun on jadnyt vahadiseksi.

%1 Boin ym. 2006, s. 38.

%2 Branders 2016, s. 210.

%3 Maanpuolustuksen tieteellisen neuvottelukunnan (MATINE) rahoittaman Kansalaisyhteiskunnan
rooli maanpuolustuksessa -hankkeen tavoitteena on tutkia deliberatiivisen, puntaroivan kansalais-
keskustelun soveltuvuutta puolustusvoimien ja kansalaisten vilisen vuorovaikutuksen valineeksi
ja tatd kautta tutkia niiden toimivuutta yhteisdjen sosiaalisen kriisinkestdvyyden vahvistamisessa.
Hanke toteutetaan yhteistyossa Vaasan yliopiston sosiaali- ja terveyshallintotieteen, Tampereen yli-
opiston Johtamiskorkeakoulun turvallisuushallinnon, Maanpuolustuskorkeakoulun seka Lansi- ja
Sisd-Suomen aluehallintoviraston kanssa (Lahde: http://www.uva.fi/fi/sites/turvallisuuskahvila/tie-
toa_hankkeesta/).

% Turvallisuuskomitean kuulemistilaisuus 27.5.2016 (Lahde: http://www.turvallisuuskomitea.fi/ima-
ges/pm_site/pdf/YTS-kuulemistilaisuus_muokattu.pdf).
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Tamaéan poikkihallinnollisen strategiatyon keskeinen vaikutus on ollut lahinna
yhteisen ymmarryksen jakamisen ja hallinnonalojen keskindisen tiedonvaihdon
vireyttaminen. Ei voida puhua varsinaisesta sdédntelystrategiasta, mika edellyt-
tdisi lainsdddannon kehittaimisen tuomista esiin strategiaprosessin aukikirjoitet-
tuna tavoitteena ja toisaalta osana strategian seurantaa **°.

Pohjana sille, ettd turvallisuusstrategiaty® ei ole systemaattisesti pystynyt
vaikuttamaan lainsdddantdtyon ohjaukseen voidaan ndhda my0s strategiatyon
taustalla olevan turvallisuuden kasitteen epaselvyys. Poikkihallinnollisen tur-
vallisuusstrategiatyon tausta on alun perin laajan turvallisuuden kasitteen esiin
nousussa kylmédn sodan jilkeisessd Suomessa™. Osana tatd jatkumoa turvalli-
suusstrategiaty® on kérsinyt siitd samasta hammennyksesta Suomen uhkaku-
vien maadrittelyssa kuin turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selontekotyokin:
uhkat on néahty kahtiajakoisina sisdisind ja ulkoisina tai kansainvalisina ja kan-
sallisina®. Samalla turvallisuusstrategian valmistelun toimivallat ovat jakaan-
tuneet perinteisten ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden vastuuministerididen
kesken ja lopputuloksesta on tullut kokoelma eri hallinnonalojen listalle tuomia
turvallisuuskysymyksia. Kokonaisuuden koordinointi puolustushallinnon alai-
suudessa toimivan turvallisuuskomitean sihteeriston tyona on lisdnnyt tahan
kokonaisuuteen vield yhden omistajatahon®®.

Taman tutkimuksen tulokset konkretisoivat sitd vaikeutta, joka liittyy mui-
den kuin turvallisuusviranomaisten toteuttaman kokonaisturvallisuustyon ym-
martdmiseen osaksi turvallisuusasioiden hallintaa. Tastd hyvana esimerkkina
olivat sosiaali- ja terveyshallinnon roolin méaérittelyn haasteet turvallisuusverk-
kolainsdadanndn osapuolena. Jatkotutkimusaiheena olisi arvokasta syventya
nykyista enemmaéan myds muiden kuin perinteisten turvallisuusviranomais-hal-
linnonalojen turvallisuuskysymysten erityispiirteisiin turvallisuustutkimuksen
tutkimuskohteena.

Tutkimuksessa on operationalisoitu viitekehys, jossa turvallisuusstrategia-
tyotd ja sen osana strategian implementointia on tarkasteltu rationaalisuuden,
julkisen arvon maarittymisen sekd emergenssin ja kompleksisuuden nakokul-
mista. Tdma viitekehys on auttanut jasentdméén johtamisjarjestelman ja poik-
kihallinnollisen yhteistyon kehittimisen sekd uusien uhkien havaitsemisen ja
niihin reagoimisen haasteita valtion keskushallinnon tasolla. Viitekehyksen
moniulotteisuus on toisaalta heikentanyt mahdollisuuksia syventda analyy-
sid silloinkin, kun se olisi ollut tutkimuksen tavoitteiden kannalta hyodyllista.
Jatkotutkimusaiheena erityisesti julkisen arvon maarittyminen ja timéan arvon-
madrityksen konkretisoiminen taloudellisen datan avulla olisi varmasti turval-
lisuushallinnan jarjestelmien kehittdmisen kannalta hyodyksi.

