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Referat

Inrikesministeriet tillsatte en arbetsgrupp for att klarlagga fragor som galler allmant ledarskap i situationer som
beror flera myndigheter. Till arbetsgruppen kallades foretradare for inrikesministeriet, social- och
halsovardsministeriet, arbets- och naringsministeriet, miljdministeriet, jord- och skogsbruksministeriet,
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eller mer omfattande samarbete mellan myndigheterna, att granska Foérsvarsmaktens och andra myndigheters
bestdmmelser om handréackning och beddma om de andra motsvarande arrangemang som finns i syfte att
bistd en annan myndighet &r tillrackliga och heltackande samt att klarlagga eventuella lagstiftningsbehov for
att fortydliga ansvarsférdelningen och skyldigheten att delta.

Syftet med det allmanna ledarskapet ar att utarbeta och uppratthalla en gemensam lagesbild fér de
myndigheter som deltar i verksamheten samt att samordna de olika aktdrernas funktioner. Fullféljandet av
dessa mal forutséatter inga andringar i myndigheternas ansvars- eller ledningsforhallanden, liksom
forverkligandet av det allménna ledarskapet inte heller forutsatter att om detta ska foreskrivas genom lag. En
andamalsenlig hantering av dessa situationer kraver dock planmassighet och pa forhand éverenskomna
forfaranden. Myndigheterna bor bereda listningar eller handlingskort om de aktdrer som det med anledning av
handelsen kan vara nodvandigt att sta i kontakt med och som kan ha egna behov av information till foljd av det
skedda eller vars stdd kan behévas i hanteringen av situationen. Den allmanna ledningen, samarbetet och
bildandet av en lagesbild pa grund av situationen ska arrangeras genom foérhandlingar och 6verenskommelser
mellan de myndigheter som deltar i hanteringen av situationen. Om det inte gar att utse en myndighet med
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regionalfdrvaltningsverket.
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tillstdndsskedet innan verksamheten inleds.
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ska pa alla nivaer ges mer information om forutsattningarna for och procedurerna kring handrackning och
annat stdd som lamnas av forsvarsmakten och andra myndigheter. Narings-, trafik- och miljécentralerna ska
ges sadan ratt att fa handrackning som motsvarar det som foreskrivs om regionalforvaltningsverkets ratt att fa
handrackning av andra myndigheter.
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Kansliapaallikolle

Sisaministerio asetti 3.3.2014 tyéryhman selvittamaan kysymyksia, jotka koskevat
yleisjohtajuutta moniviranomaistilanteissa. Tyoryhman tehtavana oli selvittda kunkin
ministerion toimialalla olevat sellaiset tilanteet, jotka saattavat edellyttaa laajempaa tai
pitkdaikaisempaa toimintaa tai viranomaisten tavanomaista laajempaa yhteistoimintaa;
Puolustusvoimien ja muiden viranomaisten virka-apusaadokset sekd muiden
vastaavien toisen viranomaisen tukemiseen tahtaavien jarjestelyiden riittavyys ja
kattavuus; sekd mahdolliset lainsdadantotarpeet vastuiden ja osallistumisvelvoitteiden
selkeyttamiseksi.

Tydryhmén puheenjohtajana toimi pelastusylijohtaja Esko Koskinen ja
varapuheenjohtajana valmiusjohtaja Janne Koivukoski siséaministerién
pelastusosastolta seka tyéryhman jasenina kriisiviestinnan koordinaattori Petri Kekéle
valtioneuvoston kansliasta, vanhempi osastoesiupseeri Niclas von Bonsdorff
puolustusministeriosta, neuvotteleva virkamies Leena Westerholm maa- ja
metsatalousministeriostd, valmiusjohtaja Olli Haikala sosiaali- ja terveysministeriosta,
toimialajohtaja Kirsti Loukola-Ruskeeniemi tyo- ja elinkeinoministeriosta,
ymparistdneuvos Anna-Maija Pajukallio ymparistoministeriosta seka
asiantuntijajdsenena komentaja Jori Harju padesikunnasta. Tyéryhman sihteereina
toimivat johtaja Pasi Ryyné&nen Pohjois-Suomen aluehallintovirastosta ja
pelastusylitarkastaja llpo Helismaa sisdministerion pelastusosastolta.

Ty6ryhma kokoontui 4 kertaa.
Tyodryhma luovuttaa loppuraporttinsa kunnioittavasti kansliapaallikkd Paivi Nergille.
Helsingissa 10. paivana joulukuuta 2014

Esko Koskinen

Janne Koivukoski Petri Kekéle

Niclas von Bonsdorff Leena Westerholm

Olli Haikala Kirsti Loukola-Ruskeeniemi
Anna-Maija Pajukallio Jori Harju

Pasi Ryynanen llpo Helismaa
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1 Tyéryhman asettaminen, tavoitteet ja
tehtavat

Sisaministerio asetti 3.3.2014 Yleisjohtajuus moniviranomaistilanteissa tydoryhman
toimikaudeksi 3.3.2014 — 31.5.2014. Tyéryhman toimikautta jatkettiin 26.5.2014
tehdylla paatokselld 31.12.2014 saakka.

Tydryhméan asettamisen taustalla oli Talvivaaran kaivoksella marraskuussa 2012
tapahtunut kipsisakka-altaan vuodosta johtunut ymparistdonnettomuus ja siita laadittu
Onnettomuustutkintakeskuksen tutkintaseloste Y2012-03. Tutkintaselosteen mukaan
kipsisakka-altaan vuodon aiheuttaman onnettomuustilanteen hoitamista olisi voinut
tehostaa se, etta tilanteessa olisi ollut toimiva yleisjohto. Taman perusteella
Onnettomuustutkintakeskus suositteli, etta sisaministerion tulisi yhdessa muiden
ministerididen kanssa, tarvittaessa lainsaadanndlla huolehtia siita, etté kaikenlaisten
vakavien vaara- ja onnettomuustilanteiden yleisjohtajuus ja toimivaltasuhteet ovat
selvat ja toimivat. Onnettomuustutkintakeskuksen kasityksen mukaan kiireettémissakin
tapauksissa tarvitaan yleisjohto, jolla varmistetaan kaikista tehtéavista huolehtiminen,
sujuva yhteistoiminta, kokonaiskuvan yllapito ja viestina.

Asiaa kasiteltiin sisaministerion, sosiaali- ja terveysministerion, tyo- ja
elinkeinoministerion, ymparistoministerion, maa- ja metsatalousministerion seka
puolustusministerion valisessa kokouksessa, jossa paatettiin, etta kysymysta
selvittimaan asetetaan sisaministerion johdolla mainittujen ministerididen yhteinen
tyoryhma.

Ty6ryhman tehtavana oli selvittaa:

1. Kunkin ministerion toimialalla olevat sellaiset tilanteet, jotka saattavat
edellyttda laajempaa tai pitkdaikaisempaa toimintaa tai viranomaisten
tavanomaista laajempaa yhteistoimintaa;

2. Puolustusvoimien ja muiden viranomaisten virka-apusaédokset seka
muiden vastaavien toisen viranomaisen tukemiseen tahtaavien
jarjestelyiden riittavyys ja kattavuus; seka

3. Mahdolliset lainsdadantotarpeet vastuiden ja osallistumisvelvoitteiden
selkeyttamiseksi.

Ty6ryhmén puheenjohtajaksi maarattiin pelastusylijohtaja Esko Koskinen ja
varapuheenjohtajaksi valmiusjohtaja Janne Koivukoski sisaministerion
pelastusosastolta. Tyéryhman jaseniksi nimettiin kriisiviestinnan koordinaattori Petri
Kekale valtioneuvoston kansliasta, vanhempi osastoesiupseeri Niclas von Bonsdorff
puolustusministeridstd, neuvotteleva virkamies Leena Westerholm maa- ja
metsatalousministeriostd, valmiusjohtaja Olli Haikala sosiaali- ja terveysministeriosta,
toimialajohtaja Kirsti Loukola-Ruskeeniemi ty6- ja elinkeinoministeriosta,
ymparistoneuvos Anna-Maija Pajukallio ymparistoministeriosta seka
asiantuntijajdseneksi komentaja Jori Harju pdéesikunnasta. Tydryhman sihteereiksi
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maarattiin johtaja Pasi Ryynénen Pohjois-Suomen aluehallintovirastosta ja
pelastusylitarkastaja llpo Helismaa sisaministerion pelastusosastolta.

Ty6ryhma kokoontui nelja kertaa. Lisaksi raporttiluonnosta kasiteltiin
sahkopostikirjeenvaihdossa.

2 Tyoryhméan toimeksiannon rajaaminen

Toimeksiannon tausta huomioon ottaen tyéryhma paatti keskittya tydssaan Talvivaaran
tapauksen kaltaisiin hairio- ja onnettomuustilanteisin, joissa mukana on varsinaisesta
toiminnasta vastuussa oleva toiminnanharjoittaja ja joissa useilla eri valvonta- ja muilla
viranomaisilla on tehtavia ja toimivaltaa. Nain ollen tarkastelun ulkopuolelle p&éatettiin
jattdéd puhtaat luonnon-onnettomuudet kuten tulvat ja myrskyt, tartuntataudit ym.
tilanteet, joissa mukana ei ole kaivoksen, teollisuuslaitoksen tai muun kaltaista
toiminnanharjoittajaa. Tarkastelun ulkopuolelle jatettiin myds mahdolliset
konkurssitilanteen aikaiset vastuut hairio- ja onnettomuustilanteissa. Né&ita kysymyksia
on tarkasteltu erikseen toissijaisten ymparistovastuujarjestelmien kehittdmista
tarkastelleen tybryhman mietinnéssa (YMra 23/2014).

3 Viranomaisten toimivallasta tehtavista
jajohtosuhteista

Onnettomuustutkintakeskuksen suosituksen arviointi edellyttda viranomaisten tehtévien
ja toimivallan perusteiden tarkastelua.

Viranomaisten toimivallan perusteista sdadetdén perustuslaissa. Perustuslain 2.3 §:ssd
ilmaistun lainalaisuusperiaatteen mukaan julkisen vallan kaytén tulee perustua lakiin ja
kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Viranomaisen toiminnan
ja vallankayton rajat maaritellaan siis eduskunnan saatamalla lainsaadanndolla.
Viranomaisen tehtdvana on toteuttaa lainsaadannon vaatimukset, tuottaa julkisia
palveluja ja tarvittaessa kayttaa yksildihin ja yhteisoihin kohdistuvaa julkista valtaa.

Viranomaisen toimivalta tarkoittaa sen oikeutta kayttaa julkista valtaa. Toimivalta
maarittda viranomaisen vallan rajat eli sen miten laajasti ja milla tavoin se voi julkista
valtaansa kayttaa. Lainalaisuusperiaatteen mukaan toimivallan kdyton on perustuttava
lakiin eli viranomainen ei itse voi paattda omasta toimivallastaan, vaan se maaritellaan
ja rajataan eduskunnan saatamalla lainsdadannolla.

Lainalaisuusperiaate edellyttaa, etta toimivalta on maaritettava lailla, ja toimivaltainen
viranomainen on maariteltava lailla yksiselitteisesti tai muuten tasmallisesti.
Viranomaiset eivat siten mydskaan voi keskenaan siirtda toimivaltaa toisilleen ilman
lailla sdadettya perustetta. Toimivallan kasitetta voidaan kayttdd myoés hallintoelinten ja
viranomaisten véliseen tydnjakoon liittyvassa merkityksessa. Toimivalta maarittaa sen,
miké& on kunkin asian ja tehtavan suhteen asianomainen toimivaltainen viranomainen.
Toimivalta voidaan jakaa asialliseen, asteelliseen ja alueelliseen toimivaltaan.
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Viranomaisilla voi olla erilaiset ndkemykset toistensa toimivallan laajuudesta ja rajoista.
Toimivaltaristiriita on positiivinen jos kaksi tai useampi viranomainen pitaa itseddn
toimivaltaisena viranomaisena samassa asiassa. Jos mikaan viranomainen ei pida
itsedan toimivaltaisena, kyseessa on negatiivinen toimivaltaristiriita. Yleisena
l[Ahtokohtana on, etté jokainen viranomainen ratkaisee itse oman toimivaltansa
laajuuden ottaen huomioon, mitd kunkin viranomaisen toimivallasta on saadetty. Ellei
toimivaltakysymyksesta ole nimenomaista saannésté, voidaan
toimivaltaristiriitatilanteessa epéaselvyys ratkaista usein kaytanngssa viranomaistahojen
neuvottelulla. Pelastuslain 34 8:ss& on saadetty toimivaltaristiriidan ratkaisusta
pelastustoiminnan osalta. Saanndksen mukaan jos eri viranomaisille ja tahoille
kuuluvien vastuiden ja toimivaltuuksien selkiyttamiseksi on tarpeen, pelastustoiminnan
johtajan tulee tehda pelastustoiminnan aloittamisesta tai lopettamisesta nimenomainen
paatds. Paattksesta on ilmoitettava asianomaisille viranomaisille ja asianosaisille heti,
kun se on mahdollista.

Viranomaisen toimivallan kayton rajoille asettaa omat vaatimuksensa myoés hallinnon
tarkoitussidonnaisuuden periaate, joka on ilmaistu hallintolain 6 §:ssa siten, etta
viranomaisen on kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin
tarkoituksiin. Periaatteen mukaan viranomainen voi kayttaa toimivaltaansa vain siihen
tarkoitukseen, johon se on annettu ja tarkoitettu kaytettavaksi. Esimerkiksi
pelastuslaissa sdadettyja pelastustoiminnan johtajan toimivaltuuksia voidaan kayttaa
ainoastaan pelastuslaissa saadettyjen pelastustoimintaan kuuluvien tehtavien
hoitamisessa. Pelastuslaissa sdadettyja toimivaltuuksia ei voida siten kayttaa toisen
viranomaisen toimivaltaan kuuluvissa tehtavissa.

Viranomaisella on velvollisuus sille saadettyjen julkisten tehtavien suorittamiselle ja
toteuttamiselle kayttaen sille annettua toimivaltaa. Viranomainen ei voi siten olla
passiivinen sille sdadettyjen tehtavien suhteen. Usein viranomaisella on kuitenkin
harkintavaltaa tehtavien toteuttamisessa, etenkin silloin kun ne on maaritelty
yleisluonteisesti.

Toimivalta maarittad myos johtosuhteet asian hoitamisessa. Toimivaltainen
viranomainen vastaa itse oman toimintansa johtamisesta. Viranomaiset eivat voi
lahtokohtaisesti sopia johtovastuun luovuttamisesta tai siirtamisesta muulle taholle,
ellei lainsdadanndssa ole erikseen siitéd sdadetty. Viranomaisen tulee huolehtia omista
tehtavistéaan niitd koskevan lainsdadannon perustella silloinkin, kun tehtava liittyy
laajempaan kokonaisuuteen tai on osa sita. Viranomaisten vastuu ei lakkaa tai muutu,
vaikka hairi0- tai onnettomuustilanteen hoitamiseen osallistuisi heti alussa tai
mydhemmin myds muita viranomaisia omine tehtavineen. Téllainen
moniviranomaistilanne saattaa kuitenkin korostaa tarvetta sovittaa yhteen eri tahojen
toimintaa.



Yleisjohtajuutta moniviranomaistilanteissa selvittdéneen tydéryhman loppuraportti

4 Yleisjohtajuudesta ja
viranomaistoiminnan
yhteensovittamisesta eri tilanteisiin

Ty6ryhman tydssa yleisjohtajuus moniviranomaistilanteessa tarkoittaa onnettomuus- tai
hairitilanteen hoitamiseen osallistuvien viranomaisten ja muiden tahojen, yhteisen
tilannekuvan luomista seké eri tahojen toimintojen koordinoimista ja
yhteensovittamista. Moniviranomaistilanteessa kukin tilanteen hoitamiseen osallistuva
taho vastaa tassakin tapauksessa omaan lainsaadantdonsa perustuvista omista
tehtavistaan. Yleisjohtajuudesta ja siihen liittyvasta toiminnan yhteen sovittamisesta ei
ole nimenomaista yleissaadosta. Hallinnon eri tasoille on kuitenkin asetettu erilaisia
johtoryhmié ja muita toimielimi&, joilla on hallinnonalojen vélisia
yhteensovittamistehtavia.

Valtioneuvoston 15. joulukuuta 2012 kokonaisturvallisuudesta antaman
periaatepaatoksen mukaan hairigtilanteiden hallinnassa noudatetaan voimassa olevaa
lainsdadantoda ja yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa (2010) esitettyja periaatteita.
Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa on kasitelty viranomaisten yhteistoimintaa
edellyttavid uhkamalleja ja hairittilanteita seka vastuita. Hairidtilanteella tarkoitetaan
strategiassa uhkaa tai tapahtumaa, joka vaarantaa yhteiskunnan turvallisuutta,
toimintakykya tai vaeston elinmahdollisuuksia ja jonka hallinta edellyttaa viranomaisten
ja muiden toimijoiden tavanomaista laajempaa tai tiivimpaa yhteistoimintaa ja
viestintaa.

Lahtdkohtana on toimiminen viranomaisten normaaliorganisaatiolla ja normaalien
toimintamallien mukaisesti.

Periaatepaatoksen mukaisesti toimivaltainen viranomainen johtaa operatiivista
toimintaa. Toimivaltainen viranomainen kaynnista hairidtilanteen hallintaan liittyvat
toimenpiteet ja informoi tilanteesta oikea-aikaisesti, tarkasti ja sovittujen kaytantdjen
mukaisesti. Muut viranomaiset osallistuvat toimintaan ja antavat saaddsten mukaisesti
virka-apua tilanteen hallinnan edellyttdmassa laajuudessa. Tehtavat hoidetaan
normaalien toimivaltuuksien pohjalta. Varautuminen, toimenpiteisiin ryhtyminen ja
hairidtilanteiden johtaminen perustuvat voimassa olevan lainsaadannon
noudattamiseen. Operatiivisesta toiminnasta ja sen johtamisesta vastaa toimivaltainen
viranomainen, joka tarvittaessa pyytaa virka-apua.

Operatiivisten toimien ohella onnettomuus- ja héairiétilanteiden hallinnan yhteydessa
korostuu tiedonkulun varmistaminen toimijoiden valilla seka valtiojohdon informaointi.
Tehokas, oikea-aikainen ja luotettava ulkoinen ja sisdinen viestinta ovat olennainen
0sa onnettomuus- ja hairigtilanteiden ja sek& poikkeusolojen hallintaa. Toimivaltainen
viranomainen vastaa omalla toimialallaan myds viestinnastaan.
Moniviranomaistilanteissa viestinndn yhdenmukaisuus on varmistettava hyvilla
yhteistoimintamenettelyilld. Jos tilanne koskettaa useampaa hallinnonalaa tai edellyttda
hallitukselta toimenpiteitd, voi valtioneuvoston kanslia koordinoida tilanteen viestintaa.
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Eraita keskushallintotason yhteensovittamistehtavia on saadetty laissa
valtioneuvostosta (175/2003) ja valtioneuvoston ohjesddnnéssa (262/2003).

Valtioneuvoston kanslian toimialaan kuuluu valtioneuvoston yhteinen tilannekuva,
varautuminen ja turvallisuus, hairigtilanteiden hallinnan yleinen yhteensovittaminen
seka valtioneuvoston viestinnan yhteensovittaminen.

Ministeriot toimivat tarpeen mukaan yhteistydssa asioiden valmistelussa. Yhteistyon
jarjestamisesta vastaa se ministerit, jonka toimialaan asia paaosaltaan kuuluu. Pysyvia
yhteistydelimid ovat kansliapaallikko- ja valmiuspaallikkbkokous.
Kansliapaallikkbkokous toimii valtioneuvoston johtamisen tukena. Hairittilanteissa
johtamisen tukena toimii myos valmiuspaallikkbkokous.

Kansliapaallikon tehtavana on huolehtia ministerion ja sen hallinnonalan yleisesta
turvallisuudesta seka varautumisesta. Kansliapaallikdiden apuna hairidtilanteiden
hallinnassa toimivat ministerididen valmiuspaallikot. Valmiuspaallikkokokouksen
keskeinen rooli on hairidtilanteissa tukea toimivaltaista viranomaista, valtioneuvostoa ja
sen ministerioitd seka tehda tarvittaessa esityksia toimenpiteiden yhteensovittamisesta.
Lisaksi ministeridissa tai muissa toimivaltaisissa viranomaisissa voi olla johtoryhmia,
jotka voivat hairidtilanteen hallinnan edellyttdessa kokoontua myos sidosryhmilla
laajennetulla kokoonpanolla. Paaministerin valtiosihteerin johdolla toimiva
kansliapaallikkokokous ja valmiuspaallikkokokous tukevat hairiétilanteiden hallinnan
johtamista.

Valmiussihteerikokous on valmiuspaallikkokokousta avustava, ministerididen ja eréiden
keskusvirastojen edustajista koostuva elin.

Hallinnonalojen valmiusjarjestelyt muodostavat rungon onnettomuus- ja
hairittilanteisiin reagoimiselle. Valtioneuvoston tilannekeskus toimii yhteyspisteena.
Tilannekeskus sovittaa yhteen tarvittaessa tilannekuvan laatimisen hairidtilanteen
hallinnan vastuuviranomaisten ja muiden viranomaisten kanssa.

Aluehallintotason yhteensovittamistehtavasta on saadetty aluehallintovirastoista
annetun lain (896/2009) 4 §:ssa, jonka mukaan aluehallintoviraston tehtdvana on
viranomaisten johtaessa turvallisuuteen liittyvia tilanteita alueella tukea toimivaltaisia
viranomaisia ja tarvittaessa sovittaa yhteen toimintaa niiden kesken. Pykalan
perusteluiden mukaan tilanteenmukaisessa toiminnassa aluehallintoviraston tehtavana
on tukea toimivaltaisia viranomaisia ja sita kautta my6s mahdollisia muita toimijoita
alueella. Tukemistehtavaan liittyen aluehallintovirasto sovittaa tarvittaessa yhteen
toimintaa alueella eri alojen toimivaltaisten viranomaisten kesken. Tehtava koskee
turvallisuuteen liittyvia tilanteita poikkeusoloissa ja normaalioloissa.
Yhteensovittamisessa aluehallintovirastolla ei kuitenkaan ole toimivaltaisiin
viranomaisiin ndhden méaaraysvaltaa ilman erillistd nimenomaista laintasoista
saannosta.

Aluehallintoviraston yhteensovittamistehtava voi tulla kyseeseen esimerkiksi silloin, kun
tilanne on erityisen laaja ja pitkdkestoinen tai padvastuussa olevaa toimivaltaista
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viranomaistahoa ei ole selkeé&sti osoitettavissa. Aluehallintovirastolla ei valttamatta
tarvitse itsellaan olla millaan vastuualueellaan tilanteessa toimivaltaisen viranomaisen
roolia. Toimivaltainen viranomainen voi lisdksi tehda aluehallintovirastolle pyynndn
toiminnan yhteensovittamisesta. Aluehallintoviraston yhteensovittamistehtava voidaan
toteuttaa esimerkiksi sen johdolla kokoontuvassa alueellisessa valmiustoimikunnassa.
Aluehallintovirastoilla ei kuitenkaan ole paivystysjarjestelmaa yhteensovittamistehtavaa
ajatellen ja siten niiden kyky ja valmius ryhtyd sovittamaan yhteen viranomaisten
toimintaa onnettomuus- ja héiridtilanteessa vaihtelee. Realistisena aikana toiminnan
kaynnistamiseksi voitaneen yleensa pitaa n. 1 — 3 vuorokautta siit kun tarve ilmenee.
Aika voi juhlapyhien ja lomakausien aikana olla pidempikin.

Yleisjohtajuudesta ja viranomaistoiminnan yhteensovittamisesta on lisaksi sadadetty
hallinnonalakohtaisessa erityislainsdaddanndssa.

Pelastuslain (379/2011) 35 §:n mukaan jos pelastustoimintaan osallistuu useamman
toimialan viranomaisia, tilanteen yleisjohtajana toimii pelastustoiminnan johtaja.
Yleisjohtaja vastaa tilannekuvan yllapitamisesta ja toiminnan yhteensovittamisesta. Eri
toimialojen yksikot toimivat oman johtonsa alaisuudessa siten, ettd niiden toimenpiteet
kokonaisuudessaan edistavéat onnettomuuden tai tilanteen seurausten tehokasta
torjuntaa. Tilanteen yleisjohtaja voi muodostaa avukseen viranomaisten, laitosten ja
toimintaan osallistuvien vapaaehtoisten yksikdiden edustajista koostuvan johtoryhméan
ja kutsua asiantuntijoita avukseen.

Tulvariskien hallinnasta annetun lain (620/2010) 4 §:n mukaan elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskuksen tehtavana on huolehtia tulvan uhatessa ja tulvan aikana
viranomaisten yhteistyon jarjestamisesta ja ohjata toimenpiteita vesistossa. Pykalan
perusteluiden mukaan tulvatilanteessa myds alueen pelastustoimi voi ryhtya
toimenpiteisiin tulvavahinkojen estéamiseksi ja vahentamiseksi. Elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskus hoitaa kuitenkin tulvatilanteen vaatimia omaan toimialaansa kuuluvia
tehtavia myds sen jalkeen, kun pelastustoiminta on kaynnistynyt.

Oljyvahinkojen torjuntalain (1673/2009) 22 §:n mukaan jos o6ljy- tai
aluskemikaalivahingon torjuntatoimiin osallistuu yhtd useamman toimialan
viranomaisia, torjuntatdiden johtaja toimii yleisjohtajana ja vastaa tilannekuvan
yllapitdamisesta seka tehtavien antamisesta eri toimialoille ja toiminnan
yhteensovittamisesta. Yksikot toimivat oman johtonsa alaisuudessa siten, etté niiden
toimenpiteet kokonaisuutena edistavat vahingon tehokasta torjuntaa.

Torjuntatdiden johtaja voi muodostaa avukseen eri viranomaisten edustajista
koostuvan johtoryhman, jos alusoljy- tai aluskemikaalivahingon torjuntat6ihin osallistuu
yhtd useamman toimialan viranomaisia. Ryhmaa voidaan laajentaa torjuntattihin
vapaaehtoisesti osallistuvien yhdistysten ja muiden yhteistjen edustajilla.
Torjuntatdiden johtaja voi myds kutsua avukseen asiantuntijoita.

Meripelastuslain (1145/2001) 3 8:n mukaan Rajavartiolaitos on johtava
meripelastusviranomainen, joka vastaa meripelastustoimen jarjestamisesta. Tassa
tarkoituksessa se huolehtii meripelastustoimen suunnittelusta, kehittamisesta ja
valvonnasta samoin kuin meripelastustoimeen osallistuvien viranomaisten ja
vapaaehtoisten toiminnan yhteensovittamisesta.



Yleisjohtajuutta moniviranomaistilanteissa selvittdéneen tydéryhman loppuraportti

Ymparistonsuojelulain (527/2014) mukaan onnettomuus - ja hairitilanteissa keskeinen
rooli on lain mukaisilla valvontaviranomaisilla. Ymparisténsuojelulain mukaan yleisia
valvontaviranomaisia ovat elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus (valtion
valvontaviranomainen) sekd kunnan ymparisténsuojeluviranomainen.
Toiminnanharjoittajan on ilmoitettava luvanvaraisessa tai rekistergditdvaa toiminnassa
tapahtuvasta poikkeuksellisesta tilanteesta valvontaviranomaiselle, jonka on tehtava
paatos ja annettava tarpeelliset maaraykset toiminnan palauttamiseksi lainmukaiseksi
seka tilanteesta aiheutuvan haitan ja vaaran poistamiseksi.

Kemikaaliturvallisuuslain (390/2005) 114 8:n mukaan kemikaaliturvallisuuslain
saanndsten noudattamista koskevan valvonnan ylin johto ja ohjaus kuuluu tyd- ja
elinkeinoministeritlle. Lisaksi tyo- ja elinkeinoministerio valvoo hyvaksymidén
tarkastuslaitoksia. Lain 115 §:n mukaan Turvallisuus- ja kemikaalivirasto valvoo
kemikaaliturvallisuuslain noudattamista siltd osin kuin tehtavaa ei ole sdadetty muulle
viranomaiselle. Laissa on lisaksi sdadetty pelastusviranomaisten, poliisin, tullin ja
rajavartiolaitoksen kemikaaliturvallisuuslain mukaisista tehtavista. Valtioneuvoston
asetuksella saadetaan tarkemmin valvontaviranomaisten tehtavéjaosta ja
yhteistoiminnasta.

Sateilylain (592/1991) 67 8:n mukaan sisaministerid antaa yleiset maaraykset ja ohjeet
toimenpiteiden suunnittelemiseksi ja yhteensovittamiseksi normaalista poikkeavien
sateilytilanteiden varalta.

Kemikaalilain (599/2013) 7 8:n mukaan lain mukaisen toiminnan yleinen ohjaus,
seuranta ja kehittdminen seka lain ja sen nojalla annettujen saanndsten noudattamista
koskevan valvonnan ylin johto ja ohjaus kuuluvat: sosiaali- ja terveysministeriélle
kemikaaleista terveydelle aiheutuvien ja kemikaalien fysikaalisten vaarojen ja haittojen
ehkaisemisen ja torjumisen osalta sek& ymparistoministeriolle kemikaaleista
ymparistolle aiheutuvien vaarojen ja haittojen ehkaisemisen ja torjumisen osalta.
Laissa on lisdksi saadetty turvallisuus- ja kemikaaliviraston, Suomen
ymparistokeskuksen, tydsuojeluviranomaisen, Elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskuksen ja kunnan ymparistonsuojeluviranomaisen seka Laakealan
turvallisuus- ja kehittdmiskeskuksen ja Tullin kemikaalilain mukaisista tehtavista.

Terveydensuojelulain (763/1994) 4 §:n mukaan suunnittelun ja valvonnan ylin johto ja
ohjaus kuuluvat sosiaali- ja terveysministeridlle. Sosiaali- ja terveydenhuollon
tuotevalvontakeskus (Valvira) ohjaa terveydensuojelulain ja sen nojalla annettujen
sdanndsten toimeenpanoa ja valvontaa. Lain 8 §:ssa sdadetdan Valviran ja kunnan
terveydensuojeluviranomaisen velvollisuudesta varautua muiden viranomaisten ja
laitosten kanssa erityistilanteiden aiheuttamien terveyshaittojen ehkéisemiseksi,
selvittamiseksi ja poistamiseksi. Tarkempia sdannoksia erityistilanteisiin varautumista
koskevien suunnitelmien siséllosté ja laatimisesta annetaan sosiaali- ja
terveysministerion asetuksella.

Terveydensuojelulain 51 §:n mukaan kunnan terveydensuojeluviranomaisella on
oikeus antaa yksittaisia kieltoja ja maarayksia, jotka ovat valttAmattomia terveyshaitan
poistamiseksi tai sen ehkaisemiseksi. Jos toiminta on ymparistdnsuojelulain nojalla
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luvan- tai ilmoituksenvaraista tai siitd on tehtava mainitun lain 116 8:n nojalla ilmoitus
rekistergintia varten, maérayksen antaa mainitun lain mukainen viranomainen
noudattaen, mita ymparisténsuojelulaissa sdadetaan.

Kiireellisesséa tapauksessa valvontaa suorittava kunnan viranhaltija saa antaa 1
momentissa tarkoitetun kiellon tai maarayksen. Kielto tai maarays on viipymatta
saatettava kunnan terveydensuojeluviranomaisen ratkaistavaksi. Kunnan
terveydensuojeluviranomainen voi myds antaa yleisid maarayksia terveyshaitan
ehkéaisemiseksi ja terveydellisten olojen valvomiseksi (terveydensuojelujarjestys).

Terveydensuojelulain 52 §:n mukaan, jos 51 8:ssé tarkoitettu terveyshaitta ulottuu
laajalle alueelle tai muutoin on erityisen merkityksellinen, Sosiaali- ja terveysalan lupa-
ja valvontavirasto tai aluehallintovirasto toimialueellaan voi antaa maarayksia, jotka
ovat valttamattomia terveydellisen haitan poistamiseksi tai sen syntymisen
ehkaisemiseksi.

Viranomaisvastuiden lisaksi tulee ottaa huomioon toiminnanharjoittajan oma vastuu
hairio- ja onnettomuustilanteiden ehkéisemisesséa seka niiden johdosta suoritettavista
toimenpiteista. Esimerkiksi ymparistonsuojelulain 7 8:n mukaan toiminnanharjoittajan
on jarjestettava toimintansa niin, etta ymparistén pilaantuminen voidaan ehkaista
ennakolta. Jos pilaantumista ei voida kokonaan ehkaista, se on rajoitettava
mahdollisimman vahaiseksi. Toiminnanharjoittajan on rajoitettava toimintansa paastot
ymparistoon ja vieméariverkostoon mahdollisimman véahaisiksi. Silta osin kun kyse ei ole
nimenomaisesta pelastuslaissa tarkoitettua pelastustoimintaa edellyttavéasta tilanteesta,
on vastuu tosiasiallisista konkreettisista toimenpiteista saadetty yleensa
toiminnanharjoittajalle itselleen. Viranomaiset ohjaavat toimintaa ja valvovat, etta
tarvittavat toimet tulevat toiminnanharjoittajan puolesta suoritetuiksi, tarvittaessa
pakkokeinoja kayttaen. Se, etta tilanne edellyttaisi myds pelastustoimintaa, ei muuta
muiden tahojen edelld sanottuja velvoitteita.

Hairio- ja vaaratilanteiden tehokas ehkdiseminen edellyttda viranomaisten tiivista
yhteistoimintaa jo ennen toiminnan aloittamista erityisesti lupakasittelyssa.

5 Virka-avusta ja toisen viranomaisen
tukemisesta

Hallintolain (434/2003) 10 §:n mukaan viranomaisen on toimivaltansa rajoissa ja asian
vaatimassa laajuudessa avustettava toista viranomaista taméan pyynnosta
hallintotehtavan hoitamisessa sekd muutoinkin pyrittava edistamaan viranomaisten
valista yhteisty6ta. Viranomaisten valisesta virka-avusta saadetaan erikseen.

Viranomaisten valinen toisen viranomaisen tukeminen voidaan jakaa hallinnolliseen
apuun ja virka-apuun. Hallinnollisella avulla tarkoitetaan sellaista apua, jota
viranomaiset antavat toisilleen hallinnollisten tehtavien suorittamiseksi mutta se voi
kohdistua my@s tosiasiallisiin hallintotehtaviin, kuten valvontatoimenpiteisiin.
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Useimmiten hallinnollisen avun sisélténa on toisen viranomaisen asiantuntemuksen
valittaminen toiselle viranomaiselle.

Virka-avulla tarkoitetaan tilannetta jossa toinen viranomainen avustaa toista
viranomaista kayttamalla toimivaltaansa niin, etta toinen virka-avun saaja pystyisi
toteuttamaan tietyn tehtavansa. Virka-avun sisaltona on useimmiten tosiasiallinen
julkisen vallan kayttd. Virka-avun antaminen perustuu erityissdannoksiin. Virka-avun
antaminen edellyttad, etta toimi tai tehtva, jonka toteuttamiseksi sitd pyydetaan,
kuuluu sita pyytavan viranomaisen tehtavapiiriin. Virka-avun tulee perustua
nimenomaiseen sddnnokseen ja sen antajan on pystyttava sitd antaessaan oman
toimivaltansa rajoissa. Virka-apua koskevat saannokset eivat laajenna sita saavan
viranomaisen toimivaltaa eivatk& perusta antajalle uutta toimivaltaa.

Virka-avusta saadetaan mm. poliisilaissa (872/2011), jossa on erikseen saadetty
poliisin antamasta virka-avusta seka poliisille annettavasta virka-avusta.
Puolustusvoimien virka-avusta poliisille on lisksi sdadetty erikseen.
Aluehallintoviraston oikeudesta saada virka-apua muilta viranomaisilta sdadetaan
aluehallintovirastoista annetussa laissa (896/2009). Elinkeino- liikenne- ja
ymparistokeskuksista annetussa laissa (897/2009) vastaavaa virka-avun saamista
oikeuttavaa saannosta ei ole.

Pelastusviranomaiselle annettavasta seké pelastusviranomaisen antamasta virka-
avusta ja asiantuntija-avusta saadetédan pelastuslaissa (379/2011). Virka-apua
koskevia sdannoksia on lisdksi mm. tullilaissa (1466/1994), 6ljyvahinkojen
torjuntalaissa (1673/2009) seka rajavartiolaissa (578/2005).

Hairi6- ja onnettomuustilanteissa kaytanndssa merkittdvassa maarin lisdresursseja
virka-avun muodossa toiselle viranomaiselle on saatavilla lahinnd puolustusvoimilta,
joka antaa virka-apua keskimaarin 500 kertaa vuodessa. Viime vuosina valtaosa
puolustusvoimien antamasta virka-avusta on liittynyt sodan aikaisten rajahteiden
etsintaan tai tuhoamiseen. Loput liittyvat paasaéntoisesti pelastustoimintaan tai
erikoismateriaalin luovuttamiseen muiden viranomaisten kayttoon.

Puolustusvoimista annetun lain (551/2007) 2 §:n mukaan Puolustusvoimien tehtavana
on Suomen sotilaallinen puolustaminen, muiden viranomaisten tukeminen ja
osallistuminen kansainvéliseen sotilaalliseen kriisinhallintaan. Muiden viranomaisten
tukemiseen kuuluvat:

a) virka-apu yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamiseksi,
terrorismirikosten estamiseksi ja keskeyttamiseksi sekd muuksi
yhteiskunnan turvaamiseksi;

b)  pelastustoimintaan osallistuminen antamalla kaytettavaksi  pelastustoimintaan
tarvittavaa kalustoa, henkiléstda ja asiantuntijapalveluja;

c) osallistuminen avun antamiseen toiselle valtiolle terrori-iskun,
luonnononnettomuuden, suuronnettomuuden tai muun vastaavan
tapahtuman johdosta.
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Lakia koskevan hallituksen esityksen (HE 264/2006) mukaan puolustusvoimat voi
antaa virka-apua myds muuksi yhteiskunnan turvaamiseksi, silloin kun yhteiskunnan
turvaaminen edellyttaa sellaista henkiléstbd, materiaalia ja osaamista, mita
puolustusvoimilla on. Hallituksen esityksessé puolustusvoimalaista todetaan, etta
tehtavan sdatdminen myds tassa laissa osoittaa sen, etta puolustusvoimat voi
organisaationa antaa virka-apua puolustusvoimien muihin tehtéviin kuulumattomaan
tehtavaan. Edelleen puolustusvoimat voi antaa esimerkiksi eldintautiviranomaiselle
virka-apua suoraan eldintautiviranomaisen pyynnosta, jos tilanne niin vaatii. Tama
vaatii kuitenkin, ettd virka-avusta on saadetty myos virka-avun vastaanottajaa
koskevassa lainsdddanngssa.

Paaesikunnan kaskyn Puolustusvoimien virka-avusta ja siihen rinnastettavista
velvoitteista (15.2.2013) mukaan puolustusvoimat antaa virka-apua viranomaisille
naiden sita pyytaessa siten kuin on saadetty ja puolustusvoimien seka eri
viranomaisten kesken on yhteistoimintasopimuksissa sovittu. Normaalioloissa tulee
virka-apuun oikeutetulle viranomaiselle antaa taman tarvitsemaa tukea.
Pelastustoimintaan osallistumista lukuun ottamatta virka-apua tai siihen rinnastettavia
velvoitteita toteutetaan vain, mikali puolustusvoimien paatehtavén toteuttaminen sen
mahdollistaa. Puolustusvoimat voi tarvittaessa antaa tavanomaista virka-apua poliisin
ja rajavartiolaitoksen lisaksi myds muille Suomen viranomaisille yhteiskunnan
turvaamiseksi. Muille viranomaisille annettavan virka-avun edellytyksena on, etta toimi
tai tehtava, johon sitd pyydetédén, kuuluu sité pyytaneen viranomaisen toimivaltaan ja
ettd sen antaminen kuuluu virka-avun antajan toimivaltaan, siita on erikseen sovittu
yhteistoimintamenettelylla tai virka-avusta on saadetty saadésmenettelyssa.

Palveluksessa olevan asevelvollisen osallistumisesta puolustusvoimien ulkopuoliseen
tehtavaan (vanha kasite ns. tydvoima-apu) sdaadetadn asevelvollisuuslain (1438/2007)
78 8:ssa. Lain 788:n mukaan téllaisia tehtavia ovat:

. yleishyodylliset keraykset

. suurten yleis6- ja muiden tapahtumien turvallisuusjarjestelyt

. sotaveteraanien ja veteraanijarjesttjen tukeminen

. harjoituksiin kaytettavien kiinteistdjen kunnostaminen

. muut vastaavat maanpuolustusta tai sotilaallista koulutusta edistavat
tehtavat

Paaesikunnan maarayksen (HK313, 25.4.2014) mukaan maaraaminen
puolustusvoimien ulkopuoliseen tehtavaan kasittda puolustusvoimissa palvelevan
palkatun henkiloston ja varusmiesten maardamisen tarvittaessa kalustoineen ja
varusteineen kaytettavaksi ylla mainittuihin tehtaviin korvausta vastaan.
Puolustusvoimien ulkopuoliseen tehtavdan madaratty osasto ei suorita virka-apua vaan
toteuttaa sille asevelvollisuuslain 78 8:n perusteella kéaskettya tehtavaa.

Puolustusvoimat hinnoittelee tuen liikketaloudellisin perustein niin, etta suoritteen
tuotoilla katetaan vahintaan oman toiminnan kokonaiskustannukset. Puolustusvoimien
ei tule kilpailla elinkeinoharjoittajien kanssa eiké toiminta myoskaan saa vaaristaa alalla
vallitsevaa kilpailutilannetta.
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Puolustusvoimien joukko-osaston komentaja paattaa ko. joukossa palveluksessa
olevien asevelvollisten osallistumisesta edell& mainittuihin tehtéaviin. Tyévoima-apua
voidaan siis antaa silloin, kun tehtéava ei tayta virka-avulle asetettuja vaatimuksia,
kuitenkin vain jos se sopii joukko-osaston toiminnalle ja siina ei henkilostoa aseteta
vaaralle alttiiksi.

Tietyissa tapauksissa virka-apuna alkanut tehtava voi suorituksen aikana vaihtua
maksulliseksi tueksi. Nain kavi esimerkiksi talvella 2011 ja 2012, kun pelastuslaitoksen
pyytama virka-apu séhkolinjojen raivaamiseksi muuttui muutaman paivan jalkeen
sahkoyhtidille annettavaksi tyévoima-avuksi ja puolustusvoimien tyépanos korvattiin
sahkdyhtididen toimesta liiketaloudellisin perustein.

Virka-apua koskeva saantely ei siis sellaisenaan estda muutakin viranomaista
pyytamasta apua puolustusvoimilta. Puolustusvoimien asiana on ratkaista pyynnén
saatuaan, annetaanko apua, voidaanko apua antaa virka-apuna tai voisiko kyseeseen
tulla mahdollinen tydvoima-apu. Raja sotilas- ja siviilitehtavien valilla on kuitenkin
pidettava selkeédna. Siviilitehtavien on oltava siviiliviranomaisten johtamia ja niissa
avustavien sotilaiden johtamien sotilasyksikéiden on oltava siviiljohdon alaisia.

6 Tyoryhman huomiot ja johtopaatokset

1. Ty6ryhma toteaa, etté yleisjohtajuuden kasite tarkoittaa toimintaan osallistuvien
tahojen yhteisen tilannekuvan luomista ja yllapitamista seka eri tahojen
toimintojen koordinoimista ja yhteensovittamista. Moniviranomaistilanteessa
kukin tilanteen hoitamiseen osallistuva taho vastaa omaan lakiin perustuvista
omista tehtavistaan siinékin tapauksessa, etta joku toimijoista ottaa hoitaakseen
tilanteen yleisjohtajuuden. Yleisjohtajuuden kasite ei muuta viranomaisten
vastuu- tai johtosuhteita. Tata ei myoskaan edellyté viranomaisten
yhteistoimintaa koskeva erityislainsaadanto.

2.  Tyodryhma toteaa, ettd Onnettomuustutkintakeskuksen tutkintaselostuksen
mukaan yleisjohdon tavoitteena on varmistaa kaikista tehtavista huolehtiminen,
sujuva yhteistoiminta, kokonaistilannekuvan yllapito ja viestinta. Tydryhma
katsoo, etté naiden tavoitteiden toteuttaminen ei edellytd muutosta viranomaisten
vastuu- tai johtosuhteisiin ja etta yleisjohtajuuden toteuttaminen ei nain ollen
valttdamattd edellytd, etté siita tulisi sdataa lailla. Tilanteiden asianmukainen
hoitaminen edellyttda kuitenkin suunnitelmallisuutta ja ennakolta sopimista.

3.  Tydryhma toteaa, etta yleisjohtajuudesta ja siihen kuuluvasta toiminnan yhteen
sovittamisesta ei ole nimenomaista yleissdadosta. Voimassa olevan
lainsdaadannon perusteella ei voida osoittaa yhta tahoa, joka vastaisi kaikkien
tilanteiden yleisjohtajuudesta. Tyéryhmaé katsoo kuitenkin, etté ottaen huomioon
valtioneuvoston periaatepaatoksen kokonaisturvallisuudesta mukaiset periaatteet
toimimisesta normaaliorganisaatiolla ja normaalien toimintamallien mukaisesti
seka sen, ettd operatiivista toimintaa johtaa toimivaltainen viranomainen, ei ole
perusteltua eika tarkoituksenmukaista saatéaa kaikkia hairio- tai
onnettomuustilanteita koskevasta yleisjohtajasta. Tyoryhma katsoo, etta mikali
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tilanteessa ei voida soveltaa yleisjohtajuudesta saatavaa erityislainsdadantoa, on
yleisjohtajasta sovittava ja paatettava tarvittaessa ja tilannekohtaisesti erikseen.

Ty6ryhma kiinnittda huomiota erdaisiin selvitystydn yhteydessa tarkasteltuihin
aluehallinnon viranomaisten kaivostoiminnan valvontaan ja tulvantorjuntaan
liittyviin valmiussuunnitelmiin, jossa on esitetty kasityksia, joiden mukaan
johtovastuu voisi siirtya toiselle viranomaiselle mm. silla perusteella, etta talla olisi
laajemmat valtuudet paattad toiminnan yleisista jarjestelyista ja viime kadessa
myo0s itse torjuntatoimenpiteista alueella tai etta viranomaisen vastuu lakkaisi silla
perusteella, ettd toinen viranomainen aloittaa tilanteessa omien tehtaviensa
hoitamisen. Tydryhma toteaa, etta viranomaisella on velvollisuus sille saadettyjen
julkisten tehtévien suorittamiselle ja toteuttamiselle kayttaen sille annettua
toimivaltaa. Viranomainen ei voi siten olla passiivinen sille sdédettyjen tehtévien
suhteen. Viranomaisen tulee huolehtia omista tehtéavistaan niitéa koskevan
lainsé&danndn perustella silloinkin, kun tehtava liittyy laajempaan
kokonaisuuteen tai on osa sita. Viranomaisten vastuu ei lakkaa, siirry tai muutu,
vaikka tilanteen hoitamiseen osallistuisi myds muita viranomaisia omine
tehtavineen.

Ty6ryhma toteaa, ettd sen tydhon osallistuneiden ministerididen kesken vallitsee
hyva yhteisymmarrys valtioneuvoston kokonaisturvallisuuden periaatepaatdksen
periaatteista seké yleisjohtajuuden merkityksesté ja viranomaisten
vastuusuhteista niin horisontaalisesti kuin vertikaalisesti. Tyoryhma arvioi
kaytdssaan olevan selvityksen perusteella, etta asia ei valttdmatta ole yhta selva
ja ongelmaton alue- ja paikallishallinnossa.

Ty6ryhma toteaa, ettd hairidtilanteen tarkoituksenmukaisen hoitamisen
olennainen lahtokohta on tilanteen luonteen asianmukainen arviointi ja sen
perusteella tehtavat paatokset tydnjaosta, johtovastuista ja
yhteistoimintatarpeista. Median ja kansalaisjarjestdjen viestinndssa Talvivaaran
tilannetta kuvattiin luonnonkatastrofiksi tai suuronnettomuudeksi. Myds
Onnettomuustutkintakeskuksen tutkintaselostus on otsikoitu
suuronnettomuudeksi. Kuitenkin Onnettomuustutkintakeskuksen tutkintaselostus
kuvaa tilanteen johdosta tosiasiallisesti harjoitettua toimintaa seuraavasti:
Viranomaisten tilannekasityksen mukaan kyseessa ei ollut suuronnettomuus,
josta aiheutuisi vaaraa ihmisten terveydelle. Kaivosyhtio hoiti kaytannén
toimenpiteitd, Kainuun ELY-keskus hoiti onnettomuuden aikana
ympaéristovahinkojen torjuntaa yhdesséa kaivosyhtion kanssa, toimi asiantuntijana
ja yleisena valvontaviranomaisena; ja Kainuun pelastuslaitos tuki torjuntatoimia ja
varautui mahdolliseen pelastustoimintaan. Onnettomuustutkintakeskuksen
tutkintaselostuksessa ei kyseenalaisteta viranomaisten kasitysta tilanteen
luonteesta tai tilanteessa noudatettua tydnjakoa. Tyéryhma katsoo, etta
viranomaisten tulee kiinnittéaa erityistd huomiota tilanteen itsenéiseen
analysointiin rippumatta esimerkiksi median tai kansalaisjarjestéjen
viestinnassaan esittamista kasityksista.

Tyodryhma toteaa, ettd nykyiset virka-apua koskevat sédnnokset koskevat avun
antamista toiselle viranomaiselle, ei yksityisoikeudelliselle toimijalle, kuten

13



Yleisjohtajuutta moniviranomaistilanteissa selvittdéneen tydéryhman loppuraportti

esimerkiksi kaivosyhtitlle. Lisdksi virka-apua voidaan antaa, jos siitd on erikseen
saadetty tai sovittu. Tydryhma toteaa, ettd monissa yhteiskunnan toimintaa
vakavasti vaarantavissa hairidtilanteissa, kuten myrskyisséa ja muissa
luonnononnettomuuksissa ja esimerkiksi Talvivaaran tapauksessa, vastuu
liséaresursseja edellyttavista tosiasiallisista konkreettisista toimenpiteista, kuten
esimerkiksi myrskypuiden raivauksesta, sahkon- ja vedenjakelun palauttamisesta
tai vuotavan padon korjaamisesta, kuuluu paasaantoisesti toiminnanharjoittajalle
itselleen. Tietoisuus virka-apua koskevasta sddntelysta on osoittautunut
puutteelliseksi. ELY -keskuksilta puuttuu aluehallintovirastoja vastaava oikeus
saada virka-apua.

8.  TyoOryhma toteaa, ettd Talvivaaran kaltaisessa tapauksessa toiminnanharjoittajan
vastuu ja osuus on merkittdva. Viranomaisten tehtavat ja vastuut liittyvét
paasaantodisesti toiminnanharjoittajan valvontaan ja ohjaukseen seka rajoittuvat
tehtaviin, jotka eivét ole toiminnanharjoittajan omin toimenpitein hoidettavissa.

9. Talvivaaran tapaus tai sen perusteella laadittu Onnettomuustutkintakeskuksen
tutkintaselostus ei tyéryhman kasityksen mukaan anna aihetta poiketa
valtioneuvoston kokonaisturvallisuutta koskevan periaatepéétoksen linjauksista.
Nain ollen ei ole perusteltua, etta jollekin viranomaiselle maarattaisiin yleisesti
tehtavaksi toimia yleisjohtajana erilaisissa hairidtilanteissa. Tyéryhma ei
suositusten ja toimenpide-ehdotuksen kohdassa 9 esitettya lukuun ottamatta ole
tunnistanut muitakaan asian edellyttamia lainsaadantoétarpeita.

7 Tyoryhman suositukset ja toimenpide-
ehdotukset

1. Turvallisuuskomitea paatti kokouksessaan 12.5.2014 toteuttaa yhteiskunnan
elintarkeiden toimintojen turvaamisen strategian (2010) seurantatydn siita
erikseen annetun linjauksen mukaisesti. Seurantatyon yhteydessa selvitetdan
mm. strategian uhkamallien ja hairidtilanteiden sopivuus (validius,
ajanmukaisuus) strategiseen tehtavaan ja mahdolliset kehittamisesitykset seka
arvioidaan strategisen tehtavan merkittavyys. Vuoden 2015 kuluessa aloitetaan
tyoryhmatyona uuden YTS:n kirjoittaminen, jossa otetaan huomioon
Turvallisuuskomitean ndkemykset aiheesta. Tyoryhmatydssa maaritelladn uuden
yhteiskunnan turvallisuusstrategian sisaltd ja painopisteet. Tyéryhmassa
paatetaan mitd uuteen yhteiskunnan turvallisuusstrategiaan sisaltyy ja milla
tavalla se mahdollisesti kasittelee laajempaa ja pitkdaikaisempaa toimintaa
edellyttavia tilanteita tai viranomaisten tavanomaista laajempaa
yhteistoimintaa vaativia tilanteita. Tyoryhman toimeksianto on talta osin
osoittautunut paallekkaiseksi Turvallisuuskomitean selvitystytn kanssa. Taman
johdosta tydryhman kasityksen mukaan on tarkoituksenmukaista, etta ministeriot
selvittavat Turvallisuuskomitean seurantatydn yhteydessa toimialallaan olevat
sellaiset tilanteet, jotka saattavat edellyttaa laajempaa tai pitkdaikaisempaa
toimintaa tai viranomaisten tavanomaista laajempaa yhteistoimintaa.
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Tyo6ryhman kasityksen mukaan viranomaisten yhteistoiminnasta onnettomuus- ja
hairidtilanteissa on jo sédédetty varsin laajasti erityisesti uudemmassa
erityislainsdadannossa. Sen sijaan yhteistoimintavelvoitteita ei
tietamattdmyydesta, tilanteen luonteen virheellisesta arvioinnista tai muusta
syysta johtuen alue- ja paikallistasolla valttamatta sovelleta riittavassa
laajuudessa. Jollei yleisjohtajasta ole erityslainsdadanndssa erikseen méaaratty,
tydryhma esittaa, etté tilanteen edellyttama yleisjohto, yhteistoiminta ja
tilannekuvan muodostaminen tulee jarjestaa tilanteen hoitamiseen osallistuvien
viranomaisten keskindisella neuvottelulla ja sopimisella.

Mikali tilanteesta paaasiallisesti vastuussa olevaa viranomaista ei ole
osoitettavissa, hyddynnetdan tarvittaessa aluehallintovirastolle saadettya
yhteensovittamistehtavaa. Selvityksen alla olevan valtion aluehallinnon
mahdollisen uudistamisen yhteydessa on hyva ottaa huomioon myos valtion
aluehallinnon onnettomuus- ja hairitilanteisiin liittyva yleinen
yhteensovittamistehtava ja siihen liittyvan valmiuden kehittaminen.

Tyobryhma esittaa, etta ministeriot kiinnittavat alaisensa alue- ja muun hallinnon
osalta erityistd huomiota siihen, ettad viranomaiset vastaavat omista
lakisaateisista tehtavistaan kaikissa olosuhteissa. Viranomaisten tehtavat eivét
lakkaa, siirry tai muutu, vaikka toinen viranomainen hoitaisi tilanteessa
samanaikaisesti omia lakisaateisia tehtaviaan.

Tybryhma katsoo, etta valtion keskushallinnon on syyta huolehtia siita, etta niiden
alaisella hallinnolla on riittava kyky ja osaaminen niille hairidtilanteiden
hoitamisessa sdadettyjen tai maarattyjen tehtéaviensa hoitamiseen.

Tybryhma katso, etta erilaisten onnettomuus- ja hairiétilanteiden hoitamisen
lahtokohtana tulee olla niiden ennaltaehkaisy. Tama tarkoittaa sita, etta ennen
tietyn toiminnan aloittamista, jo sen suunnitteluvaiheesta lahtien, eri
viranomaisten valisen hyvan yhteistydn merkitys korostuu. Tydryhma esittaa, etta
tahan yhteistyéhon ja eri viranomaisten nakemysten yhteensovittamiseen
kiinnitetédén erityista huomiota jo esimerkiksi kaavoitusvaiheessa tai
mahdollisessa lupaprosessivaiheessa. Nain kaikki mahdolliset nakékulmat ja eri
tahojen tarpeet voidaan tarvittaessa huomioida.

Tybryhma esittadd, ettd mahdollisien onnettomuus- ja hairitilanteiden tai niiden
uhkaa varten viranomaisilla on syyta valmistella listauksia tai toimintakortteja
niista tahoista, joihin asian johdosta voi olla tarpeen olla yhteydessa, joilla
saattaa olla omia tiedontarpeitaan tapahtuneen johdosta tai joiden tukea tilanteen
hoitaminen saattaa edellyttda. Menettelytavoista toisten informoimiseksi ja
yhteistoiminnan kaynnistamiseksi tulee sopia etukéateen viranomaisten kesken,
mahdollisuuksien mukaan yhteistoimintapoytakirjalla. Hyvana esimerkkina on
ELY- keskusten vuosittain jarjestdmaét ns. tulvapalaverit eri viranomaisten
yhteistilaisuuksina ennen kevaan tulvauhka-aikaa.

Tyoéryhma katsoo, etta virka-avun kaytt6a koskevan suunnittelun tulee perustua
siitd annettuun lainsdadantéon, maarayksiin ja paatoksiin. Virka-apua ei tule
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pyytaa sellaiselle toimijalle, jolle sita ei lainsaadannén tai sopimusten mukaan
voida antaa. Virka-avun pyytamisessa ei tule soveltaa keinotekoisia
vastuujarjestelyita. Tyoryhma katsoo, etté viranomaisten tietoutta
puolustusvoimien ja muiden viranomaisten virka-avun ja muun tuen edellytyksista
ja menettelytavoista tulee lisata kaikilla tasoilla.

Tybryhma esittaa, etta elinkeino- liikenne- ja ymparistokeskuksille saadettaisiin
vastaava oikeus saada virka-apua kuin on séédetty aluehallintoviraston
oikeudesta saada virka-apua muilta viranomaisilta (laki aluehallintovirastoista
19 8).

16



