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1 JOHDANTO

Opinnäytetyöni aihe on ”Alueellinen varautuminen Satakunnassa”. Aiheen va-

linta on työelämälähtöinen, sillä alueellisen varautumisen suunnittelu on osa

nykyistä työtehtävääni Satakunnan maakuntavalmistelussa. Varautuminen ja

sen kehittäminen on ollut myös pitkään oman mielenkiintoni kohteena toimies-

sani pelastustoimen eri tehtävissä. Varautumisen kehittäminen on kuitenkin

asia, johon ei koskaan ole osoitettu riittävää työaikaa. Opinnäytetyö avaa mah-

dollisuuden tarkastella aihetta syvällisemmin ja samalla luoda toimintamalleja

päivittäiseen toimintaan. Opinnäytetyön tavoitteena on konstruktiivisen tutki-

muksen keinoin etsiä mallia, jolla alueellisen varautumisen tehtävää tulevassa

Satakunnan maakunnassa hoidetaan tavoitteellisesti ja kustannustehokkaasti.

Opinnäytetyön rajauksena käytän maakuntien perustamislain (hallituksen esi-

tys) 142 §:n velvoitteita maakuntien alueellisen varautumisen yhteensovittami-

sessa. Tämän rajauksen mukaisesti opinnäytetyössä keskityn seuraaviin asia-

kokonaisuuksiin (Valtioneuvosto, 2017):

1. ”alueellisesti merkittävien riskien poikkihallinnollisen arviointityön jär-

jestäminen;

2. turvallisuuteen vaikuttavien toimintaympäristön muutosten poikkihallin-

nollisen seuranta- ja arviointityön järjestäminen;

3. varautumisen suunnittelussa tarpeellisen yhteistoiminnan järjestämi-

nen;

4. maakunnan alueen valmius- ja häiriötilanneharjoitusten järjestäminen.”

Opinnäytetyö on rajauksesta huolimatta varsin laaja, mikä asettaa rajoituksia

aiheen käsittelyn syvyydelle. Tehty rajaus on perusteltavissa sillä, että alueel-

lisen varautumisen yhteensovittamistehtävä maakunnilla on uusi, jolloin on tar-

peen tarkastella asiaa yhtenä kokonaisuutena.
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Opinnäytetyön toisena rajauksena käytän sisältörajausta. Opinnäytteen ulko-

puolelle rajataan sellaiset varautumiseen ja sen suunnitteluun liittyvät asiat,

jotka ovat viranomaisten toiminnan julkisuudesta säädetyn lain 24 §:n mukaan

määritelty pidettäviksi salassa. Salassa pidettävinä asioina opinnäytteen tee-

maan liittyen olisivat tiedot, jotka koskevat onnettomuuksiin tai poikkeusoloihin

varautumista ja väestönsuojelua, jos tiedon antaminen niistä vahingoittaisi tai

vaarantaisi turvallisuutta tai sen kehittämistä, väestönsuojelun toteuttamista tai

poikkeusoloihin varautumista. (Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta,

1999)

Opinnäytetyö jakautuu viiteen lukuun. Luvussa yksi esittelen opinnäytetyön

taustaa ja aiheen valintaan, sekä määrittelen opinnäytetyön rajaukset. Lu-

vussa kaksi esittelen kehittämistyön taustaa, toimintaympäristöä, sekä alueel-

liseen varautumiseen liittyvää aiempaa tutkimusta. Luvussa kaksi on lisäksi

katsaus Euroopan Unionin ja Ruotsin turvallisuusstrategiaan ja varautumi-

seen. Luvun kaksi kolmas teema sisältää alueellisen varautumisen tehtävien

yksityiskohtaisemman esittelyn. Luvussa kolme esittelen kehittämistyön tutki-

mus- ja kehittämismenetelmät, sekä esittelen työssä käytettävän aineiston ja

kehittämismetodit. Luvussa neljä esittelen kehittämistyön tuloksena syntyneen

toimintamallin alueellisen varautumisen järjestämiseksi Satakunnassa. Lu-

vussa viisi arvioin kehittämistyön luotettavuutta ja eettisyyttä.
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2 KEHITTÄMISTYÖN TAUSTA JA TIETOPERUSTA

2.1 Alueuudistus muuttaa hallinnon rakenteita ja vastuita

Pääministeri Juha Sipilän ensimmäisen hallituksen strategisessa ohjelmassa

”Ratkaisujen Suomi” on asetettu tavoitteeksi aluehallinnon uudistus. Uudistuk-

sen tavoitteena oli yksinkertaistaa julkisen aluehallinnon järjestämistä kokoa-

malla aluehallinnon tehtäviä maakunnille (Valtioneuvoston kanslia, 2015). Hal-

litusohjelman pohjalta valtioneuvosto antoi lakiesityksen 15/2017 maakuntien

perustamisesta ja sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamista koskevaksi lain-

säädännöksi (Valtioneuvosto, 2017). Uudistuksesta käytetään tässä työssä ni-

mitystä alueuudistus. Alueuudistuksen toteutuessa maahamme perustetaan

18 maakuntaa, jotka ottavat vastatakseen alueella muun muassa sosiaali- ja

terveydenhuollon, pelastustoimen, ympäristöterveydenhuollon, maaseutuhal-

linnon sekä aluekehityksen tehtäviä. Kaikkiaan alueuudistuksen yhteydessä yli

400 organisaation tehtävät siirretään 18 maakunnan hoidettavaksi (Kuva 1.).

Alueuudistusta voidaan pitää itsenäisyyden ajan suurimpana hallinnon uudis-

tuksena Suomessa. Uudistuksen mittakaavaa kuvaa se, että toteutuessaan

noin 215 000 henkilötyövuotta siirretään kunnilta, kuntayhtymiltä tai valtiolta

perustettaville maakunnille. Kuvassa 1. on esitetty alueuudistuksessa maa-

kunnille siirtyvät toimialat. (Valtioneuvosto, 2018)
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Kuva 1. Maakunnille siirtyvät tehtävät (Valtioneuvosto, 2018)

Satakunnan maakunta on yksi perustettavista maakunnista. Satakunnan maa-

kuntaan siirtyy noin 11 000 henkilötyövuotta kaikkiaan 35 eri organisaatiosta

(Satakuntaliitto, 2018).

Alueuudistuksen oli tarkoitus astua voimaan vuoden 2019 alusta alkaen, mutta

heinäkuussa 2017 valtioneuvosto päätti siirtää toimeenpanoa vuoden 2020 al-

kuun, johtuen lainsäädäntötyön valmistelun keskeneräisyydestä. Kesällä 2018

pääministeri ilmoitti edelleen uudistuksen siirtyvän vuoden 2021 alkuun, koska

sosiaali- ja terveyspalveluiden valinnanvapauslainsäädäntöä ei saada ajoissa

eduskunnan käsittelyyn, jotta toiminta voitaisiin käynnistää vuoden 2020 alusta
(Eduskunta, 2018). Keskeiseksi haasteeksi lainsäädännössä on noussut eri-

laiset näkemykset sosiaali- ja terveydenhuollon valinnanvapauden laajuudesta

ja sen perustuslainmukaisuudesta (Valtioneuvosto, 2018).

2.2 Alueellinen varautuminen osaksi maakuntien tehtävää

Yksi tehtävä, joka maakunnille alueuudistuksen myötä on siirtymässä, on tur-

vallisuusstrategian mukainen alueellinen varautuminen. ”Varautumisella tar-

koitetaan toimintaa, jolla varmistetaan organisaation tehtävien mahdollisimman

häiriötön hoitaminen ja mahdollisesti tarvittavat tavanomaisesta poikkeavat toi-

menpiteet häiriötilanteissa ja poikkeusoloissa” (Sanastokeskus TSK, 2017, p.
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15). Maakuntien tehtävänä on vastata tuottamiensa palveluiden toiminnan tur-

vaamisesta häiriö- ja poikkeusoloissa. Tämän lisäksi maakunnat vastaavat va-

rautumisen yhteensovittamisesta eli alueellisesta varautumisesta kuntien,

muiden viranomaisten, elinkeinoelämän ja järjestöjen kanssa (Valtioneuvosto,

2017).

Vuonna 2018 voimassa olevan lainsäädännön mukaan varautumisen yhteen-

sovittamistehtävä on aluehallintovirastoista annetun lain mukaan aluehallinto-

virastoilla (Laki aluehallintovirastoista 2009/896, 2009), mutta aluehallintovi-

rastoilla ei ole ollut kaikkialla mahdollisuutta kovin konkreettiseen yhteensovit-

tamiseen. Sisäasiainministeriön 18.12.2012 aluehallintovirastoille antaman

ohjauskirjeen mukaisesti aluehallintovirastot ovat perustaneet alueellisia val-

miustoimikuntia, joiden tehtävänä asettamispäätöksen mukaan on

(Sisäasiainministeriö, 2012):

· ”koota alueen valmiustilanne,

· kirjata ja hyväksyä alueen painopisteet ja yleiset tavoitteet valmiusasi-

oissa,

· seurata aktiivisesti alueella järjestettäviä valmiusharjoituksia ja osallistua

tarvittaessa niiden suunnitteluun,

· toimia viranomaisten yhteistyöelimenä aluehallintoviraston yhteensovitta-

mistehtävään liittyen, sekä

· huolehtia osaltaan valmiussuunnitteluun liittyvästä tiedottamisesta.”

Aluetoimikuntien rooli on ennen kaikkea yhteen sovittava, eikä sillä ole opera-

tiivista luonnetta (Aluehallintovirasto, 2014).

Kansallisella tasolla sisäministeriön tehtävänä on myös jatkossa vastata tarvit-

tavasta yhteistyöstä muiden ministeriöiden, Turvallisuuskomitean sekä mui-

den keskeisten toimijoiden kanssa. Näin varautumisesta muodostuu Suomen

kokonaisturvallisuutta palveleva kokonaisuus (Turvallisuuskomitea, 2017, p.

12).
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2.3 Satakunta varautumisen toimintaympäristönä

Opinnäyte käsittelee alueellista varautumista, siihen liittyviä tehtäviä ja alueel-

lisen varautumisen toimintamallia Satakunnassa. Alueellinen varautuminen ja

siihen liittyvä yhteistyö on valmisteilla olevan lainsäädännön mukaisesti osa

perustettavien maakuntien tehtävää. Satakunnan maakunnan alueella on tällä

hetkellä 17 kuntaa. Kuntakoko vaihtelee Porin 84 391 asukkaasta Jämijärven

1 807 asukkaaseen. Maakunnan asukasluku vuoden 2017 lopussa oli 220 398

väestötiheyden ollessa 28 asukasta/ km2. (Tilastokeskus, 2019). Satakunnan

maakunta on perustettavista maakunnista asukasluvultaan seitsemänneksi

suurin. Kuvassa 2. on esitetty Satakunnan maakunnan alue ja maakuntaan

kuuluvat kunnat (Satakuntaliitto, 2018).

Kuva 2. Satakunnan maakunnan alue (Satakuntaliitto, 2018)
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Satakunnan väestökehitys on negatiivinen. Vuosien 2000 ja 2015 välisenä ai-

kana maakunnan väkiluku on laskenut noin 700 henkilöä vuodessa heikenty-

neen väestönkehityksen ja muuttoliikkeen seurauksena (Satakuntaliitto,

2018). Maakunnan elinvoimaisuuden ja palveluiden tuottamisen, mutta myös

turvallisuuden ja varautumisen kannalta huolestuttavaa on se, että maakunnan

väestö ikääntyy keskimäärin muuta maata voimakkaammin. Vuonna 2017

maakunnan väestöstä yli 25 % on täyttänyt 65 vuotta, ja maakunnan väestöl-

linen huoltosuhde on muuta maata korkeampi. Samoin muutamat muut tun-

nusluvut, kuten bruttokansantuote asukasta kohden ja työllisyysaste, ovat

maan keskiarvon alapuolella (Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, 2018).

Positiivisena kehityksenä sen sijaan voidaan mainita nykyisen taloudellisen

suhdanteen vaikutukset Satakuntaan ja koko Lounais-Suomeen. Positiivisen

rakennemuutoksen taustalla on erityisesti auto- ja meriteollisuuden työpaikko-

jen kasvu, mikä on kääntänyt myös Satakunnan maakunnan työttömyyden las-

kuun Kuvan 3. mukaisesti (Aho, 2017, p. 6). Positiivinen rakennemuutos on

johtanut vuoden 2016 jälkeen paikoin työvoimapulaan metalli- ja laivanraken-

nusteollisuudessa. Satakunnan automaatio- ja robottiklusteri ovat myös posi-

tiivisessa nosteessa lisäten maakunnan elinvoimaisuutta. (Aho, 2017, p. 8)

Kuva 3. Työttömyysaste 2000 - 2017 (Aho, 2017, p. 8)
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2.4 Varautuminen ja sen kehittämistarpeet aiemmissa tutkimuksissa

Varautuminen käsitteenä tarkoittaa toimintaa, jolla organisaatio varmistaa teh-

täviensä mahdollisimman häiriöttömän hoitamisen, sekä mahdolliset tavan-

omaisuudesta poikkeavat toimenpiteet normaaliaikojen häiriötilanteessa ja

poikkeusoloissa. Varautumiseen sisältyy muun muassa valmiussuunnittelu,

tarvittavat etukäteisvalmistelut, koulutus ja harjoittelu. Valtioneuvoston, valtion

hallintoviranomaisten, valtion itsenäisten julkisoikeudellisten laitosten, muiden

valtion viranomaisten ja valtion liikelaitosten sekä kuntien, kuntayhtymien ja

muiden kuntien yhteenliittymien osalta varautumisvelvoite perustuu Valmius-

lakiin, jonka mukaan edellä mainittujen tahojen tulee varmistaa tehtäviensä

mahdollisimman hyvä hoitaminen myös poikkeusoloissa. (Valmiuslaki

2011/1552, 2011)

Varautumisvelvoitteita on Valmiuslain lisäksi annettu myös muussa lainsää-

dännössä, kuten Sähkömarkkinalaissa, jonka mukaisesti verkonhaltijan on va-

rauduttava normaaliolojen häiriötilanteisiin ja Valmiuslain mukaisiin poikkeus-

oloihin. Verkonhaltijan on laadittava varautumissuunnitelma sekä osallistut-

tava tarpeellisessa laajuudessa huoltovarmuuden turvaamiseen tähtäävään

valmiussuunnitteluun. (Sähkömarkkinalaki 2013/588, 2013)

Varautumisen prosessikuvaus yleisellä tasolla on esitetty Kuvassa 4. Proses-

sikuvauksesta voidaan todeta, että erityisesti julkisen hallinnon varautumi-

sessa lähtökohtana on yhteiskunnan kokonaisturvallisuuden näkökulma. Ko-

konaisturvallisuuden toimintamalli on muotoutunut yhteistoimintamalliksi,

jossa eri viranomaiset ja muut toimijat jakavat ja analysoivat turvallisuustietoa

ja turvallisuuden tilannekuvaa, sekä suunnittelevat ja harjoittelevat yhdessä

yhteisiä toimintamalleja. Kansainvälisesti ottaen Suomen toimintatapa on var-

sin ainutlaatuinen, vaikka se onkin vielä osin jäsentymätöntä, eikä kaikkia ko-

konaisturvallisuuden tavoitteita ole saavutettu. (Turvallisuuskomitea, 2017, p.

5)
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Kuva 4. Varautumisen prosessikuvaus (Turvallisuuskomitea, 2017, p. 9)

Varautuminen on siis toisaalta organisaation sisäistä toimintaa, jolla se var-

mistaa toiminnan jatkuvuuden erilaisissa häiriötilanteissa tai poikkeusoloissa.

Toisaalta varautuminen on laaja-alaista yhteistyötä, jonka tarkoituksena on tur-

vata yhteiskunnan keskeiset toiminnot. Tässä merkityksessä varautuminen

kytkeytyy keskeisesti osaksi kokonaisturvallisuutta.

Sisäministeriön varautumisjohtaja Jussi Korhonen on Kuvassa 5. esittänyt va-

rautumisen kokonaisuuden keskeiset osat riskien tunnistamisesta häiriötilan-

teen jälkeiseen toipumisvaiheeseen asti (Korhonen, 2019).

Kuva 5. Varautumisen kokonaisuus (Korhonen, 2019)
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Yhteiskunnan varautumisen yleisperiaatteet on vuodesta 2003 alkaen kirjattu

poikkihallinnolliseen strategiaan, jota päivitetään kolmen – neljän vuoden vä-

lein. Strategia kantoi aluksi nimeä ”Yhteiskunnan elintärkeiden toimintojen tur-

vaamisen strategia”, mutta vuodesta 2010 alkaen strategian nimenä on ollut

”Yhteiskunnan turvallisuusstrategia”. Turvallisuusstrategissa kuvataan muun

muassa yhteiskunnan toiminnan kannalta keskeiset toiminnot, jotka ovat

(Turvallisuuskomitea, 2017, p. 14):

· ”johtaminen,

· kansainvälinen ja EU-toiminta,

· puolustuskyky,

· sisäinen turvallisuus,

· talous, infrastruktuuri ja huoltovarmuus,

· väestön toimintakyky ja palvelut, sekä

· henkinen kriisinkestävyys”

Turvallisuusstrategiassa avataan elintärkeiden toimintojen sisältöä, sekä ku-

vataan kansallisella tasolla toimintojen vastuuministeriöt. Strategia luo pohjan

koko varautumisjärjestelmälle.

Vaikka kansallinen riskiarvion normatiivisena taustana on EU:n pelastuspalve-

lumekanismin velvoite jäsenmaille arvioida sellaiset uhkat, jotka saattavat ai-

heuttaa avun pyynnön muilta jäsenmailta, on kansallinen riskiavio ennen kaik-

kea pohja Suomen kansalliselle varautumiselle. Riskiarviota tarkastellaan tar-

kemmin luvussa 2.6.1.

Turvallisuuskomitea on turvallisuusstrategian laadinnan yhteydessä todennut,

on varautumisjärjestelmä osin jäsentymätöntä, mikä osittain estää varautumis-

järjestelmälle asetettujen tavoitteiden toteutumista. Juhani Kivelä on väitöskir-

jatutkimuksessaan arvioinut yhteiskunnan häiriötilanteiden hallinnan tilaa vuo-

sina 2012 – 2014. Keskeisenä tutkimusongelmana Kivelän tutkimuksessa oli

se, miltä häiriötilanteiden hallinnan tila näyttäytyi toimivaltaisten viranomaisten
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näkökulmasta ja miten 2000 –luvulla tehdyt hallintouudistukset ja turvallisuus-

ympäristön muutokset ovat varautumisen tilaan vaikuttaneet? Tutkimus oli

kvantitatiivinen case-tutkimus, jossa haastateltiin kaikkiaan 130 eri turvalli-

suustoimijaa keskus-, alue- ja paikallishallinnosta. (Kivelä, 2016)

Kivelän tutkimus vahvistaa Turvallisuuskomitean näkemyksen varautumisjär-

jestelmän pirstaloituneisuudesta, sillä vastaukset tutkimusongelmaan Kivelä

on tiivistänyt kolmeen kohtaan (Kivelä, 2016, p. 195):

1. ”Häiriötilanteiden hallinta oli toimivaltaisten viranomaisten näkökulmasta

jäsentymätön, eikä vuoden 2012 kokonaisturvallisuuspäätöksen käsitys

normaaliolojen järjestelyjen toimivuudesta häiriötilanteessa vastannut tut-

kimusjaksolla häiriötilanteiden hallintavaatimuksia.

2. Hallinnan tilassa vaikutti olevan merkittäviä sekä strategisen johtamisen

että koordinaatiovalmiuksien puutteita, eivätkä tilanteiden hierarkkiset ja

verkostojohtamisjärjestelyt vastanneet häiriötilanteille asetettuja hybri-

dijohtamisvaatimuksia.

3. Tutkimusaikana yhteiskunnan häiriötilanteiden uhkat lisääntyivät samalla,

kun niiden hallinnasta muodostui tärkeämpi osa kokonaisturvallisuutta.

Tutkimuksen yhteydessä havaitut puutteet heikensivät kokonaisturvalli-

suuden hallintaedellytyksiä.”

Kaikesta huolimatta yhteiskunnassa koetuista häiriötilanteista on 2000-luvulla

selviydytty tyydyttävästi, mikä osaltaan perustuu eri viranomaisten kykyyn im-

provisoiden hakea yhdessä ratkaisuja käsillä olevaan ongelmaan. Toinen kes-

keinen tekijä on Suomen vanha järjestökenttä ja vapaaehtoisten osallistumi-

nen häiriötilanteiden hallintaan. (Kivelä, 2016, p. 195)

Pauliina Kopra tutki ylemmän ammattikorkeakoulun opinnäytteessään varau-

tumisen ja jatkuvuudenhallinnan kehittämistarpeita kunnissa. Aihetta Kopra lä-

hestyi tarkastelemalla kuntien varautumiseen liittyviä vaatimuksia ja sitä, min-

kälaisia toimintatapoja kunnilla on varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan

osalta. (Kopra, 2015)
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Keskeisinä kehittämiskohteina Kopra mainitsee työssään viisi kokonaisuutta

(Kopra, 2015, p. 50 – 52):

1. ”Riskienhallinnan, varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan sovittamisen

osaksi kuntien perustoimintoja.

2. Yhtenäisen viitekehyksen ja siihen liittyvän toimintamallin perusteiden luo-

misen

3. Varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan kehittämisen projektista proses-

siksi

4. Ylikunnallisten palveluiden ja palvelutuotantoverkoston hallinnan paranta-

misen

5. Keskitetyn konserniohjauksen kehittäminen”

Kopra toteaa oman tutkimuksen johtopäätöksissä, että riskienhallinta ja varau-

tuminen kunnissa nähdään usein irrallisina ja ylimääräistä työtä aiheuttavina

toimintoina, joilla ei nähdä olevan selkeää liittymäpintaa perustyöhön. Ratkai-

suna Kopra näkee termien varautuminen ja jatkuvuudenhallinta yhdistämisen,

mikä voisi tuoda toiminnan lähemmäksi päivittäistä työtä ja toisaalta vähentäisi

päällekkäistä työtä. Kuntien työmenetelmät ovat epäyhteneviä, eikä varautu-

miselle tai jatkuvuudenhallinalle ole olemassa selkeästi määriteltyä prosessia.

Käytännöt ja myös varautumisen taso voi kuntaorganisaation sisällä vaihdella

huomattavasti. Luomalla yhtenäinen prosessi ja toisaalta vahvistamalla kon-

serniohjauksen valmiuksia johtaa ja ohjata riskienhallinnan, varautumisen ja

jatkuvuudenhallinnan suunnittelua ja toimeenpanoa, voidaan toiminta kytkeä

osaksi päivittäistä toimintaa sen sijaan, että työtä tehdään projektiluotoisesti

ilman pysyviä käytänteitä (Kopra, 2015, pp. 50-52). Oman haasteen kokonai-

suuteen tuo Kopran mukaan myös ylikunnallisten palveluiden sekä ostopalve-

luiden varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan turvaaminen. Tätä tukee Etelä-

Suomen lääninhallituksen tekemä kartoitus, jonka mukaan kuntien ulkoistettu-

jen palveluiden sopimuksissa on harvoin huomioitu toiminnan jatkuvuuden tur-

vaaminen (Heinonen, 2015, p. 36).
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2.5 Varautuminen Euroopassa

Euroopan Unioni (EU) julkaisi ensimmäisen laaja-alaisen turvallisuusstrategi-

ansa 2003 ja se myös merkittävä askel kohti EU:n ulkoista toimintaa. Strate-

gian oli tarkoitus olla kokonaisvaltainen toimintakehys ohjaten ja antaen suun-

taviivat poliittiselle päätöksenteolle (Biscob, 2005, p. 129). Euroopan Unionin

jäsenvaltioihin kohdistuva sotilaallinen uhka ei ollut enää todennäköinen, vaan

uudenlaiset uhkat ovat nousseet keskusteluun.  Strategiassa nostettiin esille

uhkia, jotka ovat aiempaa monimuotoisempi ja joiden kehittymistä on vaike-

ampia nähdä ja ennustaa. Turvallisuusstrategiassa nousivat esille terrorismi,

ydin- ja muiden joukkotuhoaseiden nopea leviäminen, valtioiden luhistuminen

sekä järjestäytynyt rikollisuus. (European Union, 2003, p. 3)

Euroopan parlamentti teetti vuonna 2008 arviointikertomuksen turvallisuus-

strategian toimeenpanosta. Arviointikertomuksessa arvioitiin strategian toteu-

tumista, mutta nostettiin esille myös uusia uhkia, kuten tietoverkkoturvallisuus

ja ilmastonmuutos (Council of the European Union, 2008, p. 13 – 14). Euroo-

pan turvallisuusstrategian ympärille on laadittu useita sektorikohtaisia strate-

gioita tai vastaavia suunnitelmia, kuten toimeenpanosuunnitelmia tai tiekart-

toja. Euroopan turvallisuusstrategia päivitettiin 2016. Shared Vision, Common

Action: A Stronger Europe – nimeä kantava turvallisuusstrategia tuo entistä

vahvemmin esiin näkemyksen siitä, että turvallisuus ei rakennu vain paikallisin

tai kansallisin toimin, vaan turvallisuuden luominen edellyttää ylikansallisia toi-

mia (European Union, 2016).

Vesa Kyyrönen on selvittänyt aiemman 2003 laaditun Euroopan turvallisuus-

strategian ja sen pohjalta laadittuja toimialakohtaisia strategioita Suomen tur-

vallisuusstrategiaan. Strategioissa on paljon yhteneväisyyksiä esimerkiksi

laaja-alaisessa turvallisuuskäsityksessä. Tämän opinnäytteen kannalta on kui-

tenkin mielenkiintoista se, että Euroopan turvallisuusstrategissa varautuminen

ja poikkihallinnollinen yhteistyö eivät ole samalla tavalla esillä kuin ne ovat

meillä Suomessa yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa. Kyyrönen esittää kui-
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tenkin raportin toimenpidesuositukissa, että meidän tulisi omassa kansalli-

sessa strategiatyössä seurata EU:n strategiatyötä erityisesti sektorikohtaisten

strategioiden osalta, jotka monilta osin ovat linjaamassa koko eurooppalaista

toimintatapaa. Toisaalta Suomen pitää pyrkiä tuomaan oman turvallisuusstra-

tegian vahvuuksia, kuten varautumisen ajatusmallia, EU:n strategiatyöhön.

(Kyyrönen, 2014, p. 45 – 46)

Läntisessä naapurimaassamme Ruotsissa tavoitellaan vastaavaa kokonais-

turvallisuuden mallia kuin Suomessa. Ruotsin kansallinen turvallisuusstrate-

gian päivitys julkaistiin alkuvuodesta 2017 ja siinä esitettiin kahdeksan kansal-

lista uhkamallia ja toimia uhkiin varautumiseksi. Ruotsin turvallisuusstrategiaa

on jo pitkään hallinnut näkemys siitä, että turvallisuus ei ole vain puolustus- ja

ulkopolitiikkaan liittyvää, vaan siinä on elementtejä myös muilta hallinnon

aloilta, kuten ympäristöpolitiikasta, joka nähdään yhtenä keskeisenä turvalli-

suustekijänä globaalisti (Huovinen, 2009, p. 5).

Ruotsin turvallisuusstrategiassa uhkamalleiksi esitettiin: (Regeringskansliet,

2017, p. 17 – 25):

· sotilaalliset uhat,

· kyberuhat,

· terrorismi ja väkivaltainen ekstremismi,

· järjestäytynyt rikollisuus,

· energiahuollon häiriöt,

· liikenteeseen ja infrastruktuuriin liittyvät uhat,

· terveysuhat sekä

· ilmaston muutokseen liittyvät uhat.

Uhkaympäristö vastaa pääosin Suomen kansallisessa riskiarviossa esille nos-

tettuja uhkia. Siinä missä Ruotsi tuo turvallisuusstrategiassa esille uhkaympä-

ristön käsitellään Suomen turvallisuusstrategissa kokonaisturvallisuuden toi-

mintamallia ja elintärkeitä toimintoja ja varsinainen uhkaympäristö kuvataan

kansallisessa riskiarviossa.
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Ruotsin häiriötilanteiden hallinta perustuu kolmeen periaatteeseen. Lähtökoh-

tana on, että normaaliaikojen hallinnolliset vastuut säilyvät myös häiriötilan-

teen tai kriisin aikana. Toisena periaatteena on, että julkisten palveluiden tulisi

mahdollisuuksien mukaan myös kriisin aikana toimia kuten ennen kriisiä. Kol-

mantena periaatteena on hoitaa kriisi lähtökohtaisesti sen tapahtumapaikalla,

mikä antaa kriisitilanteen johtamisen vastuun pääosin kunnille. Koska häiriöti-

lanteen vastuut noudattavat normaaliaikojen hallinnollisia vastuita on kes-

keistä, että yhteistyö eri toimijoiden välillä toimii. Yhteistyön merkitys korostuu

myös siksi, että osalla viranomaisista on alueellinen vastuu ja osalla vastuu on

toimialaan liittyvää. (Tehler, et al., 2012, p. 3)

Kun Suomen kokonaisturvallisuuden toimintamallia vertaillaan EU:n turvalli-

suusstrategiaan tai Ruotsin turvallisuusstrategiaan, voidaan havaita niiden

olevan monilta osin samankaltaisia. Luonnollisesti kansallisten strategioiden

vertailu antaa paremman näkemyksen yhteiskunnan varautumisesta, koska

siihen on voitu kirjoittaa näkyviin jo osittain hallintorakenteen vastuita ja vas-

taavia, kun taas EU:n tasolla asiat esitetään yleisellä tasolla ja strategia on

poliittisesti enemmän kompromissi.

2.6 Alueellisen varautumisen tehtävät

Alueellinen varautuminen käsitteenä on yleistynyt alueuudistukseen liittyvän

Maakuntalain valmistelun yhteydessä. Alueellinen varautuminen on maakun-

nan eri toimijoiden välistä yhteistyötä maakunnan kriisinkestävyyden eli re-

silienssin parantamiseksi. Hollnagel on määritellyt resilienssin turvallisuuden

näkökulmasta seuraavasti (Hollnagel, 2008, p. 67 – 73):

1. ”Organisaatiolla on kykyä ennakoida häiriöitä, paineita ja niiden seurauk-

sia. Tämä tarkoittaa, että pitää katsoa pidemmälle kuin nykytilannetta ja

lähitulevaisuutta. Ennakointi antaa organisaatiolle aikaa varautua erilaisiin

tilanteisiin.
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2. Organisaatiolla on kykyä joustavasti tarkkailla sekä omaa toimintaansa

että ympäristöään ja sopeuttaa toimintaansa. Sopeutuvuus ja joustavuus

tarkoittavat, että tarkkailun perusteita on arvioitava ajoittain, jotta ei jäädä

kiinni rutiineihin ja tottumuksiin. Tarkkailu tekee mahdolliseksi selviytyä

siitä, mitä on tai voisi tulla kriittiseksi lähitulevaisuudessa.

3. Organisaatiolla on kyky reagoida erilaisiin häiriöihin sekä säännöllisiin ja

epäsäännöllisiin uhkiin. Usein todellinen tilanne eroaa odotetusta tai kuvi-

tellusta eikä siten kaikkiin mahdollisiin tilanteisiin voi olla valmiita ratkai-

suja. Tällöin organisaation on kyettävä sovittamaan toimenpiteet siten, että

ne vastaavat nykyisiä olosuhteita suhteessa vaatimuksiin ja resursseihin.

4. Organisaatiolla on kykyä oppia kokemuksesta. Pelkkä tiedon kerääminen

tapaturmista ja läheltä-piti tapauksista ei vielä riitä. Kokemuksesta oppimi-

seen tarvitaan aikaa ja resursseja. ”

Alueellisen varautumisen tavoitteena on siis yhteistyössä eri toimijoiden

kanssa varautua yhteiskunnan eri häiriötilanteisiin, suuronnettomuuksiin sekä

Valmiuslain (1552/2011) mukaisiin poikkeusoloihin, eli käytännössä sellaisiin

tilanteisiin, joiden hallinta edellyttää useiden eri viranomaisten ja toimijoiden

välistä yhteistyötä niin maakunnan sisällä kuin myös muiden maakuntien

kanssa. Perustettavilla maakunnilla on vastuu alueellisen varautumistyön jär-

jestämisestä Maakuntalain 142 §:n perusteella. Maakuntatasolla tulee tunnis-

taa, mitkä yhteistyötahot tulee olla mukana alueellisessa varautumistyössä ja

sopia yhdessä toimijoiden kanssa, miten yhteistyön rakenteet muodostetaan.

Keskeisiä toimijoita maakuntakonsernin toimialoista ovat sosiaali- ja terveys,

pelastustoimi, liikenne sekä ympäristöterveydenhuolto. Maakunnan alueen

muista toimijoista varautumisen kannalta keskeisiä toimijoita ovat ainakin maa-

kunnan kunnat, valtiolliset turvallisuustoimijat (poliisi, puolustusvoimat ja raja-

vartiolaitos), alueen elinkeinoelämä sekä alueen järjestökenttä.

Kun verrataan edellä esitettyä Hollnagelin määritelmää ja alueelliseen varau-

tumiseen kuuluvia tehtäviä, voidaan todeta tehtävien tukevan hyvin alueellista

resilienssiä.
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2.6.1 Alueellisesti merkittävien riskien arviointityö

Riskienarviointi on perusta varautumisen suunnittelulle. Riskien arviointi on

osa kokonaisvaltaisempaa riskienhallintaprosessia. SFS-ISO 31000 standar-

din mukaisessa riskienhallintaprosessissa tunnistetaan mahdolliset uhat, arvi-

oidaan vaikutukset ja merkitys toiminnalle, sekä päätetään riskienhallintakei-

noista. Valtionvarainministeriön julkaisussa ”Ohje riskienhallintaan” on mu-

kailtu SFS-ISO 31000 riskienhallintaprosessi (Kuva 6.)

(Valtionvarainministeriö, 2017, p. 12).

Kuva 6. SFS-ISO 31000:a mukailtu riskienhallintaprosessi

(Valtionvarainministeriö, 2017, p. 12)

Alueellinen riskinarviointi täydentää osaltaan kansallista riskiarviota antaen sa-

malla yhteisen käsityksen alueen riskeistä maakunnan varautumistyöhön osal-

listuville toimijoille. Kansallinen riskiarvio laadittiin ensimmäisen kerran 2015 ja

sen päivitetty versio julkaistiin 30.1.2019. Kansallisen riskiarvion laadinnan

taustalla on Euroopan parlamentin päätös pelastuspalvelumekanismista

(1312/2013/EU), jonka mukaan jäsenmaiden tulee kehittää riskinarviointeja

kansallisella ja asianmukaisella paikallisella tasolla. EU:n pelastuspalvelume-

kanismi kattaa ihmisen, ympäristön ja omaisuuden suojelun erilaisissa onnet-

tomuuksissa sekä unionin alueella että sen ulkopuolella. Riskiarvioinnin yh-

teenveto raportoidaan Euroopan komissiolle kolmen vuoden välein.

(Sisäministeriö, 2016, p. 9)
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Vaikka kansallisen riskiarvion taustalla on EU:n jäsenilleen asettamasta vel-

voitteesta, palvelee kansallinen riskiarvio ensisijaisesti Suomen omaa sisäistä

turvallisuutta kartoittamalla ja arvioimalla sellaisia äkillisiä tapahtumia, joilla on

merkittäviä yhteiskunnallisia tai alueellisia vaikutuksia.

Ensimmäinen kansallinen riskiarvio (2015) käsitteli kansallisesti merkittävien

riskien lisäksi sellaisia uhkia, joilla voidaan katsoa olevan alueellista vaikusta.

Riskinarvio oli laadittu usean ministeriön yhteistyönä ja siinä käytettiin varsin

perinteistä riskinarvion menetelmää, jossa tarkasteltiin tapahtuman todennä-

köisyyttä ja seurausvaikutuksia. Tapahtuman todennäköisyyttä arvioitiin viisi-

portaisella asteikolla Taulukossa 1. esitetyllä tavalla (Sisäministeriö, 2018, p.

4).

Taulukko 1. Tapahtuman todennäköisyyden arviointi (Sisäministeriö, 2018, p.

4).

Tapahtuman seurausvaikutusten arvioinnissa tarkastelukohteena olivat vaiku-

tukset ihmisiin (kuolleet, loukkaantuneet ja evakuoidut), taloudelliset vaikutuk-

set (aineelliset ja keskeytysvahingot), ympäristövaikutusten alue (km2 ja

kesto), sekä yhteiskunnalliset vaikutukset (kriittinen infrastruktuuri ja elintär-

keät toiminnot). Seurausvaikutukset on jaettu merkittävyyden perusteella vii-

teen luokkaan. Huomioitavaa on, että vaikutusarvioita ei ole tarkoituksenmu-

kaista verrata suoraan toisiinsa (esimerkiksi saman lukuarvon saa onnetto-

muus, jossa on 200 kuollutta tai onnettomuuden keskeytysvahingot ovat sata-

miljoonaa euroa. Taulukossa 2. on esitetty vuoden 2015 kansallisessa riskiar-

vioinnissa käytetty seurausten luokittelu (Sisäministeriö, 2018, p. 4 – 5).
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Taulukko 2. Tapahtuman vaikutusten arviointi (Sisäministeriö, 2018, p. 4 – 5)

Riskiluku muodostettiin todennäköisyyden ja seurausvaikutusten keskiarvon

tulona. On selvää, että edellä kuvatut parametrit riskiluvun muodostamiseksi

eivät anna kovin täsmällistä arviota tapahtuman vaikutuksista, mutta niiden

avulla voidaan kuitenkin asettaa erilaiset tapahtumat karkeaan järjestykseen.

Kansallisen riskiarvion päivityksen yhteydessä sisäministeriö antoi 18.4.2018

päätöksen, jossa pelastuslaitoksia pyydettiin yhdessä alueensa aluehallintovi-

rastojen kanssa perustamaan työryhmät valmistelemaan alueelliset riskiarviot,

joissa kaikki keskeiset yhteistyötahot ovat mukana. Aluehallintovirastoja ja pe-

lastuslaitoksia pyydettiin kytkemään maakuntavalmistelu mukaan alueellisen

riskiarvion laatimiseen. Alueelliset riskiarviot laadittiin 30.11.2018 mennessä ja

ne raportoitiin sisäministeriölle. (Sisäministeriö, 2018).

Sisäministeriö antoi päätöksen yhteydessä menettelyohjeen evästykseksi alu-

eellisten riskiarvioiden laadintaan. Kuvassa 7. on menettelyohjeessa esitetty

kuvaus alueellisen riskinarvioprosessin päävaiheista (Sisäministeriö, 2018, p.

2).
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Kuva 7. Alueellisen riskinarvioprosessin päävaiheet (Sisäministeriö, 2018, p.

2)

Alueellisten riskiarvioiden laadintaprosessit olivat eri maakunnissa erilaisia,

vaikka sisäministeriö antoikin valmistelun tueksi menetelmäohjeen työsken-

tely- ja raportointimalliksi. Satakunnan osalta valmistelutyötä tehtiin yhdessä

Lounais-Suomen aluehallintoviraston ja Varsinais-Suomen pelastuslaitoksen

kanssa. Menetelmäohjeesta poiketen Lounais-Suomen alueella valmistelu

tehtiin ilman monialaisten työryhmien perustamista. Ratkaisuun päädyttiin,

koska monialaisten valmisteluryhmien perustaminen katsottiin olevan aikatau-

lullisesti mahdotonta. Käytännössä molemmissa pelastuslaitoksissa oli yksi

valmistelija, jonka lisäksi aluehallintovirastosta valmisteluun osallistui yksi hen-

kilö. Monialaisuus toteutettiin konsultoimalla asianomaisia vastuuviranomaisia

valmistelun yhteydessä. Varsinais-Suomen ja Satakunnan alueelliset riskiar-

viot esiteltiin ennen ministeriöön lähettämistä Lounais-Suomen alueellisessa

valmiustoimikunnassa, jossa edustettuina ovat alueen keskeiset turvallisuu-

den toimijatahot.

1.Työryhmän kokoaminen

2. Alueellisesti merkittävien
uhkien ja häiriötilanteiden

tunnistaminen

3. Tunnistettuja uhkia
konkretisoivien

skenaarioiden laatiminen

4. Skenaarioiden
aiheuttamien riskien
arviointi
• todennäköisyyden

arviointi
• vaikutusten arviointi
• arvion luotettavuuden

arviointi

5. Riskimatriisin ja raportin
kokoaminen

6. Riskiarvion jakelu ja
hyödyntäminen
varautumisessa
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Kansallisen riskiarvion päivitys julkaistiin 30.1.2019. Päivitetyssä riskiarvioin-

nissa oli siirrytty havainnollistavampaan arviointimenetelmään kuin aiem-

massa versiossa. Sen sijaan, että tapahtuman todennäköisyyttä olisi arvioitu

numeerisesti, arviointiin tapahtuman todennäköisyyden muutostrendiä. Muu-

tostrendin suunnan arviointi on luotettavamaa kuin jokin tapahtuman todennä-

köisyyden arviointi - erityisesti sellaisten tapahtumien osalta, joille ei ole riittä-

vää tilastoaineistoa tai aineisto on toimintaympäristöltään ja -kulttuuriltaan hy-

vin erilaisista maista.

Tapahtuman seurausten vaikutusten arviointia on myös riskiarvion päivityksen

yhteydessä uudistettu, mikä lisäsi erityisesti riskiarvion havainnollisuutta. Uu-

dessa riskiarviossa seurausten vaikutusten arviointi kytkettiin kiinteästi yhteis-

kunnan elintärkeisiin toimintoihin siten, että arviointiin tapahtuman vaikutuksia

yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa linjattuihin seitsemään elintärkeään toi-

mintoon. Vaikutusarviossa tarkasteltiin haitallisen vaikutuksen merkitystä kol-

miportaisella asteikolla, vähäinen vaikutus, muu haittaava vaikutus sekä es-

tävä tai vakavasti vaarantava vaikutus. Lisäksi tarkasteltiin, onko vaikutus vä-

litön vai välillinen. Näin on saatu jokaiseen uhkaskenaarioon Taulukossa 3.

esitetty vaikutusarvio. (Sisäministeriö, 2019, p. 13)

Taulukko 3. Esimerkki vaikutusarviosta (Sisäministeriö, 2019, p. 13)

Taulukossa käytetyt symbolit:

↑ (kasvaa), ↓ (laskee),   ̶ (säilyy ennallaan)

* ( vähäinen vaikutus), ** (muu haittaava vaikutus), *** (estävä tai vakavasti

vaarantava vaikutus)

(välillinen vaikutus), (välitön vaikutus)
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2.6.2 Toimintaympäristön muutosten seuranta ja arviointi

Maakuntien järjestämislain perusteluissa on todettu, että maakunta huolehtisi

alueella toimivien viranomaisten, kuntien, elinkeinoelämän ja järjestöjen yhtei-

seen varautumiseen liittyen turvallisuuteen vaikuttavien toimintaympäristön

muutosten poikkihallinnollisen seuranta- ja arviointityön järjestämisestä. Tällä

tarkoitettaisiin muun muassa säännöllistä raportointia niistä yhteiskunnan ke-

hityssuunnista, joilla on tai joilla voidaan ennakoida olevan vaikutuksia alueella

tehtävään varautumistyöhön. (Valtioneuvosto, 2017)

Toimintaympäristön muutosten seurannalla ja vaikutusten arvioinnilla pyritään

siis ennakoimaan tulevia kehityssuuntia, jolloin käytettävissä olevat voimava-

rat voidaan suunta lopputuloksen kannalta parhaalla mahdollisella tavalla. Toi-

mintaympäristön muutosten seuranta ja muutosten vaikutusten arviointi alu-

eellisen varautumisen näkökulmasta on verrattavissa organisaation strategi-

seen johtamiseen ja siinä tehtävään toimintaympäristön tarkasteluun. Ka-

mensky on esittänyt toimintaympäristön muutoksen seurantaan kolmea eri ta-

soa (Kamensky, 2008, p. 37):

1. kansantaloudelliset eli makrotekijät

2. toimialaympäristö

3. sidosryhmät ja verkostokumppanit

Vaikka Kamenskyn lähestymiskulma on liiketaloudellinen, niin edellä kuvatut

tarkastelukulmat soveltuvat myös alueellisen varautumisen toimintaympäris-

tön arviointiin varsin hyvin, koska varautumisessa tulee huomioida niin globaa-

lit ilmiöt kuin paikallisessa toimintaympäristössä tapahtuvat muutokset.

Makrotason tarkastelu turvallisuuden näkökulmasta pitää sisällään globaalin

näkökulman. Tämä tarkoittaa kansainvälisiä tapahtumia ja kehityssuuntia,

jotka eivät suoraan vaikuta maakuntatasolle asti, mutta joilla mahdollisesti on

suoria tai epäsuoria vaikutuksia Suomen turvallisuustilanteeseen. Tällaisia
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ovat esimerkiksi aseelliset konfliktit, joiden seurauksena on odotettavissa pa-

kolaisten määrän kasvua, kauppapoliittiset pakotteet, jotka vaikuttavat Suo-

men tuonti- tai vientimarkkinoihin tai kansainväliset poliittiset jännitteet, joissa

Suomi on ilmaissut oman kantansa, mikä voi aiheuttaa ei-toivottuja reaktioita

esimerkiksi kasvavalla terrorismiuhalla. Makrotasoon lukeutuu myös globaa-

lien megatrendien vaikutusten arviointi ja heijastusvaikutukset alueelliselle ta-

solle.

Toimialaympäristön seuranta voidaan taas nähdä konkreettisemmin alueen

turvallisuustilanteen arviointina, jossa toisaalta tilastoanalyysin ja toisaalta en-

nakoinnin työkaluilla seurataan eri toimijoiden turvallisuustilannetta varautumi-

sen näkökulmasta. Toimintaympäristön seuranta pitää sisällään myös omaa

aluetta laajemman näkökulman, mikä auttaa parantamaan ennakointia

Sidosryhmä ja verkostokumppaneiden tarkastelulla taas voidaan havaita mah-

dolliset muutokset yhteistyötahoissa, jotka eivät ole alueellisen varautumisen

ytimessä, mutta joilla on sellaista suorituskykyä, jota esimerkiksi häiriötilanteen

hallinnassa tarvitaan. Tarkastelunäkökulma on enemmän vuorovaikutusjohta-

misen näkökulma kuin kilpailunäkökulma, kuten liiketalouden osalta asiaa tar-

kastellaan.

Sisäisen turvallisuuden strategiassa toimintaympäristöä ja siinä tapahtuvia

mahdollisia muutoksia pyritään ennakoimaan globaalien megatrendien kautta,

sekä kansallisen tason muutosvoimien arvioinnilla. Sisäisen turvallisuuden

strategiassa on esitetty neljä globaalia megatrendiä, jolla on pitkällä ajanjak-

solla vaikutuksia myös Suomen sisäiseen toimintaympäristöön ja edelleen

myös turvallisuuteen alueellisella tasolla.  Näitä ovat (Valtioneuvosto, 2017, p.

16):

· globaali keskinäisriippuvuus,

· teknologia,

· kestävyyskriisi, sekä

· demokratian heikkeneminen
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Globaali keskinäisriippuvuus näkyy yhteiskunnassa niin tieteessä, työelä-

mässä, politikassa kuin hallinnossakin. Johtaja Paula Laine Sitrasta on  toden-

nut, että keskinäisriippuvuus tulee muuttamaan koko yhteiskuntaa ja, että: ”yh-

teisenä haasteena kaikilla yhteiskunnan osa-alueilla on kasvattaa osaamista,

joka liittyy perinteisesti erillisiksi miellettyjen asioiden yhdistelyyn.” (Laine,

2015) Sisäministeriö julkaisi 2016 hankeraportin sisäisen ja ulkoisen turvalli-

suuden keskinäisriippuvuudesta, jossa tarkasteltiin sisäisen ja ulkoisen turval-

lisuuden suhdetta, sekä annettiin kehittämissuosituksia yhteistyön ja työmene-

telmien parantamiseksi turvallisuustyössä. Sisäisen ja ulkoisen turvallisuuden

keskinäisriippuvuus, sekä turvallisuusympäristön nopea muutos pakottavat

turvallisuusviranomaisia ennakoimaan kehitystä sekä analysoimaan syy-seu-

raussuhteiltaan turvallisuuteen vaikuttavia ilmiöitä nykyistä proaktiivisemmin ja

kokonaisvaltaisemmin. Tutkimushankkeen tuloksena Tiimonen ja Nikander

antoivat viisi toimenpide-ehdotusta nykyisen tilanteen parantamiseksi

(Tiimonen & Nikander, 2016, p. 83):

1. ”Tiedon hyödynnettävyyden ja jaettavuuden kehittäminen

2. Turvallisuusympäristöä koskevien yhteisten intressien ja tavoitteiden

määritteleminen ja yhteinen tulkinta

3. Joustavien yhteistyömallien kehittäminen

4. Päätöksenteon joustavuuden parantaminen

5. Toimivallan määrittelyyn sekä varautumiseen liittyvien käytänteiden ajan-

mukaisuuden ja joustavuuden parantaminen”

Sisäisen ja ulkoisen turvallisuuden jaottelu ja siihen liittyvä siviili- ja sotilasvi-

ranomaisten välisen tehtäväjaon hämärtyminen nousi esille myös oikeuskans-

lerin kokonaisturvallisuutta koskevassa lausunnossa (Kivelä, 2016, p. 201).

Oikeuskanslerin vaade selkeämmästä vastuiden määrittämisestä ministeriöi-

den kesken näkyy muun muassa turvallisuusstrategissa, jossa on nimetty vas-

tuuministeriö eri toimenpiteiden osalle.
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Teknologinen kehitys on tänä päivänä nopeampaa kuin koskaan. Digitalisaa-

tio, robotiikka, keinoäly ovat termejä, joihin törmää päivittäin. Mutta miten tek-

nologinen kehitys vaikuttaa ympäröivään yhteiskuntaan ja miten sen vaikutuk-

sia tulisi arvioida/ennakoida varautumisen näkökulmasta? On väistämätöntä,

että tulevien vuosien teknologinen kehitys tulee muuttamaan nyky-yhteiskun-

taa merkittävästi. Vähintään kyse on siitä, että uudet teknologiat helpottavat

kansalaisten arkea esimerkiksi liikkumisen ja asiointipalveluiden myötä. Ääri-

päässä puhutaan keinoälyyn liittyvistä vaaroista, joissa keinoäly ottaisi vallan

omiin käsiinsä. Teknologinen kehitys tulee myös haastamaan käsitykset työstä

ja toimeentulosta. Kun työ on perinteisesti ollut toimeentulon takaaja ja sillä on

ollut myös rooli sosiaalisten erojen tasaajana, niin tulevaisuudessa keskuste-

lua käydään enemmän siitä, mikä ylipäätään voi olla työtä ja merkityksellistä

tekemistä. Vaarana on polarisaation lisääntyminen taloudellisen hyvinvoinnin

osalta, jos työllä ei jatkossa olekaan enää nykymuotoista roolia tulonjakoa ta-

savana mekanismina. (Kiiski Kataja, 2016, p. 12 –14)

Turvallisuuden ja varautumisen näkökulmasta teknologinen kehitys voidaan

nähdä uhkana myös kyberuhkien lisääntymisenä. Maailmanlaajuiset informaa-

tioverkostot kätkevät sisäänsä muun muassa yhteiskunnan toiminnan kan-

nalta keskeisiä valvonta- ja ohjausjärjestelmiä, joiden haavoittuminen voi joh-

taa koko yhteiskunnan haavoittumiseen. Valvonta- ja ohjausjärjestelmien haa-

voittuminen voi olla tahatonta vaurioitumista, mutta myös tietoista toimintaa,

jossa yksittäiset henkilöt tai valtiolliset toimijat pyrkivät lamauttamaan toisen

valtion järjestelmiä tai etsimään niistä haavoittuvuuksia, joita mahdollisessa

konfliktissa voidaan hyödyntää. (Turvallisuuskomitea, 2013, p. 17 – 18)

Kolmas megatrendi, joka sisäisen turvallisuuden strategiassa on esitetty, on

kestävyyskriisi, jolla tarkoitetaan yksinkertaistaen maapallon kantokyvyn rajal-

lisuutta. Maapallon väestö on 1920-luvulta lähes nelinkertaistunut tähän päi-

vään mennessä. Tämä, yhdessä teknologisen kehityksen tuoman elintason

nousun kanssa, on kuormittanut luonnonvaroja, johtanut ilmastonlämpenemi-

seen ja edelleen tilanteeseen, jossa viljelyskelpoinen maa, asuintila tai esimer-

kiksi puhdas vesi ei riitä kaikille. Ilmastopaneelin raportissa on arvioitu, että
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vuoteen 2050 mennessä noin 178 miljoonaa asuu kuivuuden valtaamilla alu-

eilla, jos ilmaston lämpeneminen pysyy 1,5 celsiusasteessa. Jos keskilämpö-

tila nousee 2 celsiusastetta kuivuus uhkaa noin 220 miljoonaa ihmistä. (IPCC,

2019, p. 16).  Jos näiden ilmastopakolaisten vastaanottaminen suhteutetaan

bruttokansan perusteella, tarkoittaa tämä yli 500 000 pakolaista Suomeen.

Kestävyyskriisi ja ilmaston lämpeneminen tulee haastamaan siis myös Suo-

men turvallisuusympäristön.

Edustuksellisen demokratian heikkeneminen on seurausta kiinnostuksen las-

kusta politiikkaan. Tämä näkyy toisaalta puolueiden jäsenmäärien laskuna ja

laajemmin äänestysprosentin laskuna. Vaikka Suomi on kansainvälisessä ver-

tailussa edelleen maa, jossa demokratia toteutuu hyvin, on myös Suomessa

kiinnostus poliittiseen toimintaan laskenut. (Valtioneuvosto, 2017, p. 21)

Erilaisten populististen ja yhden asian liikkeiden kannatus on lisääntynyt erityi-

sesti nuorten keskuudessa tarjoamalla perinteistä puoluejärjestelmiä nopeam-

man kanavan vaikuttaa. Jotta demokraattinen edustuksellisuus voi toteutua

myös tulevaisuudessa, on poliittisten puolueiden löydettävä uusia toimintamal-

leja osalistaa yhteiskuntaa ja olla vuoropuhelussa ympäröivän yhteiskunnan

kanssa ja näin laskea kansalaisten kynnystä osallistua toimintaan. Uhkana on,

että taloudellisesti marginaalissa olevat eivät koe enää mielekkääksi osallistua

yhteisten asioiden hoitamiseen. Vaikka Suomessa äänestysprosentti on EU:n

keskitasoa, niin esimerkiksi Tanskaan ja Ruotsiin eroa on lähes 20 prosenttia

(Kiiski Kataja, 2017, p. 24 – 25). Erityinen haaste edustuksellisen demokratian

toteutumiseen liittyy tutkija Jenni Airaksisen mukaan kunnalliseen demokrati-

aan. Airaksinen on Yleisradiolle antamassaan haastattelussa todennut, että

puoluevaali vie herkästi keskustelun pois paikallistasolta, kuten oman alueen

turvallisuudesta tai paikallisista ympäristöasioista (Heino, 2012).

Sisäisen turvallisuuden strategissa kuvataan lisäksi seitsemän sisäisen turval-

lisuuden muutosvoimaa, jotka ovat johdettavissa toisaalta globaaleista mega-

trendeistä ja toisaalta Suomen sisäisistä kehitysnäkymistä. Kuvassa 8. on esi-

tetty kansallisella tasolla vaikuttavat muutosvoimat, joilla on vaikutusta turval-

lisuuden ja varautumisen suunnitteluun (Valtioneuvosto, 2017, p. 15).
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Kuva 8. Sisäisen turvallisuuden muutosvoimat (Valtioneuvosto, 2017, p. 15)

Alueellisesti tarkasteltuna muutosvoimista keskeisimmin alueelliseen turvalli-

suustyöhön vaikuttavat polarisaatio ja julkisen talouden kehitys, muiden muu-

tosvoimien ollessa enemmän kansallisia. Polarisaatio heijastuu kansalliseen

ja alueelliseen turvallisuuteen eri tavoin. Eriarvoistumista ja syrjäytymistä on

pidetty jo pitkään uhkana, jotka lisäävät rikollisuutta ja toisaalta altistavat rikok-

sen uhriksi joutumista. Alueellinen segregoituminen ja väestön ikääntyminen,

erityisesti harvaan asutuilla alueilla, luovat uudenlaisia turvallisuusongelmia.

Julkinen talous ja kestävyysvaje pakottavat etsimään ratkaisuja, joilla Suomen

julkisen talouden tila voidaan vakauttaa. Väestön ikääntymisen seurauksen

huoltosuhde on muuttunut niin, että työikäisten määrä pienenee ja eläkeläisten

määrä suurenee. Valtionvarainministeriö on arvioinut Suomen kestävyysva-

jeen olevan noin neljä prosenttia bruttokansantuotteesta eli noin yhdeksän mil-

jardia euroa (Valtionvarainministeriö, 2018) ja vaikka Suomen Pankin arvio on

hieman pienempi (noin kolme prosenttia bruttokansantuotteesta) (Suomen

Pankki, 2018, p. 7), ovat paineet julkiseen talouteen suuret. Julkisen talouteen

kohdistuvat säästöt vaikuttavat suoraan vastuuviranomaisten mahdollisuuteen

tuottaa turvallisuuspalveluita, mutta välillisesti säästöjen vaikutus heijastuu

myös kansalaisten turvallisuustunteen kokemukseen.
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Yhteiskuntaan vaikuttavien trendien ja muutosvoimien seurannan ja arvioinnin

lisäksi yhteiskunnan ja alueen turvallisuutta tulee seurata keskeisten toimialo-

jen operatiivisen tilannekuvan sekä onnettomuus- tai häiriötilanteeseen sido-

tun tilanteen aikaisen tilannekuvan avulla. Toimialojen operatiivinen tilanne-

kuva sekä onnettomuus- tai häiriötilanteen aikainen tilannekuva ei maakuntien

perustamista koskevan lain perustelujen mukaan sisältyisi alueen yhteisen va-

rautumisen tehtävään (Valtioneuvosto, 2017), vaikka niillä päivittäisessä toi-

minnassa onkin keskeinen rooli niin oman toimialan kuin yhteistyön johtami-

sessa. Kokonaisturvallisuuden sanaston määritelmän mukaan tilannekuvalla

tarkoitetaan ”koottua kuvausta vallitsevista olosuhteista, käsillä olevan tilan-

teen synnyttäneistä tapahtumista, tilannetta koskevista taustatiedoista ja tilan-

teen kehittymistä koskevista arvioista sekä eri toimijoiden toimintavalmiuk-

sista” (Sanastokeskus TSK, 2017, p. 103).

Tilannekuvan tulee olla analysoitu, jäsennelty ja päivittyvä näkemys tilanteen

kehittymisestä ja sen tarkoituksena on antaa riittävät tiedot päätöksentekoon.

Tilannekuva muodostetaan tyypillisesti toimialakohtaisesti palvelemaan oman

toimialan johtamista ja ennakointia. Alueellista varautumista tai häiriötilanteen

hallintaa tukeva tilannekuva ei voi olla vain yhden toimialan tilannekuva, vaan

se on koostettava eri toimialojen tilannekuvista. Toteutuakseen tämä edellyt-

tää sitä, että alueelliset toimijat ovat sopineet menettelytavoista, joilla päivit-

täistä tilannekuvaa ylläpidetään ja jaetaan. Käytännössä kattavan alueellisen

tilannekuvan ylläpito onkin puutteellista monilla alueilla.

2.6.3 Yhteistyö varautumisen suunnittelussa

Yhteiskunnan häiriötilanteisiin sekä poikkeusoloihin varautumisessa valtion ja

kuntien viranomaisilla on Valmiuslakiin perustuva velvoite varmistaa tehtävien

hoitaminen myös poikkeusoloissa. Kansallisella tasolla valtioneuvosto johtaa

ja valvoo varautumista ja ministeriöiden tehtävänä on sovittaa yhteen varautu-

mista omilla toimialoillaan (Valmiuslaki 2011/1552, 2011). Valtioneuvoston tu-
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kena varautumisen yhteensovittamisessa toimii turvallisuuskomitea, jonka teh-

tävänä on seurata ja arvioida kansallisella tasolla kokonaisturvallisuuteen vai-

kuttavia muutoksia yhteiskunnassa ja ympäristössä. Turvallisuuskomitean teh-

täviin kuuluu lisäksi seurata toimia, joita hallinnon eri aloilla tehdään varautu-

miseen ja sen kehittämiseen liittyen. Turvallisuuskomitea vastaa myös yhteis-

kunnan turvallisuusstrategian laatimisesta. Turvallisuuskomitean tehtävistä

säädetään valtioneuvoston antamassa asetuksessa (Asetus

turvallisuuskomiteasta 2013/77, 2013).

Valmiuslain varautumista koskevien säädösten lähtökohta on, että kukin toi-

mija varautuu oman toiminnan turvaamiseen. Lakiin ei ole kirjoitettuna yhteis-

toimintavelvoitetta eri toimijoiden välille, mikä Juhani Kivelän väitöskirjatutki-

muksessa on todettu olevan puute ainakin sisäministeriön hallinnon osalta.

Kyselyssä mukana olleen sisäministeriön hallinnonalan osalta myöskään toi-

mialan sisäistä koordinaatiota ja yhteistyötä ei ole hoidettu tyydyttävällä ta-

solla. On jopa muodostunut kuva, että häiriötilanteisiin varautumista ei johda

kukaan. Häiriötilanteiden hallintaan liittyen sisäministeriöllä olisi ollut mahdol-

lista antaa tarvittavat säädökset yhteistoiminnan varmistamiseksi, mutta niihin

ei ole nähty olevan tarvetta pelastuslakiin kirjoitettua säädöstä lukuun otta-

matta, mikä mahdollistaa pelastuslaitosten antaman tuen kunnille varautumi-

seen liittyen, mikäli siitä on pelastuslaitoksen ja kunnan kanssa sovittu. (Kivelä,

2016, p. 67 – 68)

Tultaessa alue- ja paikallistasolle vastuu varautumiseen liittyvästä yhteenso-

vittamisesta kuuluu aluehallintovirastoista annetun lain mukaan aluehallintovi-

rastoille. Käytännössä yhteistyö aluehallintovirastojen tasolla toteutetaan alu-

eellisissa valmiustoimikunnissa, joissa on edustettuina keskeisimmät alueelli-

set toimijat (Laki aluehallintovirastoista 2009/896, 2009).

Aluehallintovirastojen yleinen ohjausvastuu on valtionvarainministeriöllä. Alue-

hallintovirastoille ja elinkeino- liikenne- ja ympäristökeskuksille on laadittu yh-

teinen strategia-asiakirja vuosille 2016 – 2019. Strategia-asiakirjassa ei ole

mainintaa varautumisesta (Valtioneuvosto, 2015) . Vuodelle 2018 laaditussa

valtionvarainministeriön ja aluehallintovirastojen välisessä tulossopimuksessa
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yleisenä toiminnallisena tulostavoitteena on lisätä ennakoivaa ohjausta ja ris-

kiperusteista valvontaa sekä syventää informaatio-ohjausta. Häiriötilanteiden

kokonaisvaltaisen hallinnan ja yhteistyön parantamisen mittareiksi tulossopi-

muksessa on asetettu maanpuolustuskurssien kurssipalauteen ja valmiushar-

joitusten kurssipalautteiden keskiarvo, sekä valmiusharjoituksiin osallistunei-

den kuntien osuus harjoitukseen kutsutuista. Määrällisiä tai laadullisia tavoit-

teita varautumisen yhteensovittamisen osalta ei tulosopimuksessa ole ase-

tettu. (Valtionvarainministeriö, 2018)

Antti Kätevä on opinnäytteessään tarkastellut alueellisten valmiustoimikuntien

kehittämistarpeita. Kysely- ja haastattelututkimuksessa nousi esille kehittämis-

ehdotuksia valmiustoimikuntien toiminnan tehostamiseksi, joista tärkeimpinä

voidaan pitää (Kätevä, 2014, p. 63 – 64):

· aktiivisempaa turvallisuusympäristön seurantaa myös alueellisella ta-
solla, jota on tarkemmin käsitelty tämän opinnäytetyön kohdassa 2.6.2

· asiakas- ja osallistujalähtöisyyden huomioimista, joka näkyisi niin toimin-
nalle asetettavissa strategissa tavoitteissa kuin toiminnan arvioinnissa.

Tavoitteena osallistujalähtöisyyden parantamisessa on sitouttaa toimijat

verkostoon lisäämällä osallistumisesta saatavaa hyötyä organisaation

oman varautumistoiminnan osalta.

· varautumisen yhteensovittamistehtävän tarkempaa määrittelyä joko sää-

döstasolla tai valtakunnallisena yhtenäistämisenä muilla keinoin. Yhte-

näistäminen antaisi toiminnalle selkeämmät tavoitteet, mutta myös vah-

vistaisi toimintaan osallistuvien roolia. Erityisesti esille nousi tarve vahvis-

taa aluehallintovirastojen ohjausroolia yhteistyön sovittamisessa.

Petteri Pesonen tutki diplomityössään alueellisen varautumisen yhteistyön tu-

kemista tietotarpeiden näkökulmasta. Tehdyissä haastatteluissa nousi esille

alueellisen varautumisen hajanaisuus ja yhteisten toimintamallien puute. Hal-

lintorakenteissa tapahtuneet muutokset siirryttäessä lääninhallituksista alue-

hallintovirastoihin ja elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskusten (ELY-

keskusten) on koettu lisäävän varautumisen hajanaisuutta (Pesonen, 2017, p.
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79). Maakunta nähtiin kuitenkin kyselyyn saatujen vastausten pohjalta olevan

luonnollinen alue varautumisen yhteistyölle, mutta toisaalta maakuntien ja kes-

kushallinnon väliin toivottiin tahoa, joka yhteen sovittaa useamman maakun-

nan toimintaa aluehallintovirastojen lopettamisen jälkeen. Tällaisena yhteen

sovittavana tahona voisi kyselyn perusteella toimia esimerkiksi nykyinen eri-

koissairaanhoidon erityisvastuualue (ERVA-alue) (Pesonen, 2017, p. 81)

Valmius- ja varautumistehtävien organisointia valmistelevan työryhmän rapor-

tissa on esitetty, että alueen yhteinen varautuminen kuuluisi sisäministeriön

toimialaan, jolloin sisäministeriön tehtävänä olisi toiminnan valtakunnallinen

yhteensovittaminen, tukeminen ja arviointi. Ministeriön tulisi tehtävää hoitaes-

saan huolehtia muun muassa tarpeellisista poikkihallinnollisista linjauksista

kansallisella tasolla sekä alueellisen yhteisen varautumisen yhteensovittami-

sesta keskushallinnossa. Raportissa halutaan kiinnittää myös alueuudistuksen

valmistelua tekevien huomio häiriötilanteiden hallinnan edellyttämien valmiuk-

sien ylläpitoon ja kehittämiseen. (Valtionvarainministeriö, 2017)

2.6.4 Valmius- ja häiriötilanneharjoitukset

Valmius- ja häiriötilanneharjoitusten keskeinen tavoite on eri toimijoiden val-

miussuunnitelmien yhteensovittaminen sekä yhteistyön kehittäminen. Val-

miussuunnitelmien toimivuuden lisäksi harjoituksissa testataan johtamis-,

viesti- ja tilannekuvajärjestelmien toimivuus. Kuntien ja muiden viranomaisten

valmiusharjoituksilla on Suomessa jo pitkä perinne. Ensimmäinen valmiushar-

joitus järjestettiin Mikkelin läänissä 1973 väestönsuojelun toimintaharjoituksen

nimellä (Heinonen, 2007). Valmiusharjoitusten teemat ovat eläneet muun yh-

teiskunnan ja uhkaympäristön muutosten mukana, jolloin sotilaalliseen uhkaan

ja poikkeusoloihin liittyvien harjoitusten tilalle/rinnalle ovat tulleet normaaliaiko-

jen häiriötilanteiden kaltaiset harjoitusskenaariot. Nykyisin valmiusharjoitusten

järjestämisestä vastaa Pelastusopisto, joka yhdessä aluehallintoviraston

kanssa  järjestävät vuosittain vähintään yhden alueellisen valmiusharjoituk-

sen, joko yhden tai kahden maakunnan alueella (Aluehallintovirasto, 2018).
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Määräajoin järjestetään myös valtionhallinnon valmisharjoituksia, joihin osal-

listuu ministeriöiden ja valtion virastojen lisäksi soveltuvien osin myös muita

toimijoita (Turvallisuuskomitea, 2018). Näiden lisäksi muun muassa ydinener-

gian käyttöön oikeuttavan luvan haltijan on järjestettävä vuosittain valmiushar-

joituksia, joista vähintään joka kolmas vuosi pidettävä harjoitus on yhteistoi-

mintaharjoitus viranomaisten kanssa (Säteilyturvakeskus, 2018). Ydinvoima-

laitosten harjoitusten mittakaavaa kuvaa se, että esimerkiksi Satakunnassa

järjestettäviin harjoituksiin osallistuu kaikkiaan yli 360 henkilöä 46 eri organi-

saatiosta (Satakunnan pelastuslaitos, 2017, p. 9). Kaikkiaan kutsuja harjoituk-

seen lähti lähes 70 eri organisaatioon.

Valmiusharjoituksen toteuttamistapoja on useita riippuen harjoituksen tavoit-

teista. Harjoitusta edeltää usein harjoitukseen osallistuville organisaatioille

kohdennettua varautumiskoulutusta tai toimialakohtaisia koulutuspäiviä. Har-

joitus itsessään voi koostua useista osakokonaisuuksista, jotka ajoittuvat pi-

demmälle ajalle tai harjoitus toteutetaan intensiivisesti yhden tai kahden päi-

vän pituisena harjoituksena.

Katja Ahola on sotatieteiden pro gradu -tutkielmassaan tutkinut valmiusharjoi-

tusten onnistumiseen liittyviä tekijöitä. Tutkimusaineisto koostui neljän alueel-

lisen valmiusharjoituksen osallistujapalautteista sekä asiantuntijahaastatte-

luista. Ahola listaa viisi keskeistä harjoituksen onnistumiseen vaikuttavaa teki-

jää (Ahola, 2014, p. 33):

· tavoitteet ja harjoitusmuoto

· tilannekuvaukset/ skenaariot

· johtaminen ja mentorointi

· osanottajat ja yhteistoiminta

· järjestelyt ja toimintaympäristö

Onnistuneessa valmiusharjoituksessa harjoituksen tavoite on selkeä ja harjoi-

tuksen tilannekuvaukset herättävät osallistujien mielenkiinnon esimerkiksi
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ajankohtaisuudellaan ja realistisuudellaan. Harjoitus on aina myös oppimista-

pahtuma, jolloin johtaminen ja mentorointi ovat tärkeässä roolissa. Jos harjoi-

tuksen aikana ei ohjata toimintaa, on vaarana, että osallistujille jää vääränlai-

nen kuva omasta onnistumisesta. Hyvä valmiusharjoitus tarjoaa alustan eri toi-

mijoiden yhteistyölle ja on näin myös paikka verkostoitua. (Ahola, 2014, pp.

45-51)

Valmiusharjoitusten arviointikertomukset, kuten myös valmiusharjoituksen

taustatilannekuvaukset ja harjoittelutehtävät, ovat lähtökohtaisesti turvaluoki-

teltuja ja tarkoitettu vain harjoitukseen osallistuvien tai harjoitusta arvioivien

tietoon. Näin harjoituksen tilannekuvaukset voidaan laatia mahdollisimman to-

denmukaiseksi paljastamatta ulkopuolisille yksityiskohtaisesti erilaisia tapah-

tumaskenaarioita.

2.6.5 Alueellisen varautumisen yhteistyörakenteet

Alueellinen varautuminen on useiden eri tahojen yhteistyötä. Kokonaisturvalli-

suuden yhteistoimintamallin toimijat luovat verkoston, joka kattaa ja osallistaa

yhteiskunnan kaikki tasot ja toimijatahot (Turvallisuuskomitea, 2017). Yhteis-

kunnan elintärkeiden toimintojen turvaaminen ei ole mahdollista ilman viran-

omaisten, elinkeinoelämän ja järjestöjen toimivaa yhteistoimintaa. Alueuudis-

tuksen yhteydessä alueellisen varautumisen yhteensovittamisesta vastaisi pe-

rustettavat maakunnat, joilla olisi lain perusteella luonnollinen mandaatti yh-

teistyörakenteen muodostamiselle. Yhteistyön ja verkoston toimivuus ei ole

kuitenkaan itsestään selvyys, vaan yhteistyölle on pystyttävä luomaan toimin-

tamalli, joka mahdollistaa tasa-arvoisen osallistumisen ja toisaalta antaa ver-

koston jäsenille lisäarvoa oman toiminnan kehittämiseen (Järvensivu, Kallio,

Pyykkönen, 2014).

Verkosto voidaan määritellä monella eri tavalla. Verkosto voidaan määritellä

esimerkiksi niin, että se on ”joukko itsenäisiä organisaatioita, jotka työskente-

levät yhdessä saavuttaakseen jotain, mitä ne eivät yksin voisi saavuttaa”



39

(Hakanen, et al., 2007, p. 15). Määritelmä soveltuu myös hyvin alueellisen va-

rautumisen verkostotyöhön, jossa tavoitteena on alueellisen resilienssin vah-

vistaminen erilaisten häiriötilanteiden ja poikkeusolojen varalta.

Järvensivu, Pyykkönen & Kallio ovat esittäneet verkostotyön viitekehyksen

kaaviona, jossa tarkastellaan verkostotyön edellytyksiä, verkoston toimivuutta,

verkostotyön kehittämistä, sekä tavoitteiden saavuttamista ja vaikutuksia. Ku-

vassa 9. on esitetty verkostotyön viitekehys Järvensivu, Pyykkönen & Kallion

mukaan (Järvensivu, Kallio, Pyykkönen, 2014).

Kuva 9. Verkostotyön viitekehys (Järvensivu, Kallio, Pyykkönen, 2014)

Verkostotyön viitekehyksen mukaan verkostotyö edellyttää, että verkostoon on

tunnistettu oikeat toimijat/toimijatahot. Verkostolle tulee olla myös tarve, jonka

saavuttamiseksi verkostolle on laadittu toimiva strategia. Verkoston tulee tuot-

taa yhteisen päämäärän lisäksi myös lisäarvoa toimintaan osallistuville tahoille

itselleen, jotta osallistuminen yhteiseen tekemiseen koetaan mielekkääksi.

Verkostolla tulee olla kyky oppia ja arvioida omaa toimintaa ja saatuja tuloksia.

Myös Sydänmaanlakka tuo esille vastaavia verkostotyön elementtejä

(Sydänmaanlakka, 2009, p. 171) Keskeisimmäksi verkostotyön onnistumisen
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tai epäonnistumisen tekijäksi on usein nostettu verkoston jäsenten luottamus

verkostotyöhön. Luottamus lisää sitoutumista, avoimuutta, sekä halua työs-

kennellä yhteisen tavoitteen saavuttamiseksi (Törmänen & Kunnari, 2017, p.

2). Alueellisen varautumisen verkostossa juuri luottamus nousee yhdeksi tär-

keimmistä onnistumisen elementeistä, koska verkostossa käsitellään myös

turvaluokiteltua tietoa.

Yksi verkoston toimivuuteen vaikuttava asia on verkoston hierarkkisuus. Ver-

kostot voidaan hierarkkisen rakenteen mukaan hierarkkiseen verkostoon tai

tasavertaisten kumppaneiden verkostoon. Alueellisen varautumisen verkosto

perustuu lainsäädäntöön, mutta on luonteeltaan selkeästi tasavertainen yh-

teistyöverkosto, jolloin toiminnassa korostuu strategisen suunnittelun ja yhteis-

työn kehittämisen menetelmät (Valkokari, et al., 2006, p. 24). Sydänmaanla-

kan mukaan verkostoa ei edes voida johtaa perinteisesti ylhäältä alas, vaan

kyse on kokoisuuden hallinnasta ilman tiukkaa kontrollin mahdollisuutta

(Sydänmaanlakka, 2009, p. 171).

Alueellisen varautumisen verkoston rakenteesta on esitetty useita malleja. Ku-

vassa 10. on valtionvarainministeriön muistiossa (VM037:05/2016) esitetty

malli, jossa on kuvattuna alueellisen varautumisen keskeiset toimijat, sekä ver-

koston mahdollinen rakenne toimintaperiaatteineen (Valtionvarainministeriö,

2016).
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Kuva 10. Esimerkki alueellisen varautumisen verkoston rakenteesta

(Valtionvarainministeriö, 2016)

Esitetyssä mallissa ”valmiusfoorumi” muodostuisi maakunnan, muiden viran-

omaisten, kuntien, elinkeinoelämän sekä järjestöjen ylimmästä johdosta, ja

sen tehtävänä olisi linjata alueelliselle varautumiselle asetettavia tavoitteita,

sopia tarvittavista linjauksista sekä osaltaan sitouttaa omia organisaatiota ver-

kostoon. Verkoston sihteeristön tehtävänä olisi toimintaympäristön ennakoin-

tiin ja alueelliseen riskienarviointiin liittyvät valmistelutehtävät, sekä verkoston

poikkihallinnollisen yhteistyön seuranta ja tuki. Sihteeristö toimisi myös pysy-

vien tai tiettyä tarkoitusta varten perustettujen työryhmien koordinaatiotasona.

(Valtionvarainministeriö, 2016, pp. 6 - 7)

Huomioitavaa on, että alueellisen varautumisen verkostolla ei ole operatiivista
toimivaltaa häiriötilanteissa tai poikkeusoloissa, vaan operatiivinen toimivalta

ja johtosuhteet perustuvat kunkin viranomaisen omaan lainsäädäntöön. Poik-

keusolojen osalta viranomaisten toimivaltuuksia on osittain laajennettu Val-

miuslain perusteella (Valmiuslaki 2011/1552, 2011). Operatiivisen toimivallan

puuttuminen ei kuitenkaan poista tarvetta tehdä myös häiriötilanteessa poikki-

hallinnollista yhteistyötä. Alueellisen varautumisen verkosto päinvastoin pys-

tyy tukemaan vastuuviranomaisen toimintaa tarjoamalla asiantuntija-apua ja

resursseja tilanteen hallintaan saamiseksi. Operatiivista toimintaa tukevat yh-

teistyötahot tuleekin huomioida vastuuviranomaisten johtamissuunnitelmissa.
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Oikeusministeriö teetti alkuvuodesta 2019 selvityksen viranomaisten toimival-

tuuksien riittävyydestä sellaisessa yhteiskunnan vakavassa häiriötilanteessa,

jossa Valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien käyttäminen ei ole vielä mahdol-

lista. Selvitysmies Raimo Luoma on selvityksen johtopäätöksissä todennut,

että nykyinen toimialakohtainen lainsäädäntö virka-apumenettelyineen antaa

varsin hyvät toimintaedellytykset häiriötilanteiden hallintaan, eikä häiriötilantei-

den hallintaan ole tarpeen luoda omaa keskitettyä sääntelyä. Lähinnä kehittä-

mistarpeina selvityksessä nousivat esille sähköverkon toimintavarmuuteen,

rahoitusjärjestelmään sekä  huoltovarmuuteen liittyviä kysymyksiä (Luoma,

2019, p. 42). Satakunnan alueellisen turvallisuuden ja varautumisen verkoston

myötä on mahdollista lisätä tietoa eri viranomaisten toimivallasta ja näin enna-

koida tilanteita, jotka ovat johtosuhteiden osalta haasteellisia.

Tässä luvussa esitettiin taustaa alueelliselle varautumistyölle tarkastellen sitä

vallitsevan ja valmistelussa olevan lainsäädännön, aiemmissa tutkimuksissa

havaittujen kehittämistarpeiden, sekä yksityiskohtaisemmin tämän kehittämis-

työn tutkimuskysymysten näkökulmasta. Seuraavassa luvussa esitellään tar-

kemmin kehittämistehtävän toteuttaminen tutkimuskysymyksineen sekä käy-

tettävät kehittämismenetelmät.
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3 KEHITTÄMISTYÖN TOTEUTTAMINEN

3.1 Kehittämistyön tutkimuskysymykset

Opinnäyte on luonteeltaan kehittämistehtävä, jossa luodaan toimintamalli

maakuntien järjestämislain (hallituksen esitys) 142 § säädetyn alueellisen va-

rautumisen yhteensovittamistehtävän hoitamiseen. Kehittämistyön keskeiset

kysymykset voidaan johtaa järjestämislain 142 § pohjalta seuraavasti:

1. varautumisen yhteensovittamisessa tarvittavien yhteistyörakenteiden luo-

minen

· Minkälaisen yhteistyöverkoston varautumisen alueellinen yhteensovit-

taminen tarvitsee ja miten verkoston toimintaa arvioidaan ja kehite-

tään?

2. alueellisesti merkittävien riskien poikkihallinnollisen arviointityön järjestä-

minen

· Rajataanko riskien arviointityö onnettomuus- ja häiriötilannepohjaisiin
skenaarioihin vai tulisiko alueellisessa riskiarvioissa huomioida esimer-

kiksi maineriskit ja maakunnan elinvoimaan vaikuttavat riskit?

· Minkälainen suhde alueellisella riskiarvioinnilla on kansalliseen riskiar-
vioprosessiin?

· Miten alueellinen riskien arviointityö tulisi Satakunnassa järjestää?

3. turvallisuuteen vaikuttavien toimintaympäristön muutosten poikkihallinnol-

lisen seuranta- ja arviointityön järjestäminen

· Mitä tässä yhteydessä ymmärretään seuranta- ja arviointityöllä?

· Miten alueellinen tilannekuva muodostetaan ja miten tietoa jaetaan ja

hyödynnetään johtamistoiminnassa?
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4. maakunnan alueen valmius- ja häiriötilanneharjoitusten järjestäminen.

· Miten maakunnan varautumisen suorituskykyä tulisi testata ja miten

harjoitusten järjestäminen palvelisi maakunnan varautumista eri johta-

mistasoilla?

3.2 Opinnäytetyön tutkimus- ja kehittämismenetelmät

Kehittämistyön lähestymistapana on konstruktiivisen tutkimusote. Konstruktii-

vinen tutkimus on alun perin luotu liiketaloustieteen tarpeisiin, mutta nykyisin

sitä sovelletaan laajasti niin tekniikan kuin lääketieteen aloilla. Konstruktiivisen

tutkimusotteen ominaispiirteenä on, että tutkimus keskittyy ratkaisua vaativaan

työelämän ongelmaan. Käytännössä tutkimuksen tuloksena luodaan uusi toi-

mintatapa (konstruktio), jonka toimivuutta testataan ja tarvittaessa edelleen ke-

hitetään (Lukka, 2014).

Konstruktiivinen tutkimus on hyvin läheinen toimintatutkimukselle, jotka mo-

lemmat edustavat tutkimuksellista kehittämistoimintaa pyrkien ratkaisemaan

arkielämän ongelmia. Yhteistä metodeille on myös tutkijan kiinteä suhde orga-

nisaatioon, jossa tutkimusta tehdään. Usein tutkijan rooli on toimia muutos-

agenttina tai fasilitaattorina tutkijan roolin ohella (Ronkainen, et al., 2013, p.

69). Erona voidaan pitää sitä, että toimintatutkimus on usein olemassa olevan

toimintatavan tutkimusta ja tutkimuksen kautta pyrkimystä muuttaa olemassa

olevaa, kun taas konstruktiivisen tutkimuksen lähtökohta olla tarve luoda uutta,

jonka tukena on teoreettinen tiedonhankinta.

Konstruktiivisen tutkimusotteen ydinpiirteet (Lukka, 2014) edellyttävät, että tut-

kimus:

· ”keskittyy tosielämän ongelmiin, jotka koetaan käytännössä tarpeellisiksi

ratkaista,

· tuottaa innovatiivisen konstruktion, joka on tarkoitettu ratkaisemaan alku-

peräinen tosielämän ongelma, – sisältää kehitetyn konstruktion toteutta-

misyrityksen, jolla testataan sen käytäntöön soveltuvuutta,
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· merkitsee tutkijan ja käytännön edustajien hyvin läheistä tiimimäistä yh-

teistyötä, jossa odotetaan tapahtuvan kokemuksellista oppimista,

· on huolellisesti kytketty olemassa olevaan teoreettiseen tietämykseen, ja

· kiinnittää erityistä huomiota empiiristen löydösten reflektoimiseen takaisin

teoriaan”

Konstruktiivinen tutkimuksen eteneminen esitetään usein prosessina. Kari

Lukka kuvaa konstruktiivista kehittämisprosessia seitsemän vaiheen kautta

Kuvan 11. mukaisesti (Lukka, 2014).

Kuva 11. Konstruktiivisen tutkimuksen prosessi (Lukka, 2014)

Lukan esittämän lineaarisen mallin rinnalle on tullut malleja, jotka huomioivat

paremmin toimintaympäristössä tapahtuvat ennakoimattomat muutokset. Sa-

moin erilaiset sykliset mallit mahdollistavat paremmin reflektiivisyyttä, arvioin-

tia ja vuorovaikutusta kehittämistyön aikana, jolloin kehittämistoiminta on jat-

kuva prosessi. Esimerkiksi Toikko & Rantanen esittelevät lineaarisen mallin

lisäksi spiraali-, taso- ja spagettimallit (Toikko & Rantanen, 2009, p. 64). Lukan

esittämä malli kuvaa kuitenkin hyvin prosessin keskeisiä vaiheita.

Lukan esittämän prosessin mukaisesti opinnäytetyö käynnistyi tunnistamalla

alueuudistukseen sisältyvä tarve luoda perustettaviin maakuntiin alueellisen

varautumisen toimintamalli, jonka avulla maakunta pystyy vastaamaan sille

laissa asetettuihin tavoitteisiin. Kehittämistehtävän toteuttamisesta ja siihen

liittyvistä rajauksista sovittiin sekä Satakunnan maakuntavalmistelun projekti-

toimiston että Satakunnan pelastuslaitoksen kanssa. Kehittämistehtävän to-

dettiin soveltuvan hyvin osaksi työtehtävääni turvallisuuden ja varautumisen
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valmistelijana. Valmistelijan roolin myötä myös kehittämisprosessissa tarvitta-

vat yhteistyöverkostot olivat valmiina niin Satakunnan alueella kuin myös kan-

sallisella tasolla. Verkostojen avulla kehittämistehtävässä pystyi hyödyntä-

mään muiden alueiden kokemuksia ja toisaalta sai ennakkotietoa siitä, miten

kansallisella tasolla alueellista varautumista halutaan ohjata.

Konstruktiivisessa kehittämistehtävässä tarvittava syvällinen tieto aiheesta

pohjautui osittain aiempaan työhistoriaan, jota vahvistin tutustumalla muun

muassa varautumista, häiriötilanteiden johtamista, yhteistyöverkostoja ja ris-

kiarviointia käsitteleviin tutkimuksiin ja muihin kirjallisiin lähteisiin. Lisäksi eri-

laiset seminaarit ja valmistelukokoukset antoivat uutta tietoa kehittämistehtä-

vään liittyen.

Kehittämistehtävän tulos eli konstruktio alueellisen varautumisen toimintamal-

lista Satakunnassa pohjautuu lainsäädännön asettamiin vaatimuksiin, jonka li-

säksi siinä on huomioitu toimintaympäristön asettamat vaatimukset sekä omat

ja vertailuanalyysin kautta saadut kokemukset erilaisten yhteistyömallien toi-

mivuudesta. Kehittämistyön tulos antaa pohjan käynnistää alueellinen varau-

tumistyö Satakunnassa, mutta tässä työssä ei ole aikataullisesti mahdollista

toteuttaa suunniteltua toimintamallia, eikä näin ollen voida arvioida sen toimi-

vuutta ja kehittämismahdollisuuksia. Konstruktion toimivuuden arviointia voi

tehdä vasta vuoden tai kahden kuluttua toiminnan käynnistymisestä. Toisaalta

verkostotyö on viime kädessä aina tekijöidensä näköinen, jolloin toimintamuo-

dot alkavat kehittyä heti toiminnan käynnistyessä. Muutos toisaalta varmistaa

sen, että verkosto elää arjessa ja kykenee ennakoimaan tai viimeistään rea-

goimaan ympäröivän yhteiskunnan muutoksiin.

3.3 Kehittämistyön validiteetti, reliabiteetti ja eettisyys

Tutkimuksen/ kehittämistyön validiteetti ilmaisee sitä, kuinka hyvin käytetyt tut-

kimusmenetelmät /kehittämismenetelmät mittaavat tutkittavaa asiaa ja saa-

daanko tutkimusmenetelmien avulla selville se, mitä on tarkoitus selvittää
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(Hirsjärvi, et al., 2009, p. 213).  Kehittämistyön luotettavuuden arviointia vai-

keuttaa se, että kehittämistyön tavoitteena on luoda uusia toimintatapoja, jol-

loin koko kehittämistyön ajan tapahtuu arviointia ja sen pohjalta korjaustoimia

jatkuvan parantamisen periaatteiden mukaisesti (Kananen, 2015, pp. 211 -

212).

Kehittämistyön validiteettia arvioidaan tässä työssä kolmesta näkökulmasta,

jotka ovat looginen, ulkoinen ja aineistovaliditeetti. Kehittämistyön lähtökohta

on hyvin pragmaattinen perustuen valmisteilla olevan lainsäädännön velvoit-

teeseen. Kehittämiskysymyksiä on lähdetty ratkaisemaan aihetta käsittelevän

kirjallisuuden, asiantuntijatyöryhmän sekä asiantuntijaverkoston avulla, mikä

tekee käytettävästä aineistosta luotettavaa.

Reliabiteetin mielekkyyttä kehittämistutkimuksen yhteydessä on kyseenalais-

tettu, koska kehittämistutkimus itsessään on muuttuja, mikä vaikuttaa tilantee-

seen. Kehittämistutkimuksen osalta jokainen uusi ”kierros” vie tilannetta ite-

rointikierroksen tavoin kohti uutta, jolloin toistettavuudella ei ole samanlaista

merkitystä kuin teoreettisissa tutkimuksissa. (Heikkinen, et al., 1999, p. 113)

Opinnäytetyön eettisyys varmistetaan noudattamalla ammattikorkeakoulujen

opinnäytetöistä annettuja eettisiä suosituksia. Suositusten tavoitteena on toi-

saalta varmistaa, että opinnäyte edustaa hyvää tieteellistä käytäntöä ja toi-

saalta yhtenäistää eri ammattikorkeakoulujen opinnäytetyöprosessia. Suosi-

tus osaltaan myös varmistaa opinnäytteen tekijälle laadukkaan ohjauksen op-

pilaitoksen puolelta. (Ammattikorkeakoulujen rehtorineuvosto Arene ry, 2017).

Tämän opinnäytteen kannalta keskeiset eettiset kysymykset liittyvät aiheen

valintaan, opinnäytetyösopimukseen, tietosuojaan ja hyvään tieteelliseen käy-

täntöön. Tärkeää on myös huomioida luottamuksellisen valmisteluaineiston ai-

neiston käsittely. Kehittämistyöhön aineistona käytetään myös työryhmä- ja

verkostotyön kautta saatavaa tietoa, jolloin tilaisuuksissa tulee mainita keskus-

telujen sisällön hyödyntäminen opinnäytetyössä.
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3.4 Kehittämistyössä käytettävä aineisto

Konstruktiivisessa tutkimuksessa, kuten muussakin tutkimuksessa käytettävä

aineisto on monimuotoista. Tässä opinnäytteessä keskeisinä tiedonkeruume-

netelminä ja kehittämistyön tausta-aineistona ovat kirjallinen aineisto, työryh-

mätyöskentely, verkostoyhteistyö sekä vertailuanalyysi eli benchmarking.

Myös oma havainnointi ja keskustelumenetelmä (demokraattinen dialogi)

(Heikkinen, et al., 1999, p. 22) ovat olleet tärkeässä roolissa luotaessa alueel-

lisen varautumisen toimintamalleja Satakuntaan.

3.4.1 Kirjallinen aineisto

Julkisen sektorin varautuminen on keskeisiltä osin normiohjattua, joten ole-

massa oleva lainsäädäntö ja siihen perustuva muu sääntely sekä valmisteilla

oleva perustettavia maakuntia koskeva lainsäädäntö ovat myös opinnäytteen

kirjallisen aineiston perustaa.

Suoranaista tutkimusaineistoa opinnäytteen aiheeseen liittyen on varsin vä-

hän.  Tutkimuksen tekemiseen liittyvää kirjallisuutta sen sijaan oli käytettävissä

runsaasti ja paikoin oli vaikeuksia valita käytettäviä lähteitä, koska asioita esi-

tettiin teoksissa hieman eri tavoin.

Varautumiseen liittyvistä tutkimusaineistoista voidaan nostaa esiin neljä julkai-

sua, joissa on selvitetty omaan kehittämistehtävääni liittyviä aiheita. Juhani Ki-

velä on väitöstutkimuksessaan arvioinut yhteiskunnan häiriötilanteiden hallin-

nan tilaa vuosina 2012 – 2014 (Kivelä, 2016), Petteri Pesonen on diplomityös-

sään tutkinut alueellisen varautumisen nykytilaa ja tehtäviä alueuudistuksen

jälkeen (Pesonen, 2017). Valmiusharjoitusten onnistumiseen liittyviä seikkoja

on tutkittu Katja Aholan sotatieteiden pro gradu –tutkielmassa (Ahola, 2014).

Näiden akateemisten tutkimusten lisäksi on joukko varautumista ja jatkuvuu-

denhallintaan liittyviä ammatti- ja ylemmän ammattikorkeakoulun opinnäyte-

töitä, joista mainittakoon Pauliina Kopran opinnäytetyö kuntien jatkuvuuden-

hallinnasta (Kopra, 2015). Tutkimuksellisen aineiston lisäksi olen työssäni hyö-



49

dyntänyt viranomaisraportteja ja oppaita sekä kokoelmateoksia väestön suo-

jaamiseen ja varautumiseen liittyen. Aineistoa etsiessä vahvistui käsitys siitä,

että varsin vähän on kirjoitettu varautumiseen painottuvia teoksia. Kirjalliseen

aineistoon on sisältynyt myös eri ministeriöiden laatimia toimintamalleja ja oh-

jausdokumentteja alueuudistuksen valmisteluun liittyen.

Tähän kehittämistehtävään valittu ulkomainen lähdeaineisto keskittyy Euroo-

pan Unionin sekä naapurimaamme Ruotsin turvallisuusstrategiaan ja varautu-

misjärjestelmään liittyvään kirjalliseen aineistoon. Euroopan Unionin valinta

tarkasteluaiheeksi perustuu siihen, että Suomi osana Euroopan Unionia on

mukana esimerkiksi Euroopan pelastuspalvelumekanismia koskevassa sääte-

lyssä, joka tuo velvoitteita myös alueelliseen varautumiseen. Ruotsi valikoitui

kohdemaaksi osaksi siksi, että se pohjoismaisena demokratiana sopii hyvin

vertailumaaksi. Toinen valintaperuste on se, että monet ilmiöt ovat rantautu-

neet aiemmin Ruotsin kautta Suomeen, vaikka ilmiö digitalisoitumisen aikana

onkin heikentynyt.

Kirjallisen aineiston merkitys kehittämistyössä on suuri, koska aiheeseen liitty-

vien normien lisäksi kirjallinen aineisto on sisältänyt tutkittuja tai hyväksi ha-

vaittuja toimintamalleja joko suoraan tai soveltaen alueellisen varautumisen

kehittämiseen. Erityisesti kirjallisen aineiston kautta on avautunut varautumi-

sen kokonaisuuteen ja yhteistyöhön liittyvät kehittämistarpeet, jotka alueellista

varautumista koskevilta osin on pyritty huomioimaan luotaessa toimintamallia

Satakunnan alueellisen varautumisen osalta.

3.4.2 Työryhmätyöskentely

Lukan mukaan konstruktiivisessa tutkimuksessa tulisi saavuttaa kysynnän ja

tarjonnan balanssi, jossa tutkijan ja kohdeorganisaation tulisi sitoutua riittävästi

kehittämisprojektiin. Tutkija toimii usein kehittämistä varten perustetun työryh-

män puheenjohtajana ja hänellä tulisi olla kohdeorganisaatiosta toimintakykyi-

nen/ vaikutusvaltainen edustus, jotta asiat menevät eteenpäin. Yksin tutkijan

on vaikea saavuttaa toivottuja tuloksia. (Lukka, 2014)
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Opinnäytetyöni kannalta tärkein työryhmä on Satakunnan maakuntauudistuk-

sen yhteydessä perustettu turvallisuuden ja varautumisen työryhmä, jossa on

edustettuna turvallisuuden ja varautumisen asiantuntijoita maakuntakonser-

niin siirtyvistä organisaatioista. Työryhmä aloitti toimintansa maakuntauudis-

tuksen esiselvitysvaiheessa vuonna 2016 ja vuoden 2017 joulukuussa työryh-

män kokoonpanoa tiivistettiin supistamalla työryhmän kokoa puoleen alkupe-

räisestä kokoonpanosta. Olen itse toiminut työryhmän varapuheenjohtajana ja

vuoden 2018 alusta alkaen puheenjohtajana ottaessani vastaan maakuntaval-

mistelussa turvallisuuden ja varautumisen valmistelijan tehtävän vastaan.

Työryhmän tehtävänä on maakunnan organisaatioturvallisuuden, maakunnan
varautumisen sekä alueellisen varautumisen toimintamallien kehittäminen

(Ekberg, 2018). Maakuntakonsernin valmistelun etenemisestä johtuen työ-

ryhmä on omassa työssään keskittynyt alueellisen varautumisen toimintamal-

lien luomiseen. Työryhmän työskentelytapana on ollut pääasiassa työpaja-

työskentely, jossa laatimani valmistelumateriaalin pohjalta on työstetty alueel-

lisen varautumisen osakokonaisuuksia. Työryhmän laaja-alainen osaaminen

eri toimialojen varautumisesta on mahdollistanut kunkin aiheen syvällisen kä-

sittelyn ja on näin tuonut myös tähän opinnäytteeseen keskeisiä havaintoja.

Koska työryhmässä on ollut edustus alueellisen varautumisen kannalta tär-

keiltä toimialoilta, on työryhmä ollut keskeisesti ohjaamassa erityisesti suunni-

tellun alueellisen varautumisen verkoston rakennetta ja toimintamallia. Työryh-

mätyöskentelyn tulokset näkyvät lisäksi esimerkiksi alueellista riskiarviota kos-

kevissa esityksissä.

Turvallisuuden ja varautumisen työryhmän lisäksi on joukko muita työryhmiä,

joissa käsitellään opinnäytteen teemaan liittyviä asioita. Näistä työryhmistä

voidaan mainita maakuntauudistuksen valmisteluryhmien puheenjohtajako-

koukset, maakunnan yhteisen tilannekeskuksen selvitystyöryhmä sekä pelas-

tuslaitoksen johtoryhmä. Näissä työryhmissä alueellisen varautumisen käsit-

tely on yleisluontoisempaa, mutta ovat siitä huolimatta tärkeitä palautekanavia.
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3.4.3 Verkostoyhteistyö

Verkostoyhteistyö on työryhmätyöskentelyyn verrattuna epämuodollisempaa,

mutta usein vähintään yhtä tehokasta kuin työryhmätyöskentely. Tämä johtuu

siitä, että verkostoon kuuluminen on lähtökohtaisesti vapaaehtoista, jolloin ver-

koston jäsenien motivaatiotaso ja sitoutuminen ovat keskimääräistä korkeam-

pia. Alueuudistuksen valmistelun yhteyteen on syntynyt useita valtakunnallisia

verkostoja, joissa maakuntien valmistelijat, ministeriöiden, aluehallintovirasto-

jen ja muiden substanssitahojen edustajat voivat jakaa kokemuksia ja etsiä

vastauksia avoinna oleviin kysymyksiin. Turvallisuuden ja varautumisen val-

mistelun tueksi on myös muodostettu valtakunnallinen verkosto, jonka toimin-

tamuotoina ovat verkostokokoukset, tiedon jakaminen sähköpostilla sekä so-

siaalisen median (Facebook) kautta käytävä keskustelu (Korhonen, 2018).

Valtakunnallinen verkosto on tärkeä tuki kaikille maakuntien valmistelijoille,

koska verkoston kautta saa tietoa muiden maakuntien valmistelun tilanteesta

ja mahdollisista kompastuskivistä ja hyvistä käytänteistä.

Turvallisuuden ja varautumisen valtakunnallisen verkoston vetovastuu on si-

säministeriön pelastusosastolla. Tämä on luontevaa, koska sisäministeriö vas-

taa alueellisen varautumisen yhteensovittamisesta valtakunnallisesti ja ohjaa

näin myös maakuntien varautumista (Valtioneuvosto, 2018).

Toinen verkosto, jossa olen mukana ja jossa käsitellään varautumiseen liittyviä
aiheita, on Kuntaliiton ylläpitämä ”Turvallinen ja kriisinkestävä kunta -verkosto”

(Kuntaliitto, 2019). Tämä Kuja -hankkeen myötä muodostunut verkosto koos-

tuu tällä hetkellä kuntien, aluehallinnon ja muiden sidosryhmien edustajista.

Tämäkin verkosto pohjautuu osallistujien vapaaehtoisuuteen. Verkossa käytä-

vän keskustelun lisäksi verkosto on järjestänyt kaksi verkostotapaamista,

joista viimeisin järjestettiin Porissa 13.-14.11.2019.

Verkostotyöskentely on tuonut tähän kehittämistehtävään tietoa siitä, mihin va-
rautumisen yhteensovittamista ollaan viemässä keskushallintotasolla ja
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muissa maakunnissa. Verkoston kautta on myös voitu jakaa kokemuksia val-

mistelutyöhön liittyvistä haasteista, joista ei muutoin ole mahdollista saada tie-

toa – tätä hiljaista tietoa olen hyödyntänyt kehittämistehtävän eri osissa.

3.4.4 Vertailuanalyysi

Vertailuanalyysiä varten olen saanut käyttööni kolmen muun maakunnan val-

misteluaineistoa, joita hyödynnän erityisesti pohdittaessa alueellisen valmius-

toimikunnan rakennetta ja toimintatapaa. Vertailuaineistossa on Etelä-Karja-

lan, Pohjois-Karjalan sekä Pohjois-Savon maakuntien aineistoa. Vertailuai-

neiston valintaan on vaikuttanut se, että Etelä-Karjalassa on jo vuodesta 2010

toiminut alueellisen varautumisen verkosto osana maakunnan sosiaali- ja ter-

veydenhuollon organisaatiota (Eksote). Pohjois-Karjala ja Pohjois-Savo vali-

koituivat kohde maakunniksi, koska niissä valmistelun vaihe on varsin sama,

mutta suunnittelutyötä tehdään hieman eri lähtökohdista. Vertailuaineiston

osalta on aineiston luovuttajien kanssa sovittu siitä, että aineistoa ei sellaise-

naan luovuteta eteenpäin, niihin ei viitata, eikä niitä suoraan referoida, koska

kysymyksessä on valmisteluaineisto, joita ei ole kaikilta osin käsitelty ao. maa-

kuntien päätöksentekoelimissä.

Vertailuaineistoa hyödynnetään tässä työssä valmiusverkoston rakenteen ja
verkoston toimintamallien arvioinnissa. Suoraan toimintamalleja ei voida kui-

tenkaan monistaa eri maakuntien välille, koska verkoston ja sen toimintaan

vaikuttaa muun muassa alueella aiemmin opitut toimintatavat viranomaisten ja

muiden toimijoiden yhteistyössä. Toimintamallien vertailu ja kokemusten jaka-

minen mallien toimivuudesta ovat vahvistaneet uskoa erityisesti verkoston pe-

rustamisen tärkeydestä kehitettäessä alueellista varautumista ja resilienssiä.

Vertailu on myös osoittanut, että ei olemassa vain yhtä oikeaa toimintamallia,

joka soveltuisi kaikkiin maakuntiin.



53

3.4.5 Keskustelumenetelmä (demokraattinen dialogi)

Konstruktiivisessa tutkimuksessa explisiittisen tiedon lisäksi kehittämistyöhön

liittyvä hiljainen tieto on saatava tutkijan käyttöön. Vaikka alueellista varautu-

mista pohditaan useissa eri työryhmissä, ei työryhmä- tai verkostotyöhön

saada koskaan koottua kaikkia eri näkemyksiä tai kehittämisajatuksia. Tämä

vuoksi on tärkeää keskustella sellaisten henkilöiden kanssa, joilla tiedän ole-

van kokemusta tai näkemystä alueellisen varautumisen kehittämisestä. Nämä

keskustelut ovat pääosin olleet spontaanisia. Erityisesti näitä keskusteluja on

käyty sellaisten toimijatahojen kanssa, jotka eivät ole maakunnan valmistelu-

työssä mukana.

Yhteistyöverkoston luominen edellyttää kaikkien tarvittavien osapuolien hy-

väksyntää ja sitoutumista. Tämän johdosta kehittämistyön edetessä on ollut

keskeistä käydä ajatusten vaihtoa eri toimijoiden kanssa ja samalla tunnustella

mahdollisia kipupisteitä tai reunaehtoja tulevalle yhteistyölle. Näin ollen kes-

kustelumenetelmä on ollut paikoin erittäin tärkeässä roolissa kokonaisuuden

rakentumisen kannalta.

3.4.6 Havainnointi

Uusitalo on kirjassa ”Tiede, tutkimus ja tutkielma” todennut, että: ”havainnointi

on tietoista tarkkailua eikä vain asioiden ja ilmiöiden näkemistä” (Uusitalo,

2001). Omien havaintojen tekeminen eri tilaisuuksien, kuten kokousten, kou-

lutusten yhteydessä, sekä eri medioissa käytävästä keskustelusta on omiaan

antamaan perspektiiviä käynnissä olevaan muutokseen ja siihen, miten eri ta-

hot suhtautuvat muutokseen. Turvallisuuden ja varautumisen teemalla käytä-

vät keskustelut rajoittuvat yleensä eri asiantuntijaryhmien tilaisuuksiin, sillä

mediassa uudistuksesta nousee esille lähinnä sosiaali- ja terveystoimen osa-

alue. Havainnoilla ei välttämättä kyetä saamaan yksityiskohtaista tietoa tutki-

musongelmiin liittyen, mutta havainnointi auttaa ymmärtämään erityisesti

asenneilmapiiriä, jonka ymmärtäminen on tärkeää uudistuksen toimeenpano-

vaiheessa (Uusitalo, 2001).
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4 KEHITTÄMISTYÖN TULOKSET

Alueellisen varautumisen valmistelu osana Sipilän hallituksen alueuudistusta

päättyi 8.3.2019, jolloin pääministeri Juha Sipilä jätti hallituksensa eronpyyn-

nön tasavallan presidentille (Valtioneuvosto, 2019). Hallituksen eroilmoituksen

jälkeen valtionvarainministeriö antoi maakunnille ohjeistuksen alueuudistuk-

sen hallitusta alasajosta niin, että mahdollisimman paljon valmistelussa synty-

vää aineistoa voidaan hyödyntää, vaikka alueuudistus aiotussa muodossa jäi

toteutumatta (Valtioneuvosto, 2019).

Alueuudistuksen kaatuminen ei poista tarvetta kehittää alueellista varautu-

mista ja turvallisuusyhteistyötä. Alueuudistus olisi toteutuessaan antanut alu-

eelliselle varautumiselle valtakunnalliset tavoitteet ja määritellyt perustettavat

maakunnat vastaamaan jatkossa alueellisen varautumisen yhteensovitta-

mista. Uudistuksen kaatumisen myötä vastuu alueellisen varautumisen yh-

teensovittamisesta jää voimassa olevan lainsäädännön mukaisesti aluehallin-

tovirastoille. Maakunnissa tulisi kuitenkin hyödyntää valmistelussa saatuja tu-

loksia ja ottaa vahvempi rooli oman maakunnan varautumisesta – erityisesti

niillä alueilla, joissa aluehallintoviraston rooli varautumisen yhteensovittami-

sessa on ollut pieni. Tällainen tilanne on juuri Satakunnassa.

Kevään 2019 eduskuntavaalien jälkeen muodostettu Antti Rinteen hallitus on

omassa hallitusohjelmassaan ”Osallistava ja osaava Suomi” linjannut, että so-

siaali- ja terveystoimen tehtävät sekä pelastustoimi siirretään maakuntien vas-

tuulle (Valtioneuvosto, 2019) . Tämä ratkaisu voi tarkoittaa sitä, että maakun-

nille annettaisiin yhteensovittamistehtävä alueelliseen varautumiseen liittyen,

kuten kaatuneessa alueuudistuksessa oli tarkoitus antaa. Tämä asia ratkeaa

ennakkotietojen mukaan syksyllä 2019.

Tässä opinnäytetyössä on kehittämistyön tuloksena syntynyt esitys Satakun-
nan alueellisen varautumisen verkoston perustamisesta sekä alueelliseen va-

rautumiseen sisätyvien tehtävien järjestämisestä kehittämiskysymysten mu-
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kaisesti, jotka esitellään tarkemmin luvuissa 4.1 – 4.4. Kehittämistyö on syn-

teesi, jossa tutkimukseen perustuvaa aineistoa, alueuudistuksen valmiste-

lussa syntynyttä aineistoa sekä käytännön kokemusten kautta saatua tietoa on

hyödynnetty Satakunnan maakunnan toimintaympäristöön soveltuvaksi raken-

teeksi ja toimintamalliksi.

Työn haasteena on ollut sovittaa alueellisen varautumisen teoreettista ihanne-
mallia yhteen arkitodellisuuden kanssa. Kun toiminnan tulos saavutetaan usei-

den toimijoiden yhteistyön tuloksena, ei toiminnalle voida luoda liian yksityis-

kohtaisia toimintamalleja ja sääntöjä. Siksi kehittämistyön tuloksiin on vaikut-

tanut merkittävästi kehittämistyön aikana saatu palaute suunnitellun verkoston

toimijoilta, kuitenkaan unohtamatta lainsäädännön toiminnalle asettamia ta-

voitteita.

4.1 Alueellisen varautumisen yhteistyörakenteet

Alueellinen varautumistyö ei ole mahdollista ilman eri toimijoiden välistä yh-

teistyötä. Yhteistyön kautta on mahdollista tunnistaa eri toimijoiden lakisäätei-

set vastuut, toimintamallit sekä operatiivinen suorituskyky erilaisiin uhka- ja

häiriötilanteisiin, mikä yhteisen suunnittelun ja tekemisen lisäksi palvelee myös

kunkin toimijan omaa varautumista. Toimiva yhteistyörakenne vastaa myös

niihin uhkiin varautumisen yhteensovittamisen ja koordinoinnin osalta, joita

kohdassa 2.6.3 on esitelty aiempien tutkimusten perusteella. Ilman yhteistyötä

ja yhteensovittamista alueellinen turvallisuustyö ja varautuminen olisi vain

nippu irrallisia suunnitelmia.

Satakunnassa eri turvallisuusviranomaisten (poliisi, pelastus, ensihoito, raja-

vartiolaitos ja puolustusvoimat) välinen yhteistyö on perinteisesti ollut pääosin

toimivaa, vaikka yhteistyölle ei olekaan olemassa kirjattuja toimintamalleja tai

vastaavia. Turvallisuusviranomaisten yhteistyö on lähinnä päivittäiseen toimin-

taan perustuvaa ns. operatiivista yhteistyötä ja siihen varautumista muun mu-

assa yhteisten harjoitusten kautta. Sen sijaan syvällisempi varautuminen esi-

merkiksi häiriötilanteen aikaiseen yhteistyöhön on ollut varsin vähäistä rajoit-

tuen lähinnä tapahtumaturvallisuuteen.
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Turvallisuus- ja varautumisyhteistyö muiden tahojen, kuten kuntien kanssa on

sen sijaan varsin satunnaista. Porin kaupungilla on ollut vuodesta 2013 sään-

nöllisesti toimiva turvallisuuden ja varautumisen verkostorakenne, joka on saa-

nut alkunsa tarpeesta kehittää paikallista turvallisuussuunnittelua. Myöhem-

min verkostossa käsiteltäviin asioihin on tullut myös varautumiseen liittyvä yh-

teistyö. Maakunnan muilla kunnilla vastaavaa verkostorakennetta ei ole.

Alueuudistuksen yhteydessä on tavoiteltu maakuntiin nykyistä yhteneväisem-

piä rakenteita alueellisen varautumisen koordinointiin, mutta ilman ohjaavaa

normistoa alueiden yhteistyörakenteet tullaan muodostamaan alueiden omista

lähtökohdista. Yhtenäiset yhteistyörakenteet palvelisivat erityisesti niitä ver-

kostotoimijoita (esimerkiksi poliisi), joilla on toimivaltaa useiden maakuntien

alueilla.

4.1.1 Varautumisen verkoston toimijat

Alueellisen verkoston rakennetta suunniteltaessa tulee tunnistaa keskeiset toi-

mijat, jotka tulisi saada mukaan verkoston toimintaan. Tällä tavoin turvallisuus-

ja varautumistyöstä voidaan luoda kokonaisturvallisuuden hengen mukainen

verkosto, jolla on laaja-alaista toimivaltaa ja häiriö- ja kriisitilanteessa tarvitta-

vaa suorituskykyä koko alueella. Satakunnassa alueellisen varautumisen kan-

nalta keskeisimmät toimijat ja niiden lakiin tai sopimuksiin perustuva toimivalta

on esitelty Taulukossa 4.

Taulukko 4. Varautumisen verkoston toimijat

Toimija Rooli varautumisen verkostossa

Kunnat
Kunnilla on noin 550 lakisääteistä tehtävää, joten

kuntien rooli myös alueellisen varautumisen ver-

kostossa on merkittävä. Lakisääteisten tehtävien

lisäksi kunnat voivat ottaa hoitaakseen myös

muita tehtäviä, kuten työllisyyteen tai asumiseen

liittyviä tehtäviä. Kuntien lakisääteiset tehtävät
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painottuvat seuraaville toimialoille

(Valtionvarainministeriö, 2017):

· ”koulutus ja päiväkoti,

· kulttuuri-, nuoriso- ja kirjasto,

· kaupunkisuunnittelu, maankäyttö,

· veden- ja energiantuotanto,

· jätehuolto,

· ympäristöpalvelut

· sosiaali- ja terveyspalvelut

· palo- ja pelastustoimi”

Satakunnan pelastus-
laitos

Pelastuslaitoksen tehtävistä säädetään Pelastus-
laissa. Pelastusviranomainen toimii muun muassa

yleisjohtajana pelastustehtävässä, jossa toimii

useamman toimialan viranomaisia (Pelastuslaki

2011/379). Lakisääteisten tehtävien lisäksi Sata-

kunnan pelastuslaitos vastaa yhteistyösopimuk-

sen perusteella kuntien valmiussuunnittelun koor-

dinoinnista. Pelastuslaitos on tehtäviensä perus-

teella keskeinen toimija alueellisen varautumisen

verkostossa.

Lounais-Suomen polii-
silaitos

Lounais-Suomen poliisilaitos vastaa Poliisilain
mukaisesti oikeus- ja yhteiskuntajärjestyksen tur-

vaamisesta, yleisestä järjestyksestä ja turvallisuu-

desta. Poliisi toimii turvallisuuden ylläpitämiseksi yh-

teistyössä muiden viranomaisten kanssa (Poliisilaki

2011/1872).

Satasairaala Satasairaala (hallinnollinen nimi Satakunnan sai-
raanhoitopiirin kuntayhtymä) vastaa Terveyden-

huoltolain (2010/1326) ja Erikoissairaanhoitolain
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(1989/1062) mukaisesti erikoissairaanhoidon jär-

jestämisestä Satakunnan alueella ja on tämän pe-

rusteella myös keskeinen toimija alueellisen va-

rautumisen verkostossa esimerkiksi epidemiaan

tai säteilyyn liittyvässä varautumisessa.

Porin Prikaati Puolustusvoimilla on sotilaallisen maanpuolustuk-

sen lisäksi tehtävänä muun muassa tukea siviilivi-

ranomaisia yleisen järjestyksen ja turvallisuuden

ylläpitämisessä, sekä osallistua pelastustoimin-

taan antamalla tarvittavaa kalustoa, henkilöstöä ja

asiantuntijapalveluita (Laki puolustusvoimista

2007/551). Alueelliseen varautumiseen Porin pri-

kaatin Säkylän ja Niinisalon toimintayksiköt tuovat

erityisesti kalustollista suorituskykyä.

Rajavartiolaitos Rajavartiolaitoksen päätehtävänä on vastata raja-
turvallisuudesta. Rajavartiolaitos huolehtii lisäksi

2019 alusta voimaan tulleen Pelastuslain muutok-

sen myötä pelastustoiminnasta Suomen alueve-

sillä ja talousvyöhykkeellä tapahtuneissa alusöljy-

vahingoissa ja aluskemikaalivahingoissa ja sovit-

taa yhteen siihen varautumista (Pelastuslaki

2011/379, 2011).

Elvar-toimikunta Elinkeinoelämän alueellinen varautumisyhteistyö

–toimikunta (ELVAR-toimikunta) on osa Huolto-

varmuuskeskuksen organisaatiota, jonka tarkoi-

tuksena on kehittää alueellisella tasolla elinkei-

noelämän varautumista. ELVAR-toimikunnassa

on edustettuna muun muassa energiantuotanto,
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vesihuolto, elintarvike, terveydenhuolto ja raken-

taminen. Elinkeinoelämän lisäksi toimikunnassa

on edustettuna myös pelastustoimi, puolustusvoi-

mat sekä aluehallintovirasto. ELVAR-toimikuntien

koordinointitehtävä on ELY-keskuksilla.

(Huoltovarmuuskeskus, 2019)

ELVAR-toimikunta tuo alueelliseen varautumi-

seen huoltovarmuuden näkökulman, sekä toimii

linkkinä alueen huoltovarmuuskriittisiin yrityksiin.

Suomen Punainen Risti

(SPR)

SPR on julkisoikeudellinen yhdistys, jonka toimin-

nasta on säädetty laissa ja asetuksessa (Laki

Suomen Punaisesta Rististä 2000/238) ja (Asetus

Suomen Punaisesta Rististä 2017/827) . Asetuk-

sessa määritettyjen tehtävien lisäksi SPR toimii

vapaaehtoisen pelastuspalvelun (Vapepa) yhteys-

järjestönä ja koordinoi Vapepan toimintaa yleisen

pelastuspalvelun osalta (Suomen Punainen Risti,

2019).

Seurakunnat Seurakunnilla on Kirkkolain mukaisesti velvolli-

suus varautua toimimaan myös poikkeusoloissa ja

kriisitilanteissa. Seurakuntien tulee myös varautua

tarjoamaan henkistä huoltoa kriisitilanteessa.

(Kirkkolaki 2015/1498). Seurakuntien rooli osana

alueellista varautumista korostuu erityisesti mo-

niuhrisissa onnettomuus- ja kriisitilanteissa.

Maanpuolustuskoulu-

tusyhdistys (MPK)

MPK on julkisoikeudellinen yhdistys, jonka toimin-

nasta on säädetty laissa ja puolustusministeriön

asetuksessa (Laki vapaaehtoisesta
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maanpuolustuksesta 2007/556, 2007). Koulutus-

organisaationa MPK tuo alueelliseen varautumi-

seen koulutusympäristön, jota voidaan hyödyntää

varautumiskoulutukseen.

Varsinais-Suomen
ELY-keskus

Alueellisen varautumisen osalta ELY-keskuksilla
on lakiin perustuvaa alueellista toimivaltaa erityi-

sesti ympäristöön, liikenteeseen ja maahanmuut-

toon liittyvissä asioissa (Laki elinkeino-, liikenne-

ja ympäristökeskuksista, 2007), mikä tekee ELY-

keskuksen osallistumisen alueelliseen varautu-

mistyöhön tärkeäksi.

Aluehallintovirasto Satakunta kuuluu Lounais-Suomen aluehallintovi-

raston vastuualueeseen. Aluehallintovirastolle

kuuluu 2018 voimassa olevan lainsäädännön mu-

kaan koordinoida alueellista varautumista (Laki

aluehallintovirastoista 2009/896, 2009). Jos/ kun

alueellista varautumista Satakunnan alueella ha-

lutaan vahvistaa, niin se tulee tapahtua yhteis-

työssä aluehallintoviraston ylläpitämän alueellisen

valmiustoimikunnan kanssa.

Edellä on esitetty alueellisen turvallisuuden ja varautumisen näkökulmasta

keskeiset toimijat, joiden tulisi olla alueellisen varautumisen verkoston yti-

messä. Näiden lisäksi alueellisessa varautumisessa on lukuisa määrä muita

toimijoita, joiden osaamista ja suorituskykyä voidaan hyödyntää esimerkiksi

häiriötilanteen hallinnassa tai alueellisessa turvallisuussuunnittelussa. Nämä

toimijatahot ja niiden rooli alueellisen varautumisen verkostossa on osin jo tun-

nistettu ja niitä tunnistetaan toivottavasti lisää esimerkiksi häiriötilanteiden ske-

naariotarkastelun yhteydessä.
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4.1.2 Verkoston rakenne

Alueuudistuksen yhteydessä esitetyissä alueellisen varautumisen verkostora-

kennetta kuvaavissa malleissa lähtökohtana on ollut kaksiportainen rakenne.

Mallissa verkoston ylätason, jatkossa ohjausryhmä, muodostavat eri toimialo-

jen johtajat ja varautumisen yhteensovittamisen kehittämistyö, hakkeiden

koordinointi ja yhteensovittaminen on delegoitu verkoston sihteeristölle.

(Valtionvarainministeriö, 2016)

Valtionvarainministeriön esittämä verkostomalli (Kuva 10.) on hyvä lähtökohta

myös Satakunnan alueellisen varautumisen verkoston rakenteeksi. Verkoston

toimivuuden kannalta on tärkeää pystyä sitouttamaan 4.1.1 kappaleessa esi-

tettyjen toimijatason johto mukaan alueen yhteisen varautumisen kehittämi-

seen, mikä mahdollistaa myös organisaatioiden muiden tasojen osallistumisen

alueen varautumista tukeviin tehtäviin. Tämän ohjausryhmän tehtävänä on si-

touttaa omat organisaatiot mukaan verkoston toimintaan, linjata alueellisen va-

rautumisen painopisteet sekä vahvistaa verkoston toimintasuunnitelma. Oh-

jausryhmä kokoontuu lähtökohtaisesti kaksi kertaa vuodessa. Kevään kokoon-

tumisessa ohjausryhmälle raportoidaan päättyneen vuoden toiminta. Syksyn

kokoontumisessa ohjausryhmä vahvistaa seuraavan vuoden toiminnalliset

painopisteet, kuten yhteiset harjoitukset, koulutukset ja suunnitelmien päivityk-

set. Tarvittaessa ohjausryhmä kutsutaan koolle, mikäli se vallitsevan tilanteen

tai ennakoinnin johdosta on tarpeellista. Ohjausryhmän puheenjohtajuus on

kiertävä, mikä osaltaan sitouttaa ohjausryhmän jäseniä verkoston toimintaan.
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Kuvassa 12. on luonnos Satakunnan turvallisuuden ja varautumisen verkoston

rakenteesta.

Kuva 12. Turvallisuuden ja varautumisen verkoston rakenne

Verkoston toimivuuden kannalta keskeinen asia on nimetä verkoston sihtee-

ristöön (jatkossa koordinaatioryhmä) sellaiset henkilöt, joille voidaan riittävästi

osoittaa työaikaa verkoston tehtävien hoitamiseen. Tämä on tärkeää, koska

verkoston koordinaatioryhmä valmistelee verkoston toimintaa ja koordinoi työ-

ryhmien ja hankkeiden toimintaa. Lähtökohtaisesti verkoston koordinaatioryh-

män muodostaisivat keskeisten toimialojen varautumisen asiantuntijat, joilla

oman työnkuvan kautta on päivittäinen kosketuspinta turvallisuus- ja varautu-

misasioihin. Koordinaatioryhmän tehtävänä on:

· ylläpitää alueellista riskiarviota,

· valmistella riskiarvion pohjalta toimenpide-ehdotus alueellisen turvalli-

suus- ja varautumistyön kehittämisestä,

· ohjata ja koordinoida alueen yhteistä suunnittelua,

· seurata verkoston yhteisten hankkeiden ja työryhmien toimintaa ja tarvit-

taessa yhteen sovittaa työryhmien työtä, sekä

· osallistua alueellista valmiutta tukevien harjoitusten suunnitteluun.
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Työelämä 2020 -hankkeen raportissa yhdeksi alueverkostojen keskeisim-

mäksi tekijäksi on noussut verkoston johtajuus ja verkostotyöhön käytettävä

aika (Järvensivu, Timo; Kallio, Galina; Pyykkönen, Jussi, 2014, p. 35). Koordi-

naatioryhmä ja kiertävä ohjausryhmän puheenjohtajuus osittain vastaavat tä-

hän haasteeseen jakamalla vastuuta verkoston toiminnan ylläpidosta, mutta

ratkaisun toimivuutta tulee seurata ja tarvittaessa muuttaa toimintatapaa tai

varmistaa verkostotyöhön riittävä resurssi.

Verkoston muodostamisen jälkeen työskentelyn käynnistämisen tulee jakaa

kolmeen vaiheeseen:

1. Turvallisuuden ja varautumisen lähtötilanteen kartoittaminen Satakun-

nassa, jonka yhteydessä selvitetään olemassa olevat yhteistyöverkostot

ja niiden toiminta ja tavoitteet, sekä tunnistetaan kehittämistarpeet ja

määritellään haluttu tavoitetila.

2. Kehittämissuunnitelman laadinta huomioiden mahdolliset kansalliset lin-

jaukset ja painopisteet sekä yhteistyö muiden maakuntien kanssa (esi-

merkiksi maakuntarajat ylittävä tulvantorjunnan yhteistyö).

3. Tarvittavien yhteistoimintasuunnitelmien (esimerkiksi alueellinen valmius-

suunnitelma) laadinta, toimintamallien jalkauttaminen, sekä harjoittelu.

Satakunnassa verkoston tehtäväalueeseen tulee sisällyttää alueellisen varau-
tumisen lisäksi alueelliseen turvallisuussuunnitteluun liittyvät ohjaus- ja koor-

dinointitehtävät. Alueellinen turvallisuussuunnittelu on poikkihallinnollista yh-

teistyötä, jonka tavoitteena on ennalta ehkäistä ja torjua onnettomuuksia ja ta-

paturmia, rikoksia sekä häiriöitä ja parantaa ihmisten turvallisuuden tunnetta.

Alueellinen turvallisuussuunnittelu ja alueellinen varautuminen muodostavat-

kin yhdessä terveyden ja hyvinvoinnin edistämisen (HyTe) kanssa luontevan

turvallisuutta parantavan kokonaisuuden Kuvan 13. mukaisesti.
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Kuva 13. Turvallisuuden arvoketju (Evwaraye, 2018)

Alueellisen turvallisuussuunnittelun liittäminen osaksi alueellisen varautumi-

sen verkoston toimintaa on perusteltua myös siksi, että keskeiset toimijatahot

ovat molemmissa toiminnoissa pitkälle samoja, mikä tukisi osaltaan kokonais-

valtaista turvallisuuden kehittämistyötä.

4.2 Alueellisesti merkittävien riskien poikkihallinnollinen arviointi

Kansallisen riskiarvion 2018 yhteydessä laadittu Satakunnan alueellinen ris-

kiarvio (Ekberg, 2018) on ensimmäinen poikkihallinnollisesti laadittu riskiana-

lyysi Satakunnassa. Riskiarvion laadintavastuu oli Satakunnan pelastuslaitok-

sella ja vastasin pelastuslaitoksella riskiarvion laadinnasta. Poikkihallinnollista

valmisteluryhmää ei riskiarvion laadinnassa käytetty, vaan pohjatyö tehtiin yh-

teistyössä Varsinais-Suomen pelastuslaitoksen ja aluehallintoviraston kanssa.

Riskiarviointityössä huomioitiin kuitenkin muiden viranomaistoimijoiden näke-

mykset kommenttikierroksella ennen riskiarvion lähettämistä sisäