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Tassa tutkimuksessa perehdytdan pelastuslaitosten henkildvarausprosessia ohjaavaan saantelyyn.
Tutkimuksen tarkoituksena on ensinnakin selvittdd, mitd henkildvaraus tarkoittaa ja miksi
henkildvaraustoimintaa toteutetaan pelastuslaitoksissa. Tavoitteena on pureutua henkildvarausten tekemista
pelastuslaitoksissa ohjaavaan sdantelyyn arvioiden sen koherenssia sekd kehitystarpeita etenkin
pelastustoimen uudistamishankkeen tavoitteet seka hallinnon oikeusperiaatteet huomioiden. Tutkimus on
toteutettu lainopillisena tutkimuksena systematisoimalla ja tulkitsemalla ajantasaista lainsaadantoa.

Henkildvaraus tarkoittaa asevelvollisuuslain (1438/2007) 89 §:ssa saadettyd mahdollisuutta tydnantajalle tai
muulle toimijalle varata tydntekija organisaationsa palvelukseen poikkeusolojen aikana, mikali yleinen tai
sotilaallinen etu tatd edellyttdd. Talldin varattua henkilda ei poikkeusoloissa kutsuta puolustusvoimien
palvelukseen. Pelastuslaitokset hakevat henkilostolleen né&itd varauksia poikkeusolojen tehtavaan
tayttadkseen valmiuslaissa (1552/2011) ja pelastuslaissa (379/2011) maaratyn varautumisvelvollisuuden
poikkeusolojen toimintaan liittyen.

Henkilévarausprosessia ohjaavaan lainsdadantédon perehtyminen osoittaa, ettd pelastustoimen
henkildvarausprosessia ohjaava saantely on varsin epdkoherenttia. Kaytadnndssa prosessia ohjataan
hyvinvointialueiden aluevaltuustojen asettamien palvelutasopaatdosten ja aluepelastuslaitosten omien
viranomaisohjeiden kautta, jolloin kansallisella tasolla tarkastellen erilaisia toimintamalleja on 21 kappaletta.
Tama on Kiistatta ristiriidassa pelastustoimen uudistuksessa asetetun kansallisen yhdenmukaisuuden
tavoitteen kanssa. Henkildvarausprosessin epdkoherenssi aiheuttaa ongelmia myods varattavan henkilon
oikeusturvan kannalta hallinnon oikeusperiaatteiden toteutumisen suhteen.

Tutkimus osoittaa tarpeen pelastustoimen henkildvarausprosessin tiukemmalle normiohjaukselle.
Henkilévarausprosessia pelastuslaitoksissa tulisi sdannelld siten, ettd valtakunnallisesti yhdenmukainen
toimintamalli saavutetaan. Saantely tulee muotoilla niin, ettd sisalldllinen paatdsvalta henkilévarauksien
hakemisesta sailyy pelastustoimen viranomaisilla, jotta alueellisten erityispiirteiden huomiointi ja laissa
maaritetyn varautumisvelvollisuuden oikeasuhtainen tayttdminen pystytdan varmistamaan. Normiohjaus on
mahdollista toteuttaa siséministerion antamalla asetuksella tai sitd alemman asteisella saantelylla.

Avainsanat: pelastustoimi, pelastuslaitos, henkilévaraus, VAP

Taman julkaisun alkuperaisyys on tarkastettu Turnitin OriginalityCheck —ohjelmalla.



Sisallysluettelo

LAHTEET I
1 JOHDANTO 1
L1 TAUSTAA <.ttt et e et e e e e ettt e e e e e e atas e e e e eeaaaaaeeeeaabaaeeeeeassssseeeeentssseaeeesssaeeeeeentrseeeeesnnrnnens 1
1.2 AIHEEN RAJAUS JA TUTKIMUSKYSYMYKSEN ASETTAMINEN ......cceiiiiiirieieeeiiitreeeeeeeinreeeeeenisrreeeeeesisrseeeeesensnnens 2

1.3 TUTKIMUSMETODI, RAKENNE JA AINEISTO .....cocotvviieeieiurreeeeeeitreeeeeesireeeeeeseisrseeeeeessssesseessssseeseesssssseeeesnssnnees 3

2 KESKEISET MAARITELMAT 5
2.1 PELASTUSTOIMI JA PELASTUSLAITOKSET ....uvvvtiiiiiiitrreeeeeeiirreeeeeeiirreeeeeeeitaeeseeeesissseessessissesssessssssseseessssssseesensns 5
2.1.1 Pelastustoimesta vastaavat OFGARISAALIOL ................cc.ecueeeeeeeeaeeeieesee st eeesseesesteeseseeeseeseesseeseesseeneenes 5

2.1.2 Pelastustoimen teRtAVAL Ja SISGIEO ..............ccocceiieciieieieet ettt ettt enes 5

2.2 PALVELUKSEEN KUTSUMATTA JATTAMINEN HAKEMUKSESTA YLEISEN TAI SOTILAALLISEN EDUN VUOKSI ELI

HENKILOVARAUS ....cotteutiitetenttetenitetestteteeuseteeesenstessesstemsesatensesueenaesasensesesenseessenseensenseensesseensesueensesueensesnnensesnens 7
2.3 POIKKEUSOLOT ...tutiiteutenieentesitentesttenteeuseseessenstessesseemsesatensesueessesasensesssensesssenseensenseensesseensesseensesmeensesmnensesnens 8
2.4 HYVINVOINTIALUEIDEN ALUEELLINEN ITSEHALLINTO ....ceevuteriteeiteeteeieesireesitesteessaesseesueesnseesseesnseesssesseennes 9
2.5 HALLINNON OIKEUSPERTAATTEET ....cccuiruteutinuietieueetieieeteeneenseennesueessesueessesseessesseensesseensesseenseeseensesnnessesnnennes 10

3 PELASTUSTOIMEN HENKILOVARAUSTEN SAANTELYPERUSTA 13
3.1 VAPAUTUSTEN TARPEEN OIKEUDELLINEN PERUSTA .....eetirtietinutetenieetenieenteestenseensenseesesseensesmeensesmnenseensenses 13
3.1.1 Viranomaisten yleinen varautumisvelVOIIISUUS ................c..ccoeoeivueieiieieeieceeeee e 13

3.1.2 Pelastustoimen VAeStONSUOJEIULCRIGVA. ...............c..ccoccueeiiceeiieieeeee st 13

3.2 YLEINEN SAANTELY HENKILOVARAUSTEN TEKEMISESTA....cccuttritiiriiieieeniieeieenitesieesteeteesieeeseesseesseesseesnne 16
3.3 HENKILOVARAUKSIA OHJAAVA SAANTELY PELASTUSTOIMEN KONTEKSTISSA ...cccvteruierieenieeeieenieeereenieennne 17
3.3.1 Pelastustoimen palvelutaso ohjaa tehtGvien toteUttamiSta ...............c.cccvecveeeeeenieieiieeeeee e 17

3.3.2 Asetus pelastustoimen palvelutaSOPAGIORSESIA .............c..coevveveiieeieiieieeiee et 18

3.4 SAANTELYKOKONAISUUS JA VALLITSEVA KOHERENSSL.......coctiriieiiniieienirenieenenieetenieesenieensesseenseeneesseensennes 20
3.4.1 SAGNTEIYN KOKOMAISUUS .........cc.oceeeieeeieeiieieeitee ettt ettt ettt ettt se et e st ebeeneeeseenaesaeensenneas 20

3.4.2 SAGNTLEIYN KOMEEEISSI ..ottt ettt ettt et e st et e st e be st e eaeenaesneenseeseas 20

4 SAANTELYN TARKENTAMINEN — TARPEET JA MAHDOLLISUUDET 23
4.1 SAANTELYN TARKENTAMISEN TARVE .....cocitrtiiirientineenteeneenteetenueesesueensesseessesseensesssensesseensteseensesnsesseensenses 23
4.1.1 Pelastustoimen uudistamiShankkeen tavoitteet ...................ccccoovueveieeieeieiieieee e 23

4.1.2 Hallinnon oikeusperiaatteiden tOtQUTUMINET ...................cccccuevueieeiieiieie et see e e 24

4.2 SAANTELYN TARKENTAMISEN MAHDOLLISUUDET HYVINVOINTIALUEEN ITSEHALLINNON RAJOISSA........... 30

5 JOHTOPAATOKSET 32




LAHTEET

Kirjallisuus:

Maienpéd, Olli (2018). Hallinto-oikeus. (2., uudistettu painos.). Alma Talent, pdivittyva verk-
kokirjahylly.
Maitta, Tapio — Paso, Mirjami (2022). Johdatus oikeudellisen ratkaisun teoriaan. Helsingin

yliopiston oikeustieteellinen tiedekunta, Helsinki.

Virallislihteet:

Geneven yleissopimusten I lisdpdytékirja kansainvilisten aseellisten selkkausten uhrien suo-

jelemiseksi (82/1980)
HE 1/1998 vp
HE 18/2018 vp
HE 241/2020 vp
HE 3/2008 vp
HE 37/2007 vp
HE 56/2021 vp
Puolustusvoimien padesikunnan operatiivisen osaston midrdys PEOPOS HN618 liitteineen.
PuVM 1/2007

Sisdministerio (2022). Vdestonsuojelun toimintamalli. Varsinais-Suomen pelastuslaitos, Suo-
men pelastusalan keskusjirjestd ja Pelastusopisto. Sisdministerion julkaisuja 2022:17,

liite 1. Helsinki.

Sisdministerid (2013). Ohje palvelutasopdcdtoksen sisdllostd ja rakenteesta. Sisdasiainministe-



rion julkaisuja 2013:17. Helsinki.
Sisdministerion asetuksen pelastustoimen palvelutasopédétoksestd perustelumuistio SMa

(1225/2022), liite 1.

Verkkoldhteet:

Sisdministerid: Pelastustoimen uudistus. Saatavissa: https://intermin.fi/pelastustoimenuudis-

tus. Avattu 5.4.2023.

Sisdministerio: Pelastustoimen alueelliset tutkimus- ja kehittdmishankkeet. Saatavissa:
https://intermin.fi/hankkeet/pelastustoimen-alueelliset-kehittamishankkeet. Avattu

5.4.2023.

i



1 JOHDANTO

1.1 Taustaa

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus (sote-uudistus) on ollut yksi Suomen historian merkitti-
vimmistd hallinnollisista uudistuksista. Uudistuksen my6td Suomeen perustettiin alueellisen it-
sehallinnon yksikot, hyvinvointialueet, jotka vastaavat alueellaan sosiaali- ja terveydenhuollon
sekd pelastustoimen palvelujen jérjestdmisesti. Hyvinvointialueet aloittivat toimintansa
1.1.2023. Alueet noudattavat maantieteellisesti maakuntarajoja, ja niitd on 21. Poikkeuksena
toimii Helsingin kaupunki, joka vastaa palvelujen jérjestamisestd alueellaan entiseen tapaan.
Sote-uudistuksen tavoitteeksi on asetettu yhdenvertaisten ja laadukkaiden sosiaali- ja tervey-
denhuollon seké pelastustoimen palvelujen turvaaminen hyvinvointialueella asuville, palvelu-
jen saatavuuden ja saavutettavuuden parantaminen, hyvinvointi- ja terveyserojen kaventami-
nen, ammattitaitoisen tydvoiman saannin turvaaminen, ikdantymisen ja syntyvyyden laskun ai-

heuttamiin haasteisiin vastaaminen ja kustannusten kasvun hillitseminen.!

Sote-uudistuksen myo6tid myos pelastustoimen palvelut siirtyivét kunnilta ja kuntayhtymilti hy-
vinvointialueiden vastuulle. Osana sote-uudistusta toteutettiin pelastustoimen uudistus, jonka
valmistelusta vastasi sisdministerid. Internetsivuillaan sisdministerio esittelee uudistuksen paa-
tavoitteeksi yhtendisen ja tehokkaan pelastustoimen koko Suomessa. Yksityiskohtaisemmin pe-
lastustoimen uudistuksen tavoitteiksi mainitaan yhdenvertaisten, asiakasldahtdisten ja laaduk-
kaiden pelastustoimen palveluiden seki laaja-alaisen yhteistyon eri toimijoiden kanssa turvaa-
minen koko maassa, kustannustehokkaan ja vaikuttavan palvelurakenteen toteuttaminen, pelas-
tustoimen ja ensihoidon tiiviin yhteyden tuoman synergiaedun turvaaminen seka palvelujen uu-
distamisen vaikuttavuus ja laatu.? Uudistuksen my6td myds valtion ohjauksen pelastustoimessa
kerrotaan vahvistuvan, minki tarkoituksena on parantaa entisestdin yhdenmukaisempien ja si-
ten yhdenvertaisempien pelastustoimen palveluiden tuottamista koko maassa. Lisdksi uudistuk-
sen tavoitteeksi mainitaan pelastustoimen toiminnan kehittiminen valtakunnallisena jérjestel-

mani.3

' HE 241/2020 vp, s. 1-3.
2 Intermin.fi — Hankkeet ja lainvalmistelu — Pelastustoimen uudistus — Uudistuksen tavoitteet.
3 Intermin. fi — Hankkeet ja lainvalmistelu — Pelastustoimen uudistus.



Pelastustoimen uudistuksen tueksi on toteutettu sisdministerion ja alueellisen pelastustoimen
yhteisid tutkimus- ja kehittdimishankkeita, joiden avulla pyritdén edistiméén pelastustoimen uu-
distamishankkeessa asetettuja tavoitteita.* Erds ndistd hankkeista on véiestonsuojelun toiminta-
mallin kehittdmishanke, jonka tavoitteena on kartoittaa, kehittdd ja yhdenmukaistaa pelastus-
toimen vastuulla olevaa viestonsuojelun kokonaisuutta selvittdmailld valtakunnallisen suunnit-
telumallin luomista.’ Hanketta koskevan raportin johtopaatoksissi todetaan, kuinka nykytilan-
teessa viestonsuojelujirjestelyt eroavat suuresti alueiden pelastuslaitosten, ettd muiden toimi-
joiden vililla. Selvityksen mukaan yhteistd kansallista kdsitystd viestonsuojelun tehtévista ja

niiden toteuttamisesta ei ole.°

Hyvinvointialueuudistuksen aloittama organisatorinen murrosvaihe, kdynnissa olevat uudistus-
hankkeet ja niissé asetetut valtakunnallisen yhdenmukaisuuden ja yhdenvertaisuuden tavoitteet,
sekd niihin liittyen todetut toteutumisen haasteet tarjoavat hedelmaillisen maaperén tarkastella

pelastustoimea koskevan sdintelyn ja ohjeistuksen nykytilaa seké kehitystarpeita tarkemmin.
1.2 Aiheen rajaus ja tutkimuskysymyksen asettaminen

Pelastustoimeen kuuluu kiinteésti poikkeusoloihin ja varautumiseen liittyvét tehtivit, kuten vé-
estonsuojelu, johon myds aiemmin esitelty sisdministerion hanke keskittyy. Kyseiset teemat
ovat olleet yhteiskunnassa runsaasti esilld viime vuosina, kun ensin koronapandemian vuoksi
kevailld 2020 Suomessa julistettiin poikkeusolot ja valmiuslaki otettiin kdyttoon. Kevaélla
2022 Vendja aloitti hyokkédyssodan Ukrainassa, jolloin myds varautuminen sotilaallisia uhkia

vastaan on noussut julkiseen keskusteluun.

Ajankohtaisten tapahtumien — hyvinvointialueuudistuksen aloittaman viestonsuojeluun keskit-
tyvin hanketyon sekd maailmanpoliittisen tilanteen — luoman relevanssin myoté keskityn tissa
tutkimuksessa tarkastelemaan pelastustoimen varautumista aseellisesta konfliktista tai sen
uhasta johtuviin poikkeusoloihin henkildresurssien ndkdkulmasta. Henkil6resursseista huoleh-
timinen on kiinted osa véestonsuojelua, jonka todettiin vdestonsuojelun hankkeen johtopaatok-
sissd olevan valtakunnallisesti varsin rikkonainen kokonaisuus.” Tdsté syystd, ja etenkin sote-

ja pelastustoimen uudistusten tavoitteet yhdenvertaisuudesta ja valtakunnallisesta

4 Intermin.fi — Hankkeet ja lainvalmistelu — Pelastustoimen uudistus — Pelastustoimen alueelliset kehittdmishank-
keet.

5 Siséiministerio (2022), s. 7.

¢ Siséministerid (2022), s. 28.

7 Ks. Sisiministeri6 (2022).



yhdenmukaisuudesta huomioiden, perehtyminen henkildresurssein varautumiseen seki siithen

liittyvdn sddntelyn nykytilaan ja kehityskohtiin on ddrimmaéisen ajankohtaista.

Tasmaéllisesti tutkimukseni aihe liittyy asevelvollisuuslain (148/2007) 89 §:44n ”Palvelukseen
kutsumatta jattiminen hakemuksesta yleisen tai sotilaallisen edun vuoksi”, eli niin kutsuttuun
henkilovaraussddnnokseen. Henkildvarausta toteutetaan laajasti niin julkisissa kuin yksityisissi
organisaatioissa eri toimialoilla, ja kyseessd on yksiloon kohdistuva hallintopéatos. Téssé tut-
kimuksessa perehdyn henkildvarauksiin pelastuslaitosten kontekstissa. Tutkimukseni pyrkii
vastaamaan kysymykseen, mistéd pelastustoimen henkilovarauksissa on kyse, ja onko prosessin
sadntely koherenttia? Tutkimuksen tavoitteena on siis ensinnékin selvittdd, mitd henkilovaraus-
saannos tarkoittaa, ja miksi pelastuslaitokset hakevat henkilostolleen varauksia poikkeusolojen
tehtdvddan. Tdméan jdlkeen arvioin henkildvarausprosessia ohjaavan sidintelyn koherenssia ja
sitd, miksi ja miten ohjeistusta tulisi kehittd4. Puhuessani koherenssista tarkoitan valtakunnal-
lisesti tarkastellen yhdenmukaista kokonaisuutta, joka on linjassa pelastustoimen uudistamis-

hankkeen lainvalmistelussa asetettujen tavoitteiden kanssa.
1.3 Tutkimusmetodi, rakenne ja aineisto

Tutkimuksessa kayttdméni metodi on lainoppi: selitén lainsddddnto6n nojaten, kuinka pelastus-
toimi muodostuu, mitd henkildvaraus tarkoittaa, sekd miksi ja miten henkildvarauksia toteute-
taan pelastustoimen kontekstissa. Systematisoinnin pohjalta esitin nikemyksid sddntelyyn liit-
tyvistd problematiikasta ja teen de lege ferenda -kannanottoja sdéintelyn kehittamisestd. Néin
ollen oikeusdogmatiikalle tyypilliseen tapaan selvitdn voimassa olevan oikeuden sisdltdd ja sys-
tematisoin sité tuottaen omia tulkintandkemyksidni.® Metodivalinta on perusteltu, silld tiedon-
intressini on puhtaasti lainopillinen; tarkoitukseni on selvittdd voimassa olevan lainsddaddnnon

tilaa ja arvioida sita.

Etenen ty0Ossidni médrittelemalld ensin toisessa padluvussa pelastustoimen kontekstin, henkil6-
varauksen oikeudellisen perustan sekd muut keskeiset kisitteet ja relevantit oikeusperiaatteet.
Tédmin jdlkeen siirryn kolmanteen pailukuun tarkastelemaan ja systematisoimaan sdéntelyd,
joka ohjaa henkilovarausten tekemisté pelastustoimessa. Ndissd kahdessa ensimmaéiisessé késit-
telyluvussa hyddynnin 1dhtokohtaisesti lain sanamuodonmukaista eli semanttista tulkintaa. Li-
saksi tukeudun tavoitteelliseen tulkintaan, jolla pyrin perehdyttimédin lukijaa lainsdétéjén ta-

voitteisiin ja tarkoituksiin. Tekeméni jasennyksen pohjalta suoritan kolmannen luvun lopussa

8 Ks. esim. Midtti — Paso 2022, s. 3.



arvion siitd, millainen on sddntelyn koherenssin tila. Lopulta neljannessi padluvussa analysoin
relevantteihin yleisiin oikeusperiaatteisiin nojaten, millaista problematiikkaa sdintelyn tilaan
liittyy, sekd mitkd ovat sen kehittdimisen tarpeet ja mahdollisuudet. Suoritan pro et contra -
punnintaa arvioidessani hallinnon oikeusperiaatteiden toteutumista nykyisen sdéntelyn poh-
jalta. Lopuksi pohdin analogisen tulkinnan avulla kuntien itsehallintoon verraten, mihin suun-
taan henkildvarausprosessin sdéntelyd on mahdollista kehittdd hyvinvointialueen itsehallintoa

kunnioittaen.

Tutkimuksen aineistona toimivat oikeusldhdeopin mukaiset materiaalit. Lahtokohtaisesti tu-
keudun lakeihin ja asetuksiin, jotka ovat vahvasti velvoittavia oikeusldhteitd. Tarkeimpid séé-
doksid ovat asevelvollisuuslaki, pelastuslaki (379/2011), laki pelastustoimen jirjestdmisestd
(613/2021) ja Sisdministerion asetus pelastustoimen palvelutasopédétoksestd (1225/2022). Lain-
sdadintoa selittddkseni kdytan heikosti velvoittavia oikeuslihteitd, kuten lainvalmisteluasiakir-
joja. Liséksi hyddynnén analyysini tueksi etenkin yleisiin oikeusperiaatteisiin liittyen oikeus-

kirjallisuutta, jotka ovat sallittuja oikeuslihteita.



2 KESKEISET MAARITELMAT

2.1 Pelastustoimi ja pelastuslaitokset
2.1.1 Pelastustoimesta vastaavat organisaatiot

Pelastustoimen jérjestamisestd annetun lain 4 §:n mukaan hyvinvointialueet vastaavat pelastus-
toimen jdrjestdmisestd alueellaan. Hyvinvointialueiden alaisuudessa toimivat alueelliset pelas-
tuslaitokset, jotka vastaavat palo- ja pelastustoimen palvelujen tuottamisesta laissa sille mééri-

tettyjen perusteiden mukaisesti.

Pelastustoimen alueet on muodostettu pelastustoimen alueista annetun lain (1214/2001) perus-
teella annetulla valtioneuvoston paatokselld (174/2002), joka astui voimaan 1.1.2004. Kysei-
selld paatokselld perustettiin 22 alueellista pelastuslaitosta. Vuoden 2023 alusta ldhtien pelas-
tuslaitoksia on ollut 21, kun alun perin Jokilaaksojen ja Oulu-Koillismaan pelastustoimialuei-
siin méadritetyt kunnat maérattiin sosiaali- ja terveydenhuoltoa ja pelastustoimea koskevan uu-
distuksen toimeenpanosta ja sitd koskevan lainsddddnndén voimaanpanosta annetussa laissa
(616/2021) kuuluviksi Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialueeseen. Télloin kyseiset aluepelas-

tuslaitokset yhdistyivat Pohjois-Pohjanmaan pelastuslaitokseksi.
2.1.2 Pelastustoimen tehtdvdt ja sisdlto

Pelastuslain 27 §:ssd mééritetdén hyvinvointialueen pelastustoimen ja pelastuslaitoksen tehta-

vét. Sen mukaan:
Hyvinvointialue péadttdd, milld tavoin pelastuslaitos huolehtii alueellaan:

1) pelastustoimelle kuuluvasta ohjauksesta, neuvonnasta ja turvallisuusviestinndstd, jonka tavoit-
teena on tulipalojen ja muiden onnettomuuksien ehkéiseminen ja varautuminen onnettomuuksien
torjuntaan seké asianmukainen toiminta onnettomuus- ja vaaratilanteissa ja onnettomuuksien seu-

rausten rajoittamisessa;
2) pelastustoimen valvontatehtivista;

3) véeston varoittamisesta vaara- ja onnettomuustilanteessa seki siihen tarvittavasta hélytysjér-

jestelmastd;



4) pelastustoimintaan kuuluvista tehtivista.

Hyvinvointialueesta annetun lain (611/2021) 9 §:n 1 momentin mukaan hyvinvointialue voi
tuottaa jarjestimisvastuulleen kuuluvat palvelut itse, yhteistoiminnassa muiden hyvinvointialu-
eiden kanssa tai hankkia ne sopimukseen perustuen muilta palvelujen tuottajilta. Siltd osin, kun
hyvinvointialue pdattad tuottaa pelastustoimen palvelut itse, toimivat pelastuslaitokset ndiden

palvelujen tuottajina.’
Pelastuslain 32 §:ssé tarkennetaan pelastustoiminnan sisdltod seuraavasti:
Pelastustoimintaan kuuluu:
1) hdlytysten vastaanottaminen;
2) vdeston varoittaminen;
3) uhkaavan onnettomuuden torjuminen;

4) onnettomuuden uhrien ja vaarassa olevien ihmisten, ympériston ja omaisuuden suojaaminen ja

pelastaminen;
5) tulipalojen sammuttaminen;

6) 1-5 kohdassa mainittuihin tehtéviin liittyvét johtamis-, viestintd-, huolto- ja muut tukitoimin-

nat.

Pelastuslaitos vastaa pelastustoimintaan kuuluvien tehtévien hoitamisesta, kun tulipalo, muu on-
nettomuus tai niiden uhka vaatii kiireellisid toimenpiteitd ihmisen hengen tai terveyden, omaisuu-
den tai ympariston suojaamiseksi tai pelastamiseksi eivitkd toimenpiteet ole onnettomuuden tai
sen uhan kohteeksi joutuneen omin toimin hoidettavissa tai kuulu muun viranomaisen tai organi-

saation hoidettavaksi.

Kaytdnnossd pelastustoimi jérjestdytyy siis siten, ettd hallinnollinen paitdsvalta ja vastuu pe-
lastustoiminnan jérjestdmisestd on hyvinvointialueilla. Hyvinvointialueen itse jirjestimien pe-
lastuspalvelujen tuottamisesta, seké operatiivisesta hilytystoiminnasta kiireellisid toimenpiteitad

vaativissa tilanteissa vastaavat puolestaan alueelliset pelastuslaitokset.

° HE 56/2021 vp, s. 95.



Pelastustoiminnalle on mééritetty omat tehtédvit myds poikkeusoloihin liittyen valmiuslaissa
(1552/2011) seki niihin varautumisesta pelastuslaissa. Ndiden tehtivien tayttimiseksi pelastus-
laitosten tulee varmistua henkildston riittdvyydestd poikkeusolojen aikana. Varautumisvelvol-
lisuuteen ja sen tdyttdmiseen liittyvdédn lainsdddantdon henkildston riittdvyyden osalta pereh-

dytdén tutkielman edetessa.

2.2 Palvelukseen kutsumatta jattiminen hakemuksesta yleisen tai sotilaallisen edun

vuoksi eli henkilovaraus

Palvelukseen kutsumatta jéttdmisestd hakemuksesta yleisen tai sotilaallisen edun vuoksi, eli
niin kutsutusta henkilévarauksesta, siddetddn asevelvollisuuslain 89 §:ssd. Laissa sdddetddn

seuraavasti:

Asianomaisen viraston, laitoksen, yhteison tai muun tyonantajan hakemuksesta litkekannallepa-
non varalta palvelukseen voidaan jattdd médrdajaksi tai toistaiseksi kutsumatta julkisoikeudelli-
sessa palvelussuhteessa tai siihen rinnastettavassa tehtévéssd olevia, erityisen ammatin harjoitta-
jia sekd muita, joiden palvelukseen kutsuminen saattaisi vaarantaa puolustusvoimien varustamista

tai ylldpitoa, yleistd taloutta tai muita yleisié etuja.

Yliméédrdiseen palvelukseen ja liikekannallepanon aikaiseen palvelukseen jétetdén kutsumatta

myos asevelvollinen, joka toimii asevelvollisuuslain 35 §:ssé tarkoitetussa tehtévéssa.

Edelld 1 momentissa tarkoitettu hakemus tehddén aluetoimistolle, joka paittdd hakemuksen hy-
véksymisestd. Aluetoimisto voi peruuttaa tekeménsé hyvéksymispéditoksen, jos vapauttamisen
edellytyksissd on tapahtunut olennainen muutos. Padesikunta antaa tarkempia maarayksid hake-

musmenettelysta.
Edelld 1 momentissa tarkoitettu hakemus ei ole piteva syy jadda pois palveluksesta.

Asevelvollisuuslaissa sdddetddn siis perusteista, joilla tydnantaja voi hakea tyontekijénsa va-
pauttamista aseellisesta palveluksesta liikekannallepanon varalta. Vapauttaminen tapahtuu ai-
noastaan nimenomaan hakemuksen perusteella, eikd sitd myonneti kenellekdén automaattisesti.
Kaytdnnossd vapauttaminen tarkoittaa, ettd asianomaista ei kutsuta myoskdan kertausharjoituk-
seen tai ylimédérdiseen harjoitukseen. Palveluksesta vapauttamisen perusteena tulee kysymyk-
seen sekd yleinen ettd sotilaallinen etu: vapauttaa voidaan esimerkiksi julkisessa tehtidviassa tai

muussa yhteiskunnan toiminnalle tirkedssd tehtdvdssd toimiva asevelvollinen, seka



asevelvollinen, joka toimii puolustusvoimien kannalta tiarkedssd yrityksessd.!® Pykélan muo-
toilu on tehty siten viljdksi, ettei mitddn tahoa ole suljettu vapautusmenettelyn ulkopuolelle —
ndin esimerkiksi julkisoikeudelliset yhdistykset voivat hakea vapaaehtoistyontekijoilleen va-
pautusta.'! Olennaista henkilovarausta tarkastellessa on tunnistaa, ettd kyseessé on julkisen val-
lan kayttod: vapautusta hakemalla ja myontdmalld puututaan viranomaisen toimesta yksilon

oikeuksiin ja velvollisuuksiin poikkeusolojen aikana.

Téssd tutkielmassa tulen kdyttdimaan termejd henkilovaraus sekd varaus poikkeusolojen tehta-
vadn (VAP) viitatessani kyseiseen asevelvollisuuslain médrittiméén palvelukseen kutsumatta

jattamiseen hakemuksesta yleisen tai sotilaallisen edun vuoksi.
2.3 Poikkeusolot

Poikkeusolot ovat tilanne ja konteksti, joiden vuoksi ja joihin varautuen henkildvaraussddnnds
on olemassa. Poikkeusolot médritellddn valmiuslaissa. Valmiuslain 3 §:n mukaan poikkeus-

oloja ovat:

1) Suomeen kohdistuva aseellinen tai sithen vakavuudeltaan rinnastettava hydkkays ja sen véliton

jalkitila;

2) Suomeen kohdistuva huomattava aseellinen tai sithen vakavuudeltaan rinnastettava hyokkéayk-
sen uhka, jonka vaikutusten torjuminen vaatii timén lain mukaisten toimivaltuuksien vélitonta

kéyttoon ottamista;

3) véeston toimeentuloon tai maan talouseldmén perusteisiin kohdistuva erityisen vakava tapah-
tuma tai uhka, jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle vilttimattomét toiminnot olennai-

sesti vaarantuvat;
4) erityisen vakava suuronnettomuus tai sen jélkitila;

5) vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaava hyvin laajalle levinnyt vaaralli-

nen tartuntatauti; sekéd
6) sellainen

a) julkisen vallan paatoksentekokykyyn;

"' HE 37/2007 vp, s. 60-61.
""PuVM 1/2007, s. 8.



b) rajaturvallisuuden tai yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden yllépitdmiseen;
c) vilttdmattomien sosiaali- ja terveydenhuollon tai pelastustoimen palvelujen saatavuuteen;

d) energian, veden, elintarvikkeiden, l4dkkeiden tai muiden vélttdiméattomien hyodykkeiden saa-

tavuuteen;
e) vilttdméattomien maksu- ja arvopaperipalvelujen saatavuuteen;
f) yhteiskunnallisten kriittisten liikennejérjestelyjen toimivuuteen; tai

g) edelld a—f alakohdissa lueteltujen toimintoja yllépitdvien tieto- ja viestintiteknisten palvelujen

tai tietojérjestelmien toimivuuteen

kohdistuva uhka, toiminta, tapahtuma tai ndiden yhteisvaikutus, jonka seurauksena yhteiskunnan
toimivuudelle valttimattomét toiminnot olennaisesti ja laajamittaisesti estyvét tai lamaantuvat tai
joka muulla ndihin vakavuudeltaan rinnastuvalla erityisen vakavasti ja olennaisesti vaarantaa yh-

teiskunnan toimintakykyé tai véeston elinmahdollisuuksia.

Téssi tutkielmassa poikkeusoloilla viitataan nimenomaisesti 3 §:n tarkoittamiin kohtiin 1 ja 2,
eli aseelliseen tai sithen vakavuudeltaan rinnastettavaan hyokkéykseen tai sen uhkaan tai jilki-
tilaan, joiden myota julistettavat poikkeusolot toimivat ldhtokohtana sotilaalliselle litkekannal-

lepanolle, johon henkildvarausten tekemiselld varaudutaan.
2.4 Hyvinvointialueiden alueellinen itsehallinto

Pelastustoimen jarjestdmisestd vastaava hyvinvointialue on julkisoikeudellinen yhteisd, jolla
on alueellaan itsehallinto. Paikallisen itsehallinnon ajatus juontaa juurensa Euroopan paikalli-
sen itsehallinnon peruskirjaan (66/1991), jonka 3 artiklan mukaan paikallinen itsehallinto tar-
koittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sddannelld ja hoitaa lain nojalla huomat-
tavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vdeston etujen mukaisesti. Pai-
kallisen itsehallinnon periaatteeseen liittyy subsidiariteetti- eli 1aheisyysperiaate: peruskirjan 4
artiklan mukaan julkisista tehtévistd tulee yleensé ensisijaisesti huolehtia kansalaista 1dhinna

olevien viranomaisten.

Kotimaisessa lainsdddédnndssé alueellisen itsehallinnon oikeudellisen perustan luo perustuslain
(731/1999) 121 §, jossa sdddetddn kunnallisesta ja muusta alueellisesta itsehallinnosta. Sen 1
momentin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden

itsehallintoon. Liséksi pykdldn 4 momentin mukaan itsehallinnosta kuntia suuremmilla alueilla



saddetddn lailla. Tatd “itsehallintoa kuntia suuremmalla alueella” ei ole kuitenkaan méadritetty
tarkemmin perustuslaissa tai sen valmisteluasiakirjoissa. Sddnndksessd ilmaistaan ainoastaan
mahdollisuus perustaa kuntia suurempia hallintoalueita, kuten maakuntia, joiden tulee toimia

itsehallinnon periaatteiden mukaisesti.'?

Hyvinvointialueesta annettu laki (622/2021) konkretisoi mahdollisuuden kuntaa suuremman
alueen itsehallinnosta. Sen 1 §:n 1 momentin mukaan lain tarkoituksena on luoda edellytykset
itsehallinnolle kuntia suuremmilla hallintoalueella eli hyvinvointialueella, sekd asukkaiden
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamiselle hyvinvointialueen toiminnassa.
Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksilla viitataan erityisesti perustuslain 2 §:ssé tarkoite-
tun kansanvaltaisuuden toteuttamiseen.'®> Hyvinvointialuelain 2 §:ssd mééritelldén hyvinvoin-
tialueen julkisoikeudelliseksi yhteisoksi, jolla on alueellaan itsehallinto siten kuin siitd kysei-

sessd laissa sdddetddn.

Hyvinvointialuelain 6 §:n mukaan hyvinvointialue jarjestéé sille lailla sdddetyt tehtidvat. Pelas-
tustoimen jirjestdminen on saddetty téllaiseksi tehtdvaksi lailla pelastustoimen jarjestidmisesta.
Koska pelastuslaitokset toimivat hyvinvointialueiden alaisuudessa, tulee hyvinvointialueiden
alueellinen itsehallinnon huomioida tehdessé arviota siitd, millaisella sdédntelylld pelastuslaitos-

ten henkilovaraustoimintaa on mahdollista ohjata.
2.5 Hallinnon oikeusperiaatteet

Henkilovarauksen tekeminen on julkisen vallan kéyttod. Se on hallintopditos, jossa puututaan
yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin poikkeusolojen aikana. Tastd syystd hallinnon oikeuspe-
riaatteiden toteutumisen arviointi on olennaista tarkastellessa henkilovaraussdantelyn kohe-

renssia ja kehitystarpeita.
Hallintolain (434/2003) 6 §:ssd sdddetddn hallinnon oikeusperiaatteista. Sen mukaan:

Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kdytettdvé toimivaltaansa
yksinomaan lain mukaan hyvéksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueet-
tomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun padméaardén ndhden. Niiden on suojattava oikeusjérjes-

tyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.

2HE 1/1998 vp, s. 176.
13 HE 241/2020 vp, s. 512.
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Laista on siis erotettavissa viisi hallinnon oikeusperiaatetta: yhdenvertaisuusperiaate, tarkoitus-
sidonnaisuuden periaate, puolueettomuusperiaate, suhteellisuusperiaate ja luottamuksensuoja-
periaate. Ndmai periaatteet koskevat kaikkea hallintoelinten toimintaa sen muodosta ja sisdllosté
riippumatta, liittyen niin julkisten palvelujen toteuttamiseen kuin julkisen hallintotehtévén hoi-
tamiseen. Oikeusperiaatteita sovelletaan etenkin, kun viranomaisella on mahdollisuus toimival-

tansa rajoissa valita erilaisia vaihtoehtoisia padtoksid, menettelyjé tai toimia.'*

Téssd tyOsséd periaatteiden tarkastelu rajataan koskemaan ainoastaan yhdenvertaisuusperiaa-
tetta, luottamuksensuojaperiaatetta ja suhteellisuusperiaatetta. Nédiden periaatteiden todetaan
tutkielman edetessd olevan keskeisessd asemassa henkildvarausprosessin sidéntelyn nykytilaa

arvioidessa.

Yhdenvertaisuusperiaate juontaa juurensa perustuslain 2 luvussa médritettyihin perusoikeuk-
siin, ja sen 6 §:ssd mainittuun yhdenvertaisuuteen. Perustuslain mukaan ihmiset ovat lain edessa
yhdenvertaisia, eikd ketdén saa ilman hyviksyttavaa perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen,
ian, alkuperin, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai
muun henkil66n liittyvédn syyn perusteena. Hallintolain 6 § tismentdd kyseistd vaatimusta hal-
lintotoiminnan kontekstissa vaatien, ettd ”viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia ta-

sapuolisesti”.

Viranomaisen toiminnassa yhdenvertaisuusperiaate ja sithen sisdltyva tasapuolisen kohtelun
vaatimus koskevat sekd ithmisia ettd oikeushenkilditd. Sen keskeinen siséltd on, ettd viranomai-
sen on normia tulkitessaan ja soveltaessaan kohdeltava samalaisia tapauksia samalla tavalla,
mutta erilaisia tilanteita niiden eroavaisuudet huomioon ottaen. Tasapuolinen kohtelu edellyttaa
siis arviointia, jossa jokaisen asian erityispiirteet otetaan riittivasti huomioon. My®0s erilaisten
tilanteiden erilainen kohtelu on asiallisesti perusteltava, silld yleisend tavoitteena on normien

yhdenmukainen soveltaminen. !>

Luottamuksensuojaperiaatteeseen liittyy vaatimus, jonka mukaan viranomaisen on toiminnas-
saan otettava huomioon yksityisen oikeutetut odotukset ja turvattava ne. Tdmi tuodaan ilmi
hallintolain 6 §:ssé, jonka mukaan viranomaisten toimien on suojattava oikeusjarjestyksen pe-
rusteella oikeutettuja odotuksia”. Luottamuksensuoja siis merkitsee, ettd oikeussubjektilla tulee

perustelluin edellytyksin olla oikeus luottaa viranomaisen toimintaan — siithen, etti toiminta ei

4 Mdienpdici (2018), osa 11 luku 3 — Oikeusperiaatteiden perusteet.
15 Miienpiici (2018), osa 11 luku 3 — Yhdenvertaisuusperiaate — Tasapuolisen kohtelun vaatimus.
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yllété tai takautuvasti muutu siten, ettd se vaikuttaa yksityisen oikeuteen tai etuun rajoittavasti
tai muuten negatiivisesti. Luottamuksensuojaa voidaan pitdd myds talloin myos oikeusvarmuu-

den takeena.!®

Luottamuksensuojan saaminen edellyttda kolmea seikkaa: ettd yksityiselle on muodostunut oi-
keutettuja odotuksia ennen viranomaisen uusia toimia, ettd oikeutetut odotukset ovat lainmu-
kaisia ja ettd asianosainen on toiminut vilpittoméassd mielessd. Oikeutetut odotukset voivat pe-
rustua esimerkiksi viranomaisen aiemmin tekemédn paitokseen, lainsddddnnon asettamaan vel-
voitteeseen, kehotukseen tai nimenomaiseen neuvoon toimia tietylld tavalla, taikka viranomai-
sen sitoumukseen tai lupaukseen. Odotusten lainmukaisuus edellyttdd, ettd oikeutettu odotus
on oikeusjérjestyksen mukainen ollakseen legitiimi. Vilpitontd mieltd noudattaen oikeutettuja

odotuksia ei voi saada aikaan asianosainen omalla lainvastaisella toiminnalla.!’

Suhteellisuusperiaate tarkoittaa, ettd viranomaisen toiminta on mitoitettava oikein — hallintolain
6 §:n mukaan toimien on oltava “oikeassa suhteessa tavoiteltuun padmaiardan”. Konkreettisten
toimien suhteellisuutta arvioidaan kolmen peruselementin avulla. Ensinndkin toimien on hal-
linnon kannalta oltava asianmukainen ja tehokas seké sopiva suhteessa tavoitteeseen, jota silla
pyritdén toteuttamaan. Toinen elementti on toimen tarpeellisuuden ja vélttdméttomyyden arvi-
ointi erityisesti sen kohteen etujen ja oikeuksien kannalta. Kolmanneksi periaate edellyttdd vi-
ranomaistoimien oikeasuhtaisuutta: toimet eivit saa sisdltdd enempéad yksityisen oikeuksien ra-

joituksia tai tdhén kohdistuvaa pakkoa, kuin on vilttimétonta. '8

16 Mdienpiici (2018), osa 11 luku 3 — Luottamuksensuojaperiaate — Periaatteen sisélto.
17 Mcienpdici (2018), osa 11 luku 3 — Luottamuksensuojaperiaate — Luottamuksensuojan edellytykset.
18 Mdienpiici (2018), osa 11 luku 3 — Suhteellisuusperiaate — Periaatteen sisilto.
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3 PELASTUSTOIMEN HENKILOVARAUSTEN SAANTELYPERUSTA

3.1 Vapautusten tarpeen oikeudellinen perusta
3.1.1 Viranomaisten yleinen varautumisvelvollisuus

Kuten luvussa 2.1.2 pelastustoimen tehtévii ja sisdltod maaritellessi tuotiin ilmi, valmiuslaissa
ja pelastuslaissa sdddetddn pelastustoimen tehtévistd sekd niihin varautumisesta poikkeus-

oloissa.
Valmiuslain 12 §:n miiritidén viranomaisten varautumisvelvollisuudesta. Sen mukaan:

Valtioneuvoston, valtion hallintoviranomaisen, valtion itsendisen julkisoikeudellisen laitoksen,
muiden valtion viranomaisten ja valtion liikelaitosten seké hyvinvointialueiden ja hyvinvointiyh-
tymien, kuntien, kuntayhtymien ja muiden kuntien yhteenliittymien tulee valmiussuunnitelmin ja
poikkeusoloissa tapahtuvan toiminnan etukiteisvalmisteluin sekd muilla toimenpiteilld varmistaa

tehtdviensd mahdollisimman hyva hoitaminen myds poikkeusoloissa.

Lahtokohtaisesti poikkeusoloissa toimitaan viranomaisten normaaliorganisaatioilla. Tehtivat
saattavat kuitenkin lisddntyd tai muuttua, ja niitd saatetaan joutua suorittamaan nopeammin.
Naistd muutoksista selviytyminen edellyttdd, ettd poikkeusoloihin on varauduttu jo normaa-
lioloissa.!” Tamé varautumisvelvollisuus koskee muiden viranomaisten tapaan myos pelastus-
laitoksia. Osana varautumista tulee huomioida my0s henkiloresurssien riittivyys, ja tihén tar-

peeseen on mahdollista varautua henkildvarauksen keinoin.
3.1.2 Pelastustoimen vdestonsuojelutehtdvd

Valmiuslain mukaista yleistd varautumisvelvollisuutta pelastustoiminnan osalta tiydennetddn
pelastuslain sdénnoksissa védestonsuojelusta ja siithen varautumisesta.?’ Kéyn téssa yhteydessé
lapi vaestonsuojelun sisdltod ja pelastustoimen viranomaisten viestonsuojeluvelvollisuutta vain
siltd osin, kuin on tarpeellista pelastuslaitosten henkildvarausten tekemisen syyn ymmérta-

miseksi.

9 HE 3/2008 vp, s. 37.
20 HE 18/2018 vp, s. 56.
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Poikkeusoloissa pelastuslaitokset vastaavat osaltaan viestonsuojelun tehtdvistd. Kotimaisessa
lainsdddédnnossd vaestonsuojelu on médritelty pelastuslain 2a §:n 4 kohdassa, jonka mukaan se

on

Valmiuslain 3 §:n 1 kohdassa tarkoitettujen poikkeusolojen aikana tapahtuvaa humanitaaristen
tehtivien suorittamista, joiden tarkoituksena on siviilivdeston suojelu vihollisuuksien ja onnetto-
muuksien vaaroja vastaan ja siviilivdeston auttaminen selviytyméén niiden valittomiltd vaikutuk-

silta sekd vilittdmien edellytysten luominen eloonjéémiselle.

Maidritelmén perusta on Geneven yleissopimusten I lisdpOytakirjan 61 artiklassa, jossa sen si-
saltd on madritelty tarkemmin. Véestonsuojelun tehtdviin lukeutuu muun muassa hélytystoi-
minta, evakuointi, pelastustoiminta, ladkintdhuolto ja ensiapu, sammutustoiminta sekd puhdis-

tustoiminta ja vastaavat suojelutoimenpiteet.?!

Kéytinnossd vdestonsuojelutehtivit ovat siis osittain edelld luvussa 2.1.2 médritettyjd pelas-
tustoimen tehtdvid, mutta poikkeusoloissa. Kuten edelld on todettu, viranomaisten tulee var-
mistaa kyky tehtdviensd hoitamiseen my0s poikkeusoloissa lahtdkohtaisesti normaalien orga-
nisaatioiden avulla. Néin ollen véestdnsuojelu pelastustoimen tehtivid vastaavilta osin on pe-
lastuslaitosten vastuulla. Videstonsuojelun tehtdvistd selviytydkseen, tulee pelastuslaitosten

huolehtia varautumisvelvollisuuden tdyttdmisestd valmiuslain 12 §:n mukaisesti.

Pelastuslain 64 §:ssé sdddetdédn pelastustoimen viranomaisen varautumisesta viestonsuojeluun.
Pykildn 1 momentin mukaan pelastustoimen viranomaisten on varauduttava toimialaansa kuu-
luvien véestonsuojelutehtdvien hoitamiseen riittdvin suunnitelmin ja etukdteen tapahtuvin val-
misteluin. Tdma edellyttdd 1 momentin 2 kohdan mukaan henkildston ja viestonsuojelun johto-
ja erityishenkiloston sekd muun henkildston kouluttamista ja varaamista vdestonsuojelun teh-
taviin. Poikkeusoloissa toimitaan l4dhtokohtaisesti viranomaisten normaaliorganisaatioilla,
mutta véestonsuojeluun kuuluvien tehtivien ja siihen tarvittavien voimavarojen erottaminen
viranomaisten muusta toiminnasta on tarpeen ensisijaisesti kansainvélisten sopimusten takaa-

man kunnioituksen ja suojelun laajuuden méérittimiseksi.??

Viestonsuojelun henkildston kunnioituksesta ja suojelusta sdddetddn Geneven yleissopimuk-
sissa. Sopimusten I lisdpdytikirjan 62 artiklassa méératadn siviililuontoisten vaestonsuojeluor-

ganisaatioiden  yleisestd suojelusta. Sen 1 kohdan mukaan siviililuontoisia

2! Geneven yleissopimusten I lisdpdytikirja (82/1980), VI luku 61 artikla.
22 HE 18/2018 vp, s. 56.
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védestonsuojeluorganisaatioita ja niiden henkildstdd on kunnioitettava ja suojeltava pdytéikirjan
médrdysten mukaisesti.?* Poytikirjan 67 artiklassa puolestaan mééritetddn, milld edellytyksin
védestonsuojeluorganisaation palveluksessa olevia asevoimien jdsenid ja sotilasyksikoitd on
kunnioitettava ja suojeltava. Sen ensimmadisen kohdan mukaan kyseinen henkildsto ja sotilas-
yksikot on tullut médréitd pysyvasti ja yksinomaan 61 artiklassa tarkoitettujen vaestonsuojelun
tehtivien hoitoon.?* Soveltamisalan méaérittiminen korostuu Suomessa, jossa on kiytdssa ylei-
nen asevelvollisuus. Télloin kaikki asepalveluksen suorittaneet henkil6t, eli ldhtdkohtaisesti jo-
kaisen ikdluokan miehet, on sijoitettu puolustusvoimien palvelukseen poikkeusolojen aikana.
Jotta tillainen asevoimien jésen, joka toimii viestonsuojeluorganisaation palveluksessa, saate-
taan nauttimaan Geneven sopimusten mukaista kunnioitusta ja suojelua, tulee hénet edellé esi-
tetyn 67 artiklan mukaisesti maératd pysyvésti viestonsuojeluorganisaation — pelastustoimen
kontekstissa pelastuslaitoksen — palvelukseen ja véestonsuojelutehtidvien hoitoon. Osa timén
vaatimuksen toteuttamista on henkildvarauksen hakeminen, jolloin henkild ei ole enéé sijoitet-

tuna puolustusvoimien poikkeusolojen organisaatioon.

Pelastuslaitokset varaavat henkilostoddn poikkeusolojen tehtividin siis siitd syystd, ettd niilld
on tarvittavat henkiloresurssit huolehtiakseen poikkeusolojen aikana paitsi pelastuslaissa niiden
toimialaan mééritetyistd pelastustoimen tehtdvistd, myds viestonsuojelutehtivistd. Lisdksi hen-
kilovarausten tekemiselld ja vdestonsuojeluorganisaatioiden asettamisella vastataan Geneven
yleissopimusten soveltamisalan médrittimiseen. Edempéna tdssi tutkimuksessa tarkastellaan
Geneven yleissopimusten takaaman suojelun toteutumiseen ja henkildvarausprosessin sadnte-
lyyn liittyvad problematiikkaa yksilon kannalta, mutta kansainvélisten velvollisuuksien taytta-
miseen liittyvé tarkastelu rajataan kuitenkin tutkimuksen ulkopuolelle. Se ei ole tarpeellista tut-
kimuksen tavoitteeseen — eli henkildvarausprosessia ohjaavan sééntelyn valtakunnallisen ko-

herenssin arviointiin — ndhden.

Vastattuani kysymykseen siitd, miksi pelastuslaitokset toteuttavat henkildvaraustoimintaa, siir-
ryn tarkastelemaan sen tekemistd ja kiytdntdjd ohjaavaa sddntelyd seka sdéintelyn koherenssia.
Esittelen ensin lyhyesti henkilovarausten tekemistd koskevan yleisen siéntelyn, minki jialkeen
siirryn tarkastelemaan nimenomaisesti pelastuslaitosten henkildvaraustoimintaa ohjaavia nor-

meja.

23 Geneven yleissopimusten I lisipdytikirja (82/1980), VI luku 62 artikla.
24 Geneven yleissopimusten I lisipoytikirja (82/1980), VI luku 67 artikla.
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3.2 Yleinen séddéintely henkilovarausten tekemisesti

Kuten todettua, henkildvarauksen olemassaolosta ja tekemisestd sdddetiddn asevelvollisuuslain
89 §:ssid “Palvelukseen kutsumatta jittdminen hakemuksesta yleisen tai sotilaallisen edun
vuoksi”. Ndma yleiset lain asettamat perusteet henkilovaraukselle, niin kutsuttu varaustarve, on
esitetty timéan tutkielman luvussa 2.2, joten palaan tissd kohden yleiseen sddntelyyn ainoastaan

edelld esitettyd tiydentéviltd osin.?

Asevelvollisuuslain 89 §:n 3 momentissa ilmaistaan, kuinka péédesikunta antaa tarkempia méé-
rdyksid hakemusmenettelystd.” Tdmdn nojalla Puolustusvoimien pédédesikunnan operatiivinen
osasto on antanut madrdyksen, jolla sdddetddin henkilovaraustoiminnasta. Asiakirja koostuu
médrdyksestd sekd kahdesta ohjeesta, jotka luovat perusteet henkildvaraustoiminnan toteutta-
miselle. Itse méérdys sisdltda tehtdvit puolustusvoimien hallintoyksikéille, toimenpiteet varaa-
jien madrittdmiseksi, ohjeen varattavien henkildiden tirkeyden médrittimiselle sekd maarittaa

asiaan liittyvien materiaalien turvaluokituksen.?®

Mairayksen ohessa annetuilla ohjeilla tarkennetaan henkilévarausmenettelyn osapuolten, eli
puolustusvoimien aluetoimiston seki viraston, laitoksen, yhteison tai muun tydnantajan, eli va-
raajan, toimenpiteitd. Ensimmadinen ohje on ohje aluetoimistolle varaamismenettelysti, joka si-
saltdd aluetoimiston toimenpiteet varausesityksen késittelystd seké toimenpiteet varausten kes-
kitetyssa késittelyssd.?” Toinen ohje on henkildston varaamisohje varaajille. Siind méaritetién
varaajan tehtdvit, henkilovaraushakemuksen tekemisen perusteet, varaajasta ja varattavista

henkildistd esitettdvit tiedot sekd varaajan toimenpiteet varaamispaétoksen jilkeen.?

Asevelvollisuuslain 89 § miérittda siis varaustarpeen, ja sen nojalla annettu méériys ohjeineen
tarjoaa yleiset tekniset perusteet henkilovaraustoiminnalle; hakemusten késittelylle puolustus-
voimien toimesta sekid hakemuksen tekemiselle varaajan toimesta. Ne sitovat osaltaan myos
pelastuslaitoksia heidén toimiessaan varaajan ominaisuudessa, ja pelastuslaitosten on noudatet-
tava niitd henkilovaraustoimintaa toteuttaessaan. Kyseinen siéntely asettaa yleiset raamit hen-
kilovaraustoiminnalle, mutta ei tarjoa tarkempia perusteita sen toteuttamiselle nimenomaisesti
pelastuslaitosten kontekstissa. Seuraavaksi siirrynkin késittelemdén normistoa, joka ohjaa eri-

tyisesti pelastustoimen henkildvaraustoimintaa.

2 Ks. luku 2.2.

26 Ks. PEOPOS miiiriys HN618.

27 Ks. PEOPOS miiriyksen HN618 liite 1.
28 Ks. PEOPOS miériyksen HN618 liite 2.
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3.3 Henkilovarauksia ohjaava siiintely pelastustoimen kontekstissa
3.3.1 Pelastustoimen palvelutaso ohjaa tehtdivien toteuttamista

Lahtokohdat pelastustoimen palvelujen jérjestdmiselle ja toteuttamiselle mééritién laissa pe-
lastustoimen jérjestimisestd. Laki sdéddettiin osana hyvinvointialueuudistusta.?” Lain 1 §:n 1
momentin mukaan “lain tarkoituksena on edistda ja yllapitdé turvallisuutta sekd varmistaa yh-
denmukaiset ja kustannusvaikuttavat pelastustoimen palvelut koko maassa.” Kuten edelld tissa
tutkielmassa on esitetty, pelastustoimen tehtdvien hoitaminen ja viestonsuojelun toteuttaminen
poikkeusoloissa, sekd niihin varautuminen normaaliolojen aikana mukaan lukien henkil6va-
raukset, kuuluu pelastustoimen tehtdviin.>® Niin ollen myds perusteet henkildvarausten teke-

miseen pelastuslaitoksissa juontavat juurensa lakiin pelastustoimen jérjestdmisesta.

Pelastustoimen palvelujen toteuttamista ohjataan méérittelemélld pelastustoimen palvelutaso.

Siitd sdddetdén pelastustoimen jirjestdmislain 3 §:ssd. Sen 1 momentin mukaan:

Hyvinvointialueen pelastustoimen palvelutason tulee vastata kansallisia, alueellisia ja paikallisia
tarpeita ja onnettomuusuhkia ja muita uhkia. Palvelutasoa méériteltdesséd on otettava huomioon

myos toiminta valmiuslain 3 §:ssé tarkoitetuissa poikkeusoloissa ja niithin varautumisessa.

Tarkemmin palvelutasosta méardtéddn samaisen lain 6 §:ssd, jossa sdddetdéin pelastustoimen pal-

velutasopditoksestd. Sen 1 momentin mukaan:

Aluevaltuusto paittdd pelastustoimen palvelutasosta. Palvelutasopiétostd tehtdessd on otettava
huomioon kansallisesti merkittévit riskit, selvitettdvé alueella esiintyvét uhkat ja arvioitava niista
aiheutuvat riskit sekd méériteltédva toiminnan tavoitteet, kdytettdvit voimavarat, tuotettavat pal-
velut ja niiden taso. Palvelutasopéétosta tehtdessd on otettava huomioon myos 8 §:ssé tarkoitetut
valtioneuvoston vahvistamat valtakunnalliset strategiset tavoitteet. Pddtokseen tulee myds sisél-

tyé suunnitelmia palvelutason kehittdmisesté. Paédtoksen tulee olla voimassa méérdajan.

Pelastustoimen tehtivien toteuttamisen ja toiminnan vaatimusten ldhtokohdat mairitetddn siis
muodostamalla pelastustoimen palvelutasopddtds. Koska pelastustoimi kuuluu hyvinvointialu-
eiden itsehallinnon piiriin, padttavat aluevaltuustot alueensa pelastustoimen palvelutasosta hy-

viaksymalld méariajaksi voimaan astuvan palvelutasopéitoksen.

29 Ks. HE 241/2020 vp.
30 Ks. luvut 2.1 & 3.1.
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Palvelutasopditoksen tulee sisdltdd kaikki hyvinvointialueen pelastustoimen jérjestdmiseen
kuuluvat palvelut, sekd pelastustoiminnan ja sen toimintavalmiuden lisdksi myos pelastustoi-
melle kuuluvan varautumisen péivittdisiin tilanteisiin, suuronnettomuuksiin ja muihin héirioti-
lanteisiin, poikkeusoloihin ja niihin kuuluviin viestonsuojelutilanteisiin.?! Palvelutasoa mééri-
tettdessd on otettava huomioon toiminta poikkeusoloissa, ja siind madritetyn pelastustoimen
palvelutason ylldpitdmiseen on kyettdva myos niiden aikana.’? Henkiloresurssien riittdvyydesté
huolehtiminen on kiinted osa pelastuslaitosten varautumisvelvollisuuden tiyttdmistd poikkeus-
oloihin liittyen. Nédin ollen myds pelastuslaitosten henkildvaraustoiminta pohjautuu palveluta-

sopéatokseen.

Pelastustoimen jirjestdmislain 6 §:n 4 momentin nojalla tarkempia sddnnoksia palvelutasopaé-
tosten muodosta ja sisdllostd voidaan antaa Sisdministerion asetuksella. Seuraavaksi siirryn tar-
kastelemaan kyseistd asetusta siltd osin, kuin mité siind médritidén pelastustoimen henkilova-

rauksiin liittyen.
3.3.2 Asetus pelastustoimen palvelutasopddtoksestd

Pelastustoimen jéarjestimisestd annetun lain 6 §:n 4 momentin nojalla on annettu sisdministerion
asetus pelastustoimen palvelutasopéitoksestd. Se on konkreettisimmin henkilovaraustoimintaa
ohjaava sdddds. Asetuksen 1 §:n mukaan siind sdddetddn pelastustoimen palvelutasopditosten
siséllon perusteista ja rakenteesta sekd aluehallintoviraston suorittamasta arvioinnista. Koska
jokaisen hyvinvointialueen aluevaltuusto pdéttdd oman alueensa pelastustoimen palvelutasosta
asian kuuluessa hyvinvointialueen itsehallinnon piiriin, on asetuksen tavoitteena muodollisten

ja siséllollisten raamien luominen sekd palvelutasopédtosten yhdenmukaistaminen.?

Asetuksen 8 §:ssd madratdin palvelutasopddtokseen sisdltyvistd palveluista ja tehtdvistd. Ase-
tuksen 7 §:ssd sdddetddn tdhin liittyen palvelutasopéddtoksen rakenteesta palveluittain. Sen mu-

kaan:
Palvelutasopéétoksessa tulee esittdd kunkin 8 §:ssé sdddetyn palvelun osalta seuraavat tiedot:
1) tiedot sen kuvauksesta ja palvelutason nykytilasta;

2) tavoitteet ja tarpeen arviointi;

3L HE 241/2020 vp, s. 808
32 HE 241/2020 vp, s. 805.
33 Asetuksen perustelumuistio SMa (1225/2022) liite 1, s. 2.
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3) aluevaltuuston péétds palvelun palvelutasosta; seké
4) palvelun palvelutason kehittdmistarve.

Pykaldn 3 kohdalla viitataan konkreettiseen padtdkseen péivittdistd toimintaa koskevasta pal-
velutasosta, sekd kunkin palvelun osalta varautumisesta héiriétilanteisiin ja poikkeusoloihin.
Aluevaltuuston paittiman palvelutason tulee olla vihintdédn laissa sdddetyn tasoinen, ja siind
tulee kdyda selkedsti ilmi, miten palvelun pédtetty taso vastaa pelastustoimen jirjestdmisestd
annetun lain 3 §:n mukaisesti kansallisia, alueellisia ja paikallisia tarpeita ja onnettomuusuhkia

sekd muita uhkia.?*

Asetuksen 8 §:n 5 momentissa sdddetdin, mitd palvelutasopditoksessi tulee vihintddn paattaa
pelastustoimen viranomaisten vastuulla olevan viestonsuojeluun varautumisen palvelutasosta.
Myds henkildvarausten tekeminen on osa titd viestonsuojeluun varautumisen kokonaisuutta.®
Aluevaltuusto ei palvelutasopdétoksessa kuitenkaan padata suunnitelmien siséllostd, vaan varsi-
nainen valmiussuunnittelu ja muu varautuminen on pelastustoimen viranomaisten vastuulla

aluevaltuuston palvelutasopditoksessé tekemien linjausten mukaisesti.>

Asetuksen 8 §:n 5 momentin 4 kohdan mukaan palvelutasopédatoksessd on padtettdva vahintddn
viestonsuojelutehtiviin tarvittavan henkiloston varaamisesta. Pelastuslain 65 §:n mukaan ku-
kin viranomainen huolehtii vdestonsuojelutehtéviin tarvitsemansa henkildston varaamisesta.
Palvelutasopidétoksessd aluevaltuusto kuitenkin padttad pelastustoimen viranomaisten vastuulla
olevan véestonsuojeluorganisaation henkildston ja tilojen varaamista koskevien suunnitelmien

laatimisesta, pdivittimisen aikavilistd ja sithen kdytettdvistd voimavaroista.®’

Sisdministerion asetus pelastustoimen palvelutasopditoksesta siis asettaa vahimmaisvaatimuk-
set sille, mitd hyvinvointialueiden aluevaltuustojen tulee alueellisia palvelutasopédétoksié teh-
dessddn linjata véestonsuojeluun varautumiseen liittyen, mukaan lukien henkil6ston varaami-
sen toimenpiteet. Asetuksen mukaan palvelutasopadtoksissé ei kuitenkaan linjata toimien ja
suunnitelmien siséllostd, vaan ainoastaan sen toteuttamiseen liittyvien suunnitelmien laatimi-
sesta, aikatauluista ja resursseista. Varsinainen suunnitelmien laatiminen ja sisélto, seké henki-
16stdon varaaminen on pelastustoimen viranomaisten vastuulla. Tdmd noudattaa edelld tissa

tyOsséd esitettyd pelastustoimen jdrjestimisen vastuiden jakautumista hyvinvointialueiden ja

34 Asetuksen perustelumuistio SMa (1225/2022) liite 1, s. 10.
3 Ks. luku 3.1.2.

36 Asetuksen perustelumuistio SMa (1225/2022) liite 1, s. 19.
37 Asetuksen perustelumuistio SMa (1225/2022) liite 1, s. 19.
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pelastuslaitosten vélilld: hallinnollinen ohjausvastuu henkildvarauksiin liittyen on aluevaltuus-
toilla, mutta operatiivisten ohjeiden ja niiden sisdllon méaarittiminen sekd toimeenpano kuuluu

pelastuslaitoksille.

Seuraavaksi siirryn tarkastelemaan edelld esitetyn perusteella, millainen on henkildvarausten

tekemistd ohjaavan sdintelyn kokonaisuus ja koherenssi.
3.4 Saintelykokonaisuus ja vallitseva koherenssi
3.4.1 Sddntelyn kokonaisuus

Edelld esitetyn selvityksen perusteella henkildvarausten tekemisen pelastuslaitoksissa oikeu-

dellinen perusta ja sitd ohjaavan sdéntelyn kokonaisuus on seuraava:

Henkilovarausten tekemisen yleiset perusteet madritetddn asevelvollisuuslaissa, ja menettelyn
tekniset ohjeet on annettu kyseisen lain nojalla annetulla puolustusvoimien padesikunnan ope-
ratiivisen osaston maérdykselld sekd sen liitteend annetuilla ohjeilla. Tadma sdantely ei ole si-
doksissa pelastustoimen kontekstiin, eiké kerro, miten asevelvollisuuslaissa mééritetty varaus-

tarve pelastuslaitosten tyontekijoiden ja toimijoiden suhteen konkretisoituu.

Pelastustoimen kontekstissa henkilovarausten tekeminen perustuu ensinnékin pelastustoimelle
lailla mééritettyihin velvoitteisiin varautumisesta poikkeusoloihin ja viestonsuojelutehtéviin.
Pelastustoimen jérjestdmisestd annetun lain mukaan pelastustoimelle méairitettyjen tehtdvien ja
sen tuottamien palvelujen toteuttamista ohjataan kdytinndssd hyvinvointialueiden aluevaltuus-
tojen madrittdmilld palvelutasopddtoksilla. Téalloin myos henkilovaraustoimintaa ohjataan pal-
velutasopditosten kautta. Palvelutasopditdsten tekemistd puolestaan sddnnellddn Sisdministe-
rion antamalla asetuksella pelastustoimen palvelutasopditoksesti. Kyseisessd asetuksessa maa-
ritetdéin vihimmaisvaatimukset palvelutasopditoksen sisillolle ja rakenteelle — myos henkil6-

varausten tekemiseen liittyen.
3.4.2 Sdcdntelyn koherenssi

Asevelvollisuuslain 89 § tarjoaa selkedt 1dhtokohdat sille, milld perusteella henkild voidaan
esittdd varattavaksi poikkeusolojen tehtdvéddn. Lain nojalla annettu padesikunnan miérdys, ja

etenkin timén ohessa annetut ohjeet aluetoimistolle varauksen kisittelystd seké varaajalle sen

3¥ Ks. luku 2.1.
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tekemisestd, antavat hyvét tekniset perusteet varauksen tekemiselle. Henkilovaraukset myon-
netddn ainoastaan hakemuksen perusteella, ja médrdyksen asettamat velvoitteet ja menettelyta-
vat koskevat kaikkia varaajan ominaisuudessa toimivia yhdenvertaisesti. Itse varausmenettelyn

toteuttamisen osalta sddntely on siis varsin yhdenmukainen ja koherentti.

Asevelvollisuuslain asettamat yleiset sadnnokset eivdt kuitenkaan ole sidoksissa pelastustoi-
men kontekstiin. T4lloin ne eivit suoranaisesti auta tunnistamaan, kehen ja kenen toimesta hen-
kilovaraustoimenpiteet pelastuslaitoksissa kohdistuvat. Vastauksia ndihin kysymyksiin tiytyy-
kin etsid jo huomattavasti monitahoisemmasta sdéntelystd. Pelastuslaitosten tarve ja velvolli-
suus henkildvarausten tekemiselle on tunnistettavissa valmiuslain ja pelastuslain sddnnoksistd,
ja kdytdnnon vastuista ja menettelytavoista sdddetddn lailla pelastustoimen jarjestimisestd seké
tamén nojalla annetulla sisdministerion asetuksella pelastustoimen palvelutasopditoksestd. Ky-
seisten sddnnosten viesti on sindlldédn selked, ja se nostetaan esiin useassa yhteydessa: pelastus-
toimen viranomaisten on varmistettava sille asetettujen tehtdvien hoitaminen myds poikkeus-
olojen aikana, mukaan lukien védestonsuojelun tehtivit. Tama edellyttdd varautumiseen liittyviad
toimenpiteitd jo normaaliolojen aikana — muun muassa henkilovarausten suunnittelu ja toteut-
taminen. Tamé koskee yhtéldisesti koko Suomen pelastustoimea, ja asettaa toiminnalle selkedn

paamadaran.

Kokonaisuuden koherenssi alkaa kuitenkin rakoilla siirryttdessi havainnoimaan pelastustoimen
henkildvarausten toteuttamista kdytdnnon tasolla ohjaavaa normistoa. Varautumisvastuu ja sii-
hen lukeutuen vastuu henkildvaraustoiminnasta on hallinnollisesti hyvinvointialueilla ja opera-
titvisesti ndiden alaisuudessa toimivilla pelastuslaitoksilla. Henkildvaraustoiminnan kéytinto-
jen médrddminen kuuluu hyvinvointialueiden alueellisen itsehallinnon piiriin. Reunaehdot toi-
minnalle sdddetddn valtakunnallisesti sisdministerion asetuksella pelastustoimen jérjestami-
sestd, mutta ongelmaksi muodostuu raamien tilavuus. Kuten edelld on esitetty, palvelutasopéa-
toksessd on paitettivd viestonsuojelutehtiviin tarvittavan henkildston varaamisesta paatta-
mélld alueen pelastustoimen viranomaisten velvollisuudesta laatia asiaa koskevat suunnitel-
mat.>® Sille, mitd kyseisten suunnitelmien laatimisesta tulee paittad, ei kuitenkaan ole asetettu
vaatimuksia. Asetuksen sanamuotoon ei esimerkiksi sisdlly vaatimusta siitd, ettd henkilova-

rauksiin liittyen olisi vélttiméatonta laatia laisinkaan sitd ohjaavaa viranomaisohjetta.

3 Ks. luku 3.3.2.
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Aluevaltuustoille siis annetaan mahdollisuus asettaa vaatimuksia pelastustoimen henkil6va-
rauksien toteuttamiseen liittyen, mutta varsinainen valtuus toimintaa ohjaavien asiakirjojen laa-
timiseen ja henkildvarausten toteuttamiseen on pelastustoimen viranomaisilla. Kuten aiemmin
on esitelty, Suomessa toimii 21 alueellista pelastuslaitosta.*® Talloin valtakunnallisesti tarkas-
tellen Suomessa on 21 toimijaa, jotka toteuttavat pelastustoimen henkildvarauksia omien kay-
tantdjensd ja mahdollisten valmiussuunnitelmiensa ja viranomaisohjeistustensa mukaisesti,
pyrkimyksenddn tdyttdd valmiuslain ja pelastuslain asettamat velvollisuudet. Tdmé aiheuttaa
vadjaamattd pelastustoimen henkildvarausprosessin ilmenevin epdkoherenttina kokonaisuu-

tena valtakunnallisesti tarkasteltuna.

Seuraavassa luvussa siirryn tarkastelemaan, millaista problematiikkaa henkilovarausprosessin
sadantelyn epédkoherenttiuteen liittyy. Keskityn muodostamaan nékemyksen siitd, olisiko tiu-
kempi valtakunnallinen normiohjaus tarpeellista tai toteutettavissa. Perustan analyysini ja ar-

vioni ensi sijassa aiheen kannalta relevantteihin yleisiin oikeusperiaatteisiin.

40 Ks. luku 2.1.1.
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4 SAANTELYN TARKENTAMINEN - TARPEET JA MAHDOLLISUU-
DET

4.1 Saintelyn tarkentamisen tarve

4.1.1 Pelastustoimen uudistamishankkeen tavoitteet

Pelastustoimen uudistamishankkeen tavoitteita esiteltiin tdimén tutkielman johdannossa. Uudis-
tustyon lopputuloksena voimaan saatettiin laki pelastustoimen jérjestdmisestd, jonka myd6ta pe-
lastustoimen jdrjestimisvastuu siirrettiin kunnilta hyvinvointialueille. Pelastustoimen jérjesta-
mislain, joka ensi sijassa médardd pelastustoimen tehtévien ja palvelujen jérjestimisen toimin-
tatavoista, tavoitteeksi mainitaan erityisesti pelastustoimen ohjausjérjestelméan kehittiminen si-
ten, ettd se mahdollistaa nykyistd paremmin valtakunnalliset ja yhdenmukaiset toimintamallit

ja palvelut koko maassa.*!

Téssd tyOssd esitettyyn tarkasteluun nojaten on mahdollista todeta, ettd itse henkilévarauspro-
sessia pelastuslaitoksissa ei ohjaa valtakunnallisesti tarkastellen yhdenmukainen ohjeistus. Ai-
noastaan henkilovaraustoiminnan tarkoitus ja tavoite, joihin padasemisestd jokainen pelastuslai-
tos omalla alueellaan vastaa, on ilmaistu laissa.*?> Sen sijaan hyvinvointialueet ja alueelliset pe-
lastuslaitokset padttavat itsendisesti suunnitelmien ja viranomaisohjeiden, eli prosessin toteut-
tamista ohjaavien asiakirjojen laatimisesta.** Niin ollen valtion tasolla tarkasteltuna pelastus-
toimen henkilovarausprosessia ohjaavia ohjeistuksia ja toimintamalleja on yhta paljon kuin alu-
eellisia pelastuslaitoksia: 21 kappaletta. Tdmé on vadjaddmattd ristiriidassa pelastustoimen uu-
distamishankkeen ja pelastustoimen jérjestimislain tavoitteiden kanssa valtionohjauksen pa-
rantamisesta sekd valtakunnallisista ja yhdenmukaisista toimintamalleista. Jotta tavoitteisiin on
myo0s henkildvaraustoiminnan osalta mahdollista pyrkid, tulee sen prosessia ohjata valtakun-
nallisesti voimakkaammin. Kdytdnndssd varausprosessia ohjaavien asiakirjojen laatimiselle tu-

lee asettaa tiukemmat vihimmadaisvaatimukset, joiden mydtd myds prosessia saadaan

41 HE 241/2020 vp, s. 803.

42 Valmiuslaki 12 §, pelastuslaki 64 § & pelastustoimen jirjestdmislaki 3 §. Ks. tarkemmin luku 3.1 & 3.3.1.

43 SM asetus pelastustoimen jérjestimisesti 8.5 § & perustelumuistio SMa (1225/2022) liite 1, s. 19. Ks. tarkem-
min luku 3.3.2.
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yhdenmukaisemmaksi. Se, miten ndiden vaatimusten asettaminen tulee toteuttaa, edellyttié ar-

viointia muiden oikeusperiaatteiden ndkokulmasta.

4.1.2 Hallinnon oikeusperiaatteiden toteutuminen
4.1.2.1 Tarkastelutavan relevanssi

Henkildvarausta toteuttamalla pyritddn ensisijaisesti varautumaan ja vastaamaan kansallisen
turvallisuuden tarpeisiin. Toimenpide on kuitenkin my0s yksiloon kohdistuvaa julkisen vallan
kayttod: varaajan tekemén hakemuksen perusteella aluetoimistot tekevidt hallintopédétoksen,
jolla puututaan varattavan henkilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin poikkeusolojen tehtdviin liit-
tyen. Pelastustoimen henkildvarauksissa varattava henkild on puolustusvoimien aluetoimiston
liséksi pelastustoimen viranomaisen vallankéyton kohteena, pelastuslaitoksen tehdessd henki-
164 koskevan pditoksen tdmén varaamisesta poikkeusolojen tehtdvdédn. Téstd syystd valtakun-
nallisen epdkoherenttiuden seurauksia on tarpeen tarkastella myos hallinnon oikeusperiaattei-

den toteutumisen nidkdkulmasta.

Nostan tarkastelun alle oikeusperiaatteista ainoastaan ne, joiden osalta henkilovarausprosessin
sadantelyyn liittyen on havaittavissa problematiikkaa. Néitd periaatteita ovat aiemmin tissa
tyossd maéadritellyt yhdenvertaisuusperiaate, luottamuksensuojaperiaate ja suhteellisuusperi-
aate.** Suoritan pro et contra -punnintaa arvioiden periaatteiden toteuttamista pelastuslaitosten
henkildvarausprosessissa nykyisen sédéntelyn pohjalta. Tarkastelen ensin sdintelyn epékohe-
renttiudesta vaikutuksia ja siitd yhdenvertaisuuden ja luottamuksensuojan kannalta ilmenevia
ongelmia henkildvarauksen kohteena toimivan henkilén ndkokulmasta. Témén jdlkeen siirryn
tarkastelemaan ongelmien vastavoimana yhdenvertaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden toteut-
tamisen pelastuslaitoksille asettamia lahtokohtia. Tarkastelun péétteeksi muodostan nikemyk-
sen siitd, millaisia kehitystarpeita sddntelyyn liittyy hallinnon oikeusperiaatteiden toteutumisen

nikokulmasta.

4.1.2.2 Varattava henkilo hallintopddtoksen kohteena — yhdenvertaisuuden ja luottamuksen-

suojan toteutumisen haasteet

Yhdenvertaisuusperiaatteen toteutumisen ongelmat varattavan henkilon nékokulmasta henki-
l16varausprosessin sddntelyn valtakunnalliseen epidkoherenssiin liittyen konkretisoituvat tarkas-

tellessa toimintaa yli aluepelastuslaitosten rajojen. Ongelma keskittyy ldhtokohtaisesti

44 Ks. luku 2.4.3.
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pelastuslaitoksen viranomaisten tekemddn paatokseen henkilovarauksen hakemisesta, ei niin-

kdédn aluetoimistojen tekemddn péédtoksentekoon hakemusten késittelyssé.

Henkildvaraustoiminnan kuuluessa alueellisen itsehallinnon piiriin sen prosessin maérittami-
sestd ja toimeenpanosta vastaavat aluevaltuustojen asettamien vaatimusten pohjalta alueen pe-
lastustoimen viranomaiset.*> Eri pelastustoimen alueilla henkildvaraukset tehdéédn siis eri vi-
ranomaisohjeiden mukaisesti, jolloin varausprosessi ja sen toteuttamisen perusteet voivat vaih-
della.*® Ndin ollen tilanne, jossa samankaltaisissa tapauksissa tehddén eri alueilla erilaisia paé-
toksid, mahdollistuu. Esimerkiksi kahden henkilon toimiessa toisiaan vastaavissa tehtdvissa eri
pelastuslaitoksissa, voidaan heitd esittdd varattaviksi poikkeusolojen tehtidvain erilaisilla tér-
keystunnuksilla.*’” T4lldin hakemusten késittely puolustusvoimien aluetoimistossa ei toteudu
varattavien henkildiden tosiasialliseen tilanteeseen nidhden yhdenvertaisesti. Vastaavasti on
mahdollista, ettd samanlaisessa tehtdvissé toimivaa henkil6 ei toisella pelastustoimen alueella

esitetd varattavaksi poikkeusolojen tehtdvdin lainkaan.

Edelld esitetyissé tilanteissa yhdenvertaisuusperiaatteeseen sisdltyvén tasapuolisen kohtelun
vaatimus, jonka mukaan samanlaisia tapauksia on kohdeltava samalla tavalla, on uhattuna.*®
Yksilon ndkokulmasta hintd voidaan siis kohdella yhdenvertaisuusperiaatteen vastaisesti toi-
siin yksiloihin ndhden. Ongelma voi realisoitua myds toimijan siirtyessd alueelta toiselle, jos
uudessa — mahdollisesti saman siséltdisessd — toimessa uudella pelastustoimen alueella henki-

lovarausta ei toteutetakaan samanlaisena.

Toinen yhdenvertaisuusperiaatteeseen laajemmassa mielessa siséltyvéd ongelma liittyy Geneven
yleissopimuksissa viestonsuojelun toimijoille turvatun erityissuojelun toteutumiseen.*’ Kuten
edelld tissd tutkielmassa on todettu, osasyy pelastustoimen henkilovarausten tekemiseen on
Geneven yleissopimuksissa taatun viestonsuojeluhenkildston kunnioituksen ja suojelun sovel-
tamisalan madrittiminen.’® Koska Suomessa valtaosa ikdluokasta on sijoitettuna poikkeusolo-

jen aikana l&htokohtaisesti puolustusvoimien organisaatioon yleisestd asevelvollisuudesta

45 Ks. luku 3.3.

46 Ks. luku 3.4.2.

47 Varaajan tehdessd henkildvaraushakemusta hin méérittelee varattavalle henkildlle tirkeystunnuksen, joka il-
maisee henkilon tirkeyden varaajalle poikkeusoloissa. Aluetoimisto ottaa huomioon térkeystunnuksen varausha-
kemusta kisitellessddn. Ks. PEOPOS maérdys HN618 s. 4.

48 Ks. tasapuolisen kohtelun vaatimus, esim. Mdenpdiii (2018), osa II luku 3 — Yhdenvertaisuusperiaate.

49 Geneven yleissopimusten I lisépdytikirja (82/1980), VI luku 62 artikla.

S0HE 18/2018, s. 56.
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johtuen, edellyttdd suojelun saaminen toimenpiteitd, joilla asevoimien jdsenet erotellaan vées-

tonsuojeluorganisaation piiriin. Henkilovarausten tekeminen on osa nité toimia.>!

Mikali henkilovaraukset on toteutettu eri tavalla eri pelastustoimen alueilla, sisédltyy tilantee-
seen mahdollisuus, jossa samanlaisissa pelastustoimen tehtivissd poikkeusolojen aikana toimi-
vat henkil6t eivit nauti yhdenvertaisella tavalla Geneven sopimusten mukaista suojelua. On
mahdollista, ettd henkilovarausprosessin epikoherenssista johtuen jollakin pelastustoimen alu-
eella varauksia ei olla péivitetty kattamaan henkildstod kyllin laajasti, mutta konfliktin syttyessa
pelastuslaitoksen toimija, jolla on my0s sijoitus puolustusvoimien organisaatiossa, madritdén
pelastustoimen véestonsuojelun tehtiviin. Talloin sopimuksen takaama suojelu ei yletd sovel-
tamisalaltaan kyseiseen henkild6n, jota ei ole médritty pysyvisti ja yksinomaan véestonsuoje-
lutehtdvien hoitoon.>? Téllaisessa tilanteessa yksilod ei ole kohdeltu henkilovarausprosessissa
yhdenvertaisuusperiaatteen osoittamalla tavalla, josta aiheutuu merkittavd ongelma yksilon oi-

keusturvan kannalta.

Varattavan henkilon ndkokulmasta sdantelyn epékoherenttiudesta voi aiheutua seurauksia myds
yksilon luottamuksensuojan suhteen. Pelastustoimen tehtévissé toimivalle henkil6lle voi syntya
oikeutettu odotus henkildvarauksen toteuttamiseen liittyen — esimerkiksi siten, ettd hinelle hae-
taan pelastustoimen viranomaisen toimesta varausta poikkeusolojen tehtdvddn tietylld tdr-
keystunnuksella, jonka johdosta aluetoimisto puoltaa hakemuksen. Tehdyn legitiimin paatok-
sen myotd henkildlle muodostuu luottamuksensuoja, jonka perusteella hin voi olettaa myds

jatkossa toimittavan samalla tavalla.>?

Henkilovarauksen hakemisen edellytykset voivat kuitenkin yksilon osalta muuttua. Tilanne voi
konkretisoitua samaan tapaan kuin yhdenvertaisuusperiaatteen toteutumisen kannalta kuva-
tussa tilanteessa: henkild liikkuu pelastustoimen alueelta toiselle, jossa henkildvaraustoiminnan
perusteet ovat erilaiset. Talloin henkilon varausstatus voi muuttua, vaikka aiemmin muodostu-
nut luottamuksensuoja antaa olettaa muuta. Luottamuksensuojan rikkuminen saattaa konkreti-
soitua yksilon tapauksessa myos saman pelastuslaitoksen alueella. Hyvinvointialueen alueval-

tuustoilla on valta ohjata ja asettaa vaatimuksia henkilovaraustoimintaan liittyen méérdajan

S Ks. tarkemmin luku 3.1.2.

52 Médrisiminen on edellytys suojelun saamiselle, Geneven yleissopimusten I lisipdytikirja (82/1980), VI luku
67 artikla 1a kohta.

53 Luottamuksensuojan edellytykset ovat oikeutettu odotus, odotuksen lainmukaisuus seki asianosaisen vilpiton
mieli. Ks. Mdenpdd (2018) osa II luku 3 — Luottamuksensuojaperiaate — Luottamuksensuojan edellytykset.
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voimassa olevissa pelastustoimen palvelutasopidtoksissd.>* Tamén ohjausvallan my6ti pelas-
tustoimen henkilovarausprosessien toteuttamista ohjaavia asiakirjoja voidaan muuttaa siten,
ettd henkilovaraustoiminnan perusteet muuttuvat. Télloin yksittdisten toimijoiden varausstatus-

ten muuttuminen on mahdollista aiemmin muodostuneen luottamuksensuojan vastaisesti.

Tilanteissa yksilolle muodostuneen oikeutetun odotuksen taustalla oleva sdéntely muuttuu eli
oikeutettu odotus ei ole endé lainmukainen, jolloin kyseessi ei varsinaisesti ole luottamuksen-
suojaperiaatteen rikkominen viranomaisen toimesta. Se ei kuitenkaan poista toiminnan legiti-
miteetin puutetta ja ongelmallisuutta yksilon ndkokulmasta. Henkildvarausprosessin sddntelyn
epédkoherenttiudesta ja muutosalttiudesta johtuen henkil6lld ei valttiméttd ole mahdollisuutta
tietdd, onko hinelle muodostunut oikeutettu odotus oikeusjérjestyksen mukainen — eli onko

aiemmin muodostunut luottamuksensuoja voimassa uudessa paidtoksentekotilanteessa.

Sekd yhdenvertaisuusperiaatteeseen ettd luottamuksensuojaperiaatteeseen liittyvédt ongelmat
kulminoituvat sdéntelyn epidkoherenttiuden takia yksilolle muodostuviin — mahdollisesti vir-
heellisiin — oletuksiin henkildvarausprosessista ja varauspdédtoksen tekemisestd. Néihin ongel-
miin on mahdollista vastata tarkentamalla henkilovarausprosessin sdéntelyd valtakunnallisella

tasolla niin, ettd my0s eri pelastuslaitosten toimijat ovat kdytéinndista tietoisia.

4.1.2.3 Pelastustoimen viranomainen pddtoksen tekijind — yhdenvertaisuus, suhteellisuus ja

pelastustoimen alueelliset erityispiirteet

Pelastuslaitoksilla on hallinnon oikeusperiaatteisiin nojaten perusteet toteuttaa henkilovarauk-
sia eri siséltdisind, vaikka varattavien henkildiden asemat ja toimenkuvat eri alueilla néyttiy-
tyisivétkin yhdenmukaisina. Namé syyt, joiden vuoksi eri alueiden pelastustoimen viranomai-
set saattavat kohdella yksiloitd ndenndisesti eri tavalla, liittyvéat pelastustoimen alueellisiin eri-
tyispiirteisiin. Pelastuslaitosten toimintaympdaristdihin liittyy paljon alueellisia eroja liittyen
esimerkiksi pinta-alaan, viestoon, infrastruktuuriin ja geopoliittiseen asemaan — verratessa esi-
merkiksi Helsinkié ja Uuttamaata Lappiin tai Pohjois-Karjalaan. Myds alueiden pelastustoimen

vaatimukset ja resurssit normaalioloissa ovat erilaisia.

Pelastustoimen jirjestimislain 4 §:n mukaan hyvinvointialueet vastaavat pelastustoimen jarjes-

tdmisestd alueellaan. Pelastuslain 27 §:n mukaan nédiden palvelujen tuottamisesta ja tehtivien

54 Pelastustoimen jérjestimislaki 6 § & SM asetus pelastustoimen palvelutasopiitoksestd 8.5 §:n 4 kohta. Ks.
tarkemmin luku 3.3.
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t.> Valmiuslain ja pelastuslain sd@nndsten mukaan

suorittamisesta vastaavat pelastuslaitokse
pelastustoimen viranomaisten tehtdvd on varautua tehtdviensd hoitamiseen myos poikkeus-
oloissa.’® Koska pelastustoimen viranomaisten tehtdvikenttd on rajattu hyvinvointialueiden
mukaisesti muodostuneiden pelastustoimen alueiden maantieteellisten rajojen mukaan, myds
varautumisen ja vdestonsuojelun tehtdvit ja pelastustoimen velvoitteet niihin liittyen koskevat

lahtokohtaisesti titd pelastustoimen rajattua toimialuetta. Toimialueilla on omat ominaisuu-

tensa ja erityispiirteensd, jotka vaikuttavat tehtévien asettamiin vaatimuksiin ja toimeenpanoon.

Yhdenvertaisuusperiaatteeseen liittyvan tasapuolisen kohtelun vaatimuksen mukaan samanlai-
sia tapauksia on kohdeltava samalla tavalla, mutta erilaisia tilanteita niiden eroavaisuudet huo-
mioon ottaen.’” Jokainen pelastustoimen viranomainen tekee henkilovaraukseen liittyvit toi-
menpiteet oman pelastustoimen alueensa kontekstissa. Vaikka yksildiden ndkdkulmasta heiddn
tilanteensa ja tehtdvéinsa pelastustoimen eri alueilla ilmenevét samanlaisia, voi tilanne olla eri-
lainen tarkastellessa asiaa nimenomaisen pelastuslaitosten poikkeusoloissa toimimisen ja vées-
tonsuojelutehtdvadn varautumisen nédkokulmasta. Koska alueelliset tekijét asettavat varautumi-
selle erilaisia vaatimuksia, voi henkildvarausten tekemiseen liittyvi tilanne ndin olla erilainen
eri alueilla. Nama eroavaisuudet huomioon ottaen pelastuslaitosten toimet laissa asetettujen ta-
voitteiden tayttdmiseksi voivat olla erilaisia. Tdlloin henkilovarausten toteuttaminen eri sisil-
toisend eri pelastuslaitoksissa on perusteltua, vaikka yksilon ndkokulmasta heiti saatetaan koh-

della yhdenmukaisissa tilanteissa yhdenvertaisuusperiaatteen vastaisesti.

Yhdenvertaisuusperiaatteen tarkasteluun on liitettdvissa kiintedsti myos suhteellisuusperiaat-
teen toteutumisen tarkastelu. Se voi ndyttdytya eri pelastustoimen alueilla toimivien yksildiden
yhdenvertaisuuden vastavoimana. Suhteellisuusperiaatteen mukaan kdytettyjen keinojen tulee
olla oikeassa suhteessa niille asetettuun padmadrdan nahden.’® Pelastuslaitosten henkildvaraus-
toiminnan kontekstissa kdytettiva keino on henkildvarauksen tekeminen, ja asetettu pAdmaara

on poikkeusolojen toimintaan liittyvén varautumisvelvollisuuden tdyttdminen.

Jotta pelastuslaitos toimii suhteellisuusperiaatetta noudattaen henkildvarauksia hakiessaan, tu-
lee sen viranomaisten harkita, mikd on henkilovarauksien vaadittava volyymi varautumisvel-
vollisuuden tayttdmiseksi. Silld ei periaatetta noudattaen ole mahdollisuutta esimerkiksi ylimi-

toittaa henkildvarausten alaa, vaan niiden mééra ja kattavuus tulee maarittdd oikean suhtaisina.

55 Ks. tarkemmin luku 2.1.

56 Ks. tarkemmin luku 3.1.

57 Mdienpdici (2018), osa I1 luku 3 — Yhdenvertaisuusperiaate — Tasapuolisen kohtelun vaatimus.
8 Mdienpdici (2018), osa I1 luku 3 — Suhteellisuusperiaate — Periaatteen sisilto.
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Télloin edelld esitetyt alueelliset erityispiirteet huomioon ottaen henkildvarausten toteutus voi
erota eri pelastustoimen alueilla, vaikka se ndyttaytyisi yksildiden nédkdkulmasta yhdenvertai-

suuden vastaisena.

Oikeusperiaatteiden toteuttamisen tarkastelu pelastuslaitosten ndkokulmasta henkilova-
rausesitysten tekijidna siis osoittaa, ettd varauksen kohteen perspektiivistd yhdenvertaisuus- ja
luottamuksensuojaperiaatteiden kannalta ongelmalliselle kohtelulle on toisaalta oikeutus ja
jopa tarve. Seuraavaksi etenen muodostamaan késityksen siitd, kuinka tdhén ristiriitaan tulisi

vastata henkildvarausprosessin sdéntelyé kehittimalla.
4.1.2.4 Sddntelyn kehittamistarve hallinnon oikeusperiaatteiden néikokulmasta

Kuten edelld on esitetty, pelastustoimen henkildvaraussiéntelyn epakoherenttius aiheuttaa va-
rauksen kohteelle ongelmia yhdenvertaisuusperiaatteen ja luottamuksensuojaperiaatteen toteu-
tumisen kannalta. Ongelmat realisoituvat etenkin henkilon toimiessa yli aluepelastuslaitosten
rajojen. Yhtendisten prosessien puuttumisen vuoksi hallintopditoksen kohde ei ole tietoinen
varauspaitoksen tekemisen toimintamalleista ja sithen vaikuttavista tekijoisté, jolloin hdnen oi-
keusturvansa kérsii. Jotta ongelmaan pystytdén vastaamaan, tulee henkildvaraussdéntelyé ke-
hittdé niin, ettd varaustoimintaa ohjaavat prosessit yhdenmukaistetaan valtakunnallisesti. T&l-
16in toiminnasta tulee ldpindkyvampid ja varauksen kohteen oikeusturva paranee. Yhtendinen
prosessi pakottaa pelastustoimen viranomaiset suorittamaan henkildvarauspédétoksiin liittyvén
harkinnan tietyn toimintamallin mukaisesti, jolloin valtakunnallisesti voidaan varmistua siité,
ettd kaikki tarvittavat seikat on otettu huomioon ja paiatokset sekd mahdolliset poikkeukset ovat
perusteltuja. Talloin esimerkiksi edelld esitetty Geneven sopimusten soveltamisalan mééritte-

lyyn liittyvd virhemarginaali kapenee.

Pelastustoimen viranomaisten tehdessd péadatoksid henkilovarausten hakemisesta heidén tulee
kuitenkin punnita yhdenvertaisuusperiaatteen ja suhteellisuusperiaatteen osoittamalla tavalla
tapausten yksilolliset seikat ja ottaa huomioon pelastustoimen alueelliset erityispiirteet. Lain
asettaman varautusmisvelvollisuuden tiyttiminen edellyttdd erilaista reagointia eri alueilla, jo-
ten pelastuslaitoksilla tulee olla mahdollisuus toteuttaa henkilovarausten hakeminen ndma 14h-
tokohdat huomioiden. Varautumisvelvollisuuden asettava lainsdddénto ja hallinnon oikeuspe-
riaatteet huomioon ottaen ei ole mahdollista, ettd pelastuslaitoksille asetettaisiin vaatimus to-

teuttaa henkilovaraukset valtakunnallisesti sisdllolliseltd kattavuudeltaan identtisind.
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Tésté oikeusperiaatteiden punninnasta on erotettavissa kaksi eri puolta: Hallintopdatoksen koh-
teen, eli varattavan henkilon oikeusturvan vaatima prosessin yhtendisyys valtakunnallisesti,
sekd pelastuslaitosten viranomaisten tarve saada toteuttaa henkildvaraustoimintaa sisdllollisesti
erilaisena eri alueilla lain vaatimusten tayttdmiseksi. Prosessin yhtendistdminen ei edellyté va-
raustoiminnan siséllollistd yhtendistimistd. Henkilovaraussddntelyd tulee hallinnon oikeusperi-
aatteiden nidkokulmasta kehittdd siten, ettd varausprosessin tekemiselle asetetaan valtakunnal-
lisesti yhtendiset velvoittavat toimintamallit. Tall6in prosessista, sen vaiheista ja varauspaatok-
sen lopputulokseen vaikuttavista tekijoistd tulee ldpindkyvid, jolloin hallinnon oikeusperiaat-
teiden toteutuminen ja varauksen kohteen oikeusturva péédtoksenteossa paranee. Prosessin sidén-
tely tulee muotoilla siten, ettd pelastuslaitoksilla sdilyy harkintavalta henkilovarausten sisél-
16sté niin, ettd se voi toteuttaa toimintaa omalla alueellaan oikein suhteessa lain asettamiin vaa-

timuksiin ndhden.

Hallinnon oikeusperiaatteiden toteutumisen tarkastelun tuottamat havainnot tiukemman nor-
miohjauksen tarpeesta ovat linjassa johdannossa esitellyn vdestonsuojelun kehittimishankkeen
tulosten kanssa. Hankkeen loppuraportin johtopddtoksissd todetaan, kuinka véestonsuojelun
kansallisen mallin kehittdminen edellyttdd kansallisesti yhtendisid suunnitteluperusteita — kéy-

tdnndssi selkedmpdd normiohjausta ja tarvittavan ohjeistuksen laatimista.>
4.2 Saintelyn tarkentamisen mahdollisuudet hyvinvointialueen itsehallinnon rajoissa

Pelastustoimen jirjestiminen on sadddetty lailla hyvinvointialueiden itsehallinnon piiriin.*° Va-
rautusmisvelvollisuuden tdyttdminen ja osana sitd henkilgvarausten tekeminen sisédltyy pelas-
tustoimen tehtdvikenttddn.b! Téstd syystd alueiden itsehallinto on huomioitava pohdittaessa
sitd, millaisella sddntelylld henkilovarausprosessin tekemisti pelastuslaitoksissa on mahdollista
ohjata niin, ettd periaatetta ei loukata. Alueellisen itsehallinnon taso, eli hyvinvointialueet, ovat
Suomen oikeusjirjestyksessi uusi toimija. Tastd syystd nimenomaisesti hyvinvointialueiden it-
sehallinnon sisélldlle ei 16ydy oikeustieteestd tarkkaa médrittelyd. Hyvinvointialueet ovat kui-
tenkin verrattavissa kuntien kaltaisiin toimijoihin, joten kdytén arvion pohjana sitd sdintelyé,

joka maérittdd kuntien itsehallintoa ja valtion ohjausta suhteessa siihen.?

59 Sisdministerid (2022), s. 28.

60 Laki hyvinvointialueesta 1-2; 6 § & laki pelastustoimen jérjestdmisestd 4 §. Ks. tarkemmin luku 2.4.

61 Ks. tarkemmin luku 3.1.

62 Ks. HE 241/2020 vp, s. 513: Hyvinvointialue kuuluu ‘julkisen vallan’ kisitteen alle ja on vastaavanlainen yh-
teisd kuin kunta.
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Hyvinvointialuelain 6 §:n mukaan alueen tulee jérjestdi sille lailla erikseen sdddetyt tehtavit,
kuten perustuslain 121 §:n mukaan kunnille annettavista tehtdvistd sdddetdéin lailla. Talloin
kuntien tehtdvien miarittdmisti koskevaa tulkintaa noudattaen myoskiin hyvinvointialueille ei
voida antaa tehtdvid lakia alemman tasoisella saéntelylla.%® Perustuslain 80 §:n nojalla itsehal-
lintoalueelle lailla sdddetyisté tehtdvistd on kuitenkin mahdollista antaa tarkentavia madrayksia
asetuksella. Pelastustoimi on sdddetty hyvinvointialuelain 6 §:44 noudattaen hyvinvointialuei-
den tehtaviksi pelastustoimen jérjestdmislailla, jonka mukaan pelastustoimen toteuttamista oh-
jataan palvelutasopditokselld. Lakiin on siséllytetty lakivaraus, jonka mukaan tarkempia sédan-

noksid palvelutasopditoksen muodosta ja siséllostd voidaan antaa Sisaministerion asetuksella.®

Sisdministeridlle on siis lailla annettu ohjausvalta palvelutasopdédtdksen muotoon ja siséltoon
liittyen. Henkildvarausten tekeminen on toimenpide, jota ohjataan palvelutasopdatoksen kautta.
Télloin Sisdministeriolld on valta ohjata, mitd henkilovarauksen tekemisestd muodollisesti ja
siséllollisesti pitdd palvelutasopditoksessd madrittdd. Palvelutasopédtoksid ja henkildvarausten
tekemistd ohjataan nykyisellddnkin asetuksella pelastustoimen palvelutasopdétoksestd.5®> Hy-
vinvointialueille lailla turvattu itsehallinto ei ndin ollen estd prosessin valtakunnallisen ohjauk-
sen syventdmistd, vaan se on mahdollista asetuksen tasoisella sdéntelylld. Asetuksen muotoi-
lussa tulee toki huomioida muu henkilovarausta ohjaava sddddnto, kuten nykyisessé asetukses-

sakin.%¢

Henkildvarausprosessin ohjausta olisi mahdollista syventidd myds nykyisen lainsddddnnon puit-
teissa. Nykyistd normiohjausta voidaan tarkentaa antamalla sitd tdydentivid ohjeita. Koska hen-
kilovaraustoiminta osana pelastustoimea on siddetty sisdministerion ohjausalaa, olisi kyseessa
talloin sisdministerion antama ohje. Téllainen ohje on Sisdministerion toimesta laadittu vuonna
2013, mutta sen voidaan katsoa pelastustoimen uudistuksen myd6td vanhentuneen. Se ei tuo
henkildvarauksen osalta tarkentavia tekijoitd nykyiseen pelastustoimen palvelutasopaitdsase-
tukseen ndhden, eikd vastaa téssd tutkimuksessa todettuun tarpeeseen henkildvarausprosessin
koherenssin saavuttamisesta.®” Ohjeen muotoon laadittu asiakirja ei ole kuitenkaan oikeudelli-
sesti sitova. My0s ohjeiden kaltaisilla suosituksilla pystytdén kuitenkin edistimién paremman

valtakunnallisen koherenssin saavuttamista.

63 HE 1/1998 vp, s. 176.

%4 Pelastustoimen jérjestimislaki 6 §. Ks. tarkemmin luku 3.3.1.

85 Ks. tarkemmin luku 3.3.2.

% Esimerkiksi pelastuslain 65 §, jonka mukaan viranomainen huolehtii viestonsuojelutehtiviin tarvitsemansa
henkildston varaamisesta. Ks. tarkemmin nykyisesti asetuksesta luku 3.3.2.

67 Ks. Sisdasianministerion julkaisu 17/2013: Ohje palvelutasopiitoksen sisillosté ja rakenteesta.
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5 JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksen tarkoituksena oli pureutua pelastustoimen henkildvarausprosessia ohjaavaan
sadantelyyn. Se pyrki ensinndkin selvittdméén, mitd henkilovaraus tarkoittaa, ja miksi pelastus-
laitokset tekevit henkilovarauksia. Tutkimuksen varsinainen tavoite oli perehtyd henkildva-
rausprosessia pelastuslaitoksissa ohjaavaan sdintelyyn, ja systematisoinnin pohjalta arvioida
sen koherenssia seké sdéntelyn kehitystarpeita- ja mahdollisuuksia yleisten oikeusperiaatteiden

valossa.

Perusteet henkilovaraukselle ja sen tarpeelle pelastuslaitosten toiminnassa perustuvat asevel-
vollisuuslakiin, valmiuslakiin ja pelastuslakiin. Henkilovaraus on asevelvollisuuslain 89 §:ssd
médritetty toimenpide, jolla pyritdéin varautumaan aseellisesta konfliktista tai sen uhasta johtu-
viin poikkeusoloihin. Henkilovaraus tekemalld henkilé méardtdén varauksen tehneen organi-
saation palvelukseen poikkeusoloissa puolustusvoimien sijaan. Pelastustoimessa henkildva-
rauksia tehdddn, jotta pelastuslaitokset turvaavat kyvyn laissa sdédettyjen tehtédviensd hoitami-
seen myos poikkeusolojen aikana. Téstd varautumisvelvollisuudesta on maératty valmiuslaissa
ja sitd tarkennettu pelastuslaissa. Normaalien pelastustoimen tehtdvien lisdksi poikkeusoloissa
pelastuslaitokset vastaavat osaltaan myos véestonsuojelun tehtdvisti, jotka on mééritelty Gene-
ven yleissopimuksissa. Henkildvarauksilla pyritdén ensisijaisesti turvaamaan henkildresurssien
riittdvyys néiden tehtdvien hoitoon. Lisdksi henkilovarausten tekeminen on osa Geneven yleis-
sopimuksissa turvatun véestonsuojeluhenkiloston erityisen suojelun ja kunnioituksen sovelta-

misalan mairittamista.

Tutkielman kolmannessa paédluvussa esitetty henkilovarausprosessia ohjaavan sdantelyn syste-
matisointi osoittaa, ettd normisto tarjoaa selkeésti tekniset perusteet varauksen tekemiselle. Pe-
lastustoimen osalta valmiuslaki ja pelastuslaki tuovat hyvin ilmi henkildvarausten tarpeen ja
varaustoiminnan tavoitteen. Valtakunnallisella tasolla pelastustoimen henkilovarausprosessia
ohjaa kuitenkin konkreettisesti ainoastaan sisdministerion asetus pelastustoimen palvelutaso-
padtoksestd, sisdltden erittdin 16yhdt vihimmaisvaatimukset siitd, kuinka henkildvarausten te-
keminen on palvelutasopditokseen sisillytettivd. Henkilovarausprosessin ohjausvalta on kéy-
tannossd hyvinvointialueiden aluevaltuustoilla ja sitd sddnnelldén aluepelastuslaitosten omien
viranomaisohjeiden kautta. Tdlloin Suomessa on valtakunnallisesti tarkastellen 21 toimijaa,

jotka toteuttavat pelastustoimen henkildvarauksia omien ohjeistustensa mukaisesti.
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Henkilovarausprosessin séédntely on ndin ollen valtakunnallisesti tarkasteltuna hyvin epékohe-
renttia. Tutkimuksen tuottama havainto on linjassa sisdministerion toteuttaman vaestonsuojelun
toimintamallin kehittimishankkeen tulosten kanssa, jossa viestonsuojelun valtakunnallista ti-
laa, jonka osa myos henkildvaraustoiminta on, tarkasteltiin laajempana kokonaisuutena. Hank-
keen raportissa todetaan, ettd viestonsuojelujérjestelyt eroavat suuresti alueiden pelastuslaitos-

ten vililla.o8

Tutkielman neljdnnessé padluvussa tehdyn analyysin mukaan henkilovarausprosessin sdintelyn
epédkoherentti nykytila on ristiriidassa pelastustoimen uudistushankkeen ja sen myo6ta sdddetyn
pelastustoimen jdrjestdmislain tavoitteiden kanssa valtakunnallisesta yhdenmukaisuudesta ja
ohjauksesta. Lisdksi epdkoherenssi aiheuttaa ongelmia hallinnon oikeusperiaatteiden, etenkin
yhdenvertaisuuden ja luottamuksensuojan, toteutumiselle varauksen kohteena olevien henki-
16iden osalta. Toisaalta oikeusperiaatteiden toteuttamisen — etenkin yhdenvertaisuuden ja suh-
teellisuuden — tarkastelu pelastuslaitosten nakdkulmasta varauksen tekevin viranomaisen roo-
lissa osoittaa, kuinka pelastustoimen alueelliset erot vaativat viranomaisille mahdollisuutta hen-
kilovarauksiin liittyvdan paatoksentekoon omista ldhtokohdistaan, jotta ne pystyvit tdyttimaan

varautumisvelvollisuutensa lain edellyttimalla tavalla.

Jotta tutkimuksessa havaittuihin haasteisiin pystytdin vastaamaan, tulee henkildvarausproses-
sia ohjaavaa sdéntelya kehittid. Pelastustoimen uudistamishankkeen tavoitteisiin paddsemiseksi
ja varauksen kohteen oikeusturvan parantamiseksi henkilovarausprosessi tulee yhtendistdd val-
takunnallisesti. Henkilovaraustoiminnalle pelastuslaitoksissa tulee muodostaa yhtenevét perus-
teet luomalla valtakunnallinen toimintamalli padtoksenteon rungoksi. Sééntely tulee muotoilla
siten, ettd pdédtosvalta henkilovarausten siséllollisestd toteuttamisesta sdilyy alueen pelastustoi-
mella, jotta alueelliset erityispiirteet pystytddn huomioimaan ja henkildvaraukset toteuttamaan
oikean suhtaisina. Hyvinvointialueiden itsehallinto huomioiden séédntely on mahdollista toteut-

taa sisdministerion antamalla asetuksella tai sitd alemman tasoisella sdéntelylla.

Tédmin tutkimuksen innoittajana ja mahdollistajana, mutta toisaalta my9s rajoitteena toimi vuo-
den 2023 alusta voimaan astunut hyvinvointialueuudistus ja sen myd6td sdddetty lainsdddénto,
johon myds pelastustoimen jérjestiminen perustuu. Tuoreen organisaatiomuutoksen myota
vastuunjako ja toimintamallien luomistyd hyvinvointialueilla ja pelastuslaitoksissa on vield

murroksessa. Téstd viestivit muun muassa sisdministerion johtamat pelastustoimen

%8 Sisdministerid (2022), s. 28.
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jérjestdmiseen ja toimintamalleihin liittyvét hankkeet.®” Muutoksesta johtuen ajantasaisten oh-
jeiden ja toimintamallien 16ytdminen osoittautui haasteellisiksi, eikd niité osittain ole vield lain-
kaan olemassa nykyisti pelastustoimen jarjestimismallia noudattaen. Tarkoitukseni oli esimer-
kiksi tarkastella tutkimukseni tueksi alueiden pelastustoimen palvelutasopédétoksid, mutta talla
hetkelld voimassa olevat padatokset ovat kuntien aikaisen jérjestelmén mukaisia, eivitka alue-
valtuustojen tekemid. Mydskddn aiempaa tutkimusta aiheesta ei sen ajankohtaisesta luonteesta
johtuen ole 16ydettdvissd. Ehdottoman haasteen tutkimukselle luo myd6s henkildvaraustoimin-
nan luonne varautumisena tilanteeseen, jollaista ei nykyaikaisen yhteiskuntajarjestyksen aikana
ole jouduttu testaamaan — ja jonka perimmaéinen pyrkimys on vilttya ikind realisoitumasta. Tél-
16in esimerkiksi sddntelyn epidkoherenttiudesta aiheutuvien riskien arviointi jaa osittain speku-

laation tasolle.

Tédmin tutkimuksen rajoitteet osoittavat tarpeen jatkotutkimukselle pelastustoimen henkildva-
raustoimintaan liittyen. Yleisesti tutkimusta pelastustoimen toimintamalleista ei juurikaan ole
16ydettivissd, ja sille on hyvinvointialueuudistuksen yhdenmukaistamistavoitteiden myo6ta sel-
kedsti tilausta. Pelastuslaitosten henkildvarausprosessiin on ensinnékin tarpeen perehtyi kéy-
tannon tasolla ottaen selvdd, millaiseen viranomaisten ohjeistukseen ja padtoksentekoon perus-
tuen henkildvarauksia télld hetkelld eri pelastustoimialueilla toteutetaan, sekd arvioiden kuinka
ndmi prosessit vastaavat timdnhetkisen normiohjauksen vaatimuksia. Ndin on mahdollista
myo0s konkreettisemmin selvittidé, miten henkildvarausprosessin normiohjausta tulisi sisallolli-

sesti kehittaa.

89 Ks. hankkeista: Intermin.fi — Hankkeet ja lainvalmistelu — Pelastustoimen uudistus — Pelastustoimen alueelli-
set kehittdmishankkeet.
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