Taman tutkimuksen johtopaatoksend voidaan todeta, ettd turvallisuusalan
tutkimustarpeet tulevat esiin monien tieteenalojen kautta ja etta niihin vastaami-
nen edellyttaa poikkitieteellisen tutkimustoiminnan vahvistamista. Keskeisina

95 Vrt. Tala 2012, s. 7.

9% Ks. esim. Laitinen 1999.
%7 Vrt. Limnéll 2009, s. 373.
8 Vrt. Branders 2016, s. 213.



tutkimushaasteina konkretisoitui valtion johtamisjarjestelméan ja tilanneku-
vatoiminnan kehittdmisty0 sekd tapahtuneesta oppimisen vakiinnuttaminen
osaksi organisaatioiden toimintaa®”. Viimemainittuun sisaltyy my0s harjoitusti-
lanteiden tulosten analysointi ja systemaattinen hyddyntaminen.

Tilannekeskuslainsddadannon kehittdmista tarkasteltaessa tulee selvasti esiin
se, ettd strategisesti merkittdavia lakikokonaisuuksia rakennetaan hallinnon si-
sdlla ja hallinnon, jopa yhden sektorin, omista tavoitteista kdsin, sitomatta tyota
ajankohtaiseen tutkimustietoon ja osaamiseen. Toinen esimerkki valtionjohdon
turvallisuustyon kehittdmishaasteesta on ollut turvallisuus- ja puolustuspoliit-
tisen selonteon prosessi. Selontekoprosessin kehittamistd koskevaa keskustelua
on kayty poliittisella tasolla, mutta vain marginaalisesti sithen on pystytty vai-
kuttamaan tutkimuksen keinoin®*.

Kevaalla 2015 kdynnistyi sisdministerion oma sisdisen turvallisuuden strate-
giaprosessin kehittiminen, jonka osana kehitetaan my0s sisdisen turvallisuuden
selonteon konseptia®!. Taméan strategiatyon kdynnistiminen heijastaa muutosta,
joka on nakynyt ministerion omien strategiaprosessien kokonaisuutta tarkastelta-
essa. Sisdisen turvallisuuden strategian laatiminen konkretisoi hyvin ministerion
muutosta sisdasioiden ministeriosta sisdisen turvallisuuden ministericksi™?.

Sisdisen turvallisuuden selonteko- ja strategiatyon kaynnistdmistd voidaan
pitdd myonteisend kehitysaskeleena, kun otetaan huomioon taman tutkimuk-
sen haastatteluissa esitetty voimakas kritiikki aiempaa sisdisen turvallisuu-
den ohjelmaty6td kohtaan. Samalla kuitenkin on kysyttava, johtaako erillisten
selonteko- ja strategiaprosessien kdynnistiminen menetyksiin poikkihallin-
nollisen kokonaiskuvan ja sen jakamisen kannalta, jota turvallisuuskomitean
tyoskentelylld ja poikkihallinnollisen turvallisuusstrategian laatimisella on py-
ritty kehittimaan?*** Vasta-argumenttina voidaan tietenkin todeta, ettd vakavi-
en sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden kysymysten kirjo on viime vuosina siind
madrin kasvanut, ettd jo tiedonhallinnan kannalta eri hallinnonalojen asiantun-
temusta entistd tehokkaammin hyddyntavat erilliset prosessit voivat olla perus-
teltuja. Yhteisen tilannekuvan ylldpito ndiden prosessien pohjalta vaatii kuiten-
kin jatkossa entistd tehokkaampaa tiedonvaihtoa poikkihallinnollisesti ja téta
tukevien mekanismien kehittamista.

Tapahtuneesta oppimisen edistimisessa Suomessa on edetty hyvaan suun-
taan, kun Onnettomuustutkintakeskuksen tehtdviakuvaa on laajennettu uuden-
laisten poikkeuksellisten tilanteiden tutkintaan®*. Kuitenkin keskuksen resurssit

%9 Vrt. tdssd Joycen hahmottelema kehitys kohti strategista valtiota, joka edellyttda hallinnon toimijoi-
den osaamisessa siirtymaa nayttdon perustuvasta (evidence-based) politiikka-otteesta kohti monito-
rointia, arviointia ja oppimista (Joyce 2015, s. 85 ja s. 295).

%0 Limnéll 2008.

%1 Mediatiedote 21.1.2015: http://www.intermin.fi/fi/ajankohtaista/uutiset/1/1/sisaministerio_on_
kaynnistanyt_sisaisen_turvallisuuden_strategian_valmistelun_57873; Sisaministerio 2016.

2 Juntunen 2015.

3 Branders peraankuuluttaa tyonsa johtopaatoksissa kokonaisturvallisuuden systeemista kehittamis-
ta alykkaaksi adaptiiviseksi kompleksiseksi systeemiksi, jolloin sen keskeinen tehtdava on oppimisen
edistdiminen, sopeutuminen hallinnonalariippumattomasti turvallisuuskysymyksiin sekd huomion
suuntaaminen erityisesti yhteenkietoutuneisiin turvallisuuskysymyksiin (Branders 2016, s.215).

%4 Laki turvallisuustutkinnasta 525/2011, 5.luku.
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on sidottu pédosin paivakohtaiseen tutkintatyohon. Jatkotutkimuksen kehitta-
mishaasteena olisi tapahtuneesta oppimisen tutkimustoiminnan laajentaminen
pysyviksi turvallisuustutkimuksen alaksi, joka edistéisi pitkadjanteista akatee-
mista tutkimusta. Hyvéad vertailukohtaa antaa Ruotsin Crismart-keskus, joka
toteuttaa eri osaamisalat verkottavaa tutkimusty6ta tapahtuneesta oppimisen ja
onnettomuuksien ennaltaehkdisyn edistamiseksi®. Myos harjoitustilanteiden
analysointi nykyistd systemaattisemmin olisi tarkedd. Tutkimuksen, mutta myds
koko turvallisuusstrategiaprosessin, kehittymisen kannalta on ongelmallista,
ettd esimerkiksi valtion tason VALHA-valmiusharjoitusten tuloksia ei pystyta ar-
vioimaan tutkimuksen keinoin tiedon korkean salaustason vuoksi.”*

Hyva esimerkki monitieteisyyden haasteista turvallisuustutkimuksessa ovat
kyberlainsdadannon kehittamisen tarpeet. Perustuakseen tutkittuun tietoon
taman alan lainsdddantokokonaisuuksien valmistelussa pitdd pystya yhdista-
maan tekninen tietohallinnon ohjauksen osaaminen, eri turvallisuushallinto-
jen erityistarpeiden tuntemus seka toisaalta monia eri tarpeita yhteensovittava
lainsddddannon valmistelun taito.””” Tietohallintolain ja turvallisuusverkkolain-
saadannon tarkastelun yhteydessa téssa tutkimuksessa kavi selvasti ilmi, etta
kyberlainsdadannon ja kyberturvallisuuden eteen tehtdvan tyon pitdd linkittya
saumattomasti esimerkiksi valtion ICT-jarjestelmien kehittdmiseen ja ohjauk-
seen.

Kyberturvallisuusstrategian osana on Suomessa hyvin osattu tuoda esiin ky-
berturvallisuusalan liiketoimintamahdollisuudet erilaisten uhkakuvien rinnal-
la. Olisi toivottavaa, ettd muillekin osaamisalueille ulottuen ndhtdisiin nykyista
paremmin turvallisuusasioiden hallintaan ja turvallisuustutkimukseen liitty vat
innovaatiotoiminnan tarpeet ja mahdollisuudet. Mallia voisi ottaa Hollannista,
jossa on rakennettu useita eri hallinnonaloja yhdistava turvallisuusalan inno-
vaatioagenda®®.

Suomi on hyvéan turvallisuuskulttuurin ja hyvan lansimaisen oikeusjarjestel-
méan maineen omaava maa’®. Turvallisuusasioiden hallintaan liittyvan lains&a-
ddnnon laatuun panostaminen on edellytys sisdisen toimintaympaériston vakaa-
na sdilymiselle niin yksityisten kansalaisten kuin yritysten tarpeisiin.

Nykyistd paremmin fokusoidulle turvallisuus- ja riskienhallinnan lainsaa-
dantoon liittyvalle tutkimukselle on tilausta. Téallainen tutkimus auttaisi mei-
td maarittelemdan ja ymmartdmaan lainsaddantotoiminnan ja lainvalmistelun
laadun kriittisid menestystekijoitd entistd kirkkaammin®’. Systemaattisen tut-
kimuksen kohteeksi valittuna turvallisuuskysymysten kasitteellisen laajenemi-
sen ndenndinen ongelma voisi kdédntya tutkimuksen voimavaraksi. Ongelma ei
kenties olekaan liika eri hallinnonalojen asioiden turvallistaminen vaan naiden

9% http://www.fhs.se/sv/forskning/centrumbildningar-och-forskningsprogram/crismart/om/ 27.1.2015.
#6Vrt. tahan liittyen my6s Brandersin ajatus uusien innovaatiorakenteiden hyodyntamisesta kriiseista
oppimiseen (Branders 2016, s. 218-219).

%7 Ks. Lonka ja Limnéll 2015.

948 http://ettis-project.eu/wp-content/uploads/ida.pdf. 27.1.2015. Strategisen innovaatiotoiminnan
haasteita ks. my6s Mulgan 2009, s. 148--53.

94 Ks. esim.WJP Rule of Law Index 2015, s. 6.

%50 Vrt. Oikeusministerio 2011, Rantala 2011, Tala (toim.) 2007.



eri alojen erityisten turvallisuuskysymysten riittdvan ymmarryksen varmista-
minen lainvalmistelussa.

Toimintaymparistomme muuttuu nopeasti ja turvallisuusasioiden hallinta
sddntelyn kautta nousee entistd tarkeimmaksi yhteiskunnalliseksi kehittdmis-
kohteeksi. Tassa tutkimuksessa esitellyt lainsaadannon kodifikaatiohankkeet ja
hallinnonalojen yhteistd turvallisuusasioiden hallintaa tukevat hankekokonai-
suudet havainnollistavat osaltaan tédllaisen kehitystyon haasteita ja tarvetta.
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Liite 1

HAASTATTELURUNKO

Strategian relevanssi/synergia hallinnonalan tavoitteiden kannalta

1.

Miten hyvin késityksenne mukaan strategia tunnetaan organisaatios-
sanne? Entd hallinnonalallanne?

Mita strategiassa madritellyistd elintdrkeistd toiminnoista pidatte tér-
keimpéna oman hallinnonalanne kannalta? Miksi? Enta mita vahiten
tarkedna?

Miten strategia on vaikuttanut hallinnonalanne valmiussuunnittelutyo-
hon ja muihin elintdarkeiden toimintojen turvaamiseen liittyviin suunni-
telmiin?

Strategian toimeenpano, tuki ja seuranta
4. Onko organisaationne antanut strategian toimeenpanemiseksi ohjeis-

tuksen? Millaisen ohjeistuksen?

Miten strategian koulutus on toteutettu organisaatiossanne? Entd hal-
linnonalallanne?

Miten strategian toteuttamisen seuranta on hallinnonalalla ja organisaa-
tiossa toteutettu?

Miten hallinnonalallanne on toteutettu strategiassa esitettyja kehitta-
misen painopistealueita? Mitd uusia painopistealueita tarkistettavassa
strategiassa tulisi ottaa esiin?

Millaisin toimenpitein hallinnonala on edennyt strategiassa maaritel-
lyilla tarkeimmilld kehittamisalueilla?

Millaisia hyvia kdytantoja olette 16ytaneet toimeenpanossa?
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10. Millaisia toimeenpanon esteitd ja haasteita olette havainneet?

Strategian koettu lisdarvo ja hyodyllisyys
11. Millaista lisdarvoa strategiaan liittyvét toimenpiteet ovat tuottaneet
omalla hallinnonalallanne?

12. Miten hyvin mielestédnne strategiaan liittyvien hallinnonalan toimenpi-
teiden kohdalla on noudatettu elintdrkeiden toimintojen turvaamisen
periaatteita?

Strategian pdivitysprosessi
13. Mitd strategian konkreettisia muutostarpeita (rakenteellisia ja sisallolli-
sid) on ilmennyt?

14. Millaisia lainsdddannollisia muutostarpeita on ilmennyt?

15. Miten strategian paivitystydssa tulisi hyodyntaa hallinnonalan asiaa
koskeva paras asiantuntemus?

16. Miten kansainvalinen ulottuvuus voitaisiin ottaa tarkistustyossa tehok-
kaammin huomioon?

Vastaajan taustan mukaan joku seuraavista:
A. Miten eduskunnan myoétavaikutus voidaan parhaiten varmistaa tarkis-
tettavan strategian valmisteluprosessissa?
B. Miten elinkeinoeldman nakokulmat tulisi varmistaa strategian
linjauksissa?
C. Miten kansalaisjdrjestojen osuus voitaisiin ottaa huomioon strategian
linjausten laatimisessa ja totuttamisessa?
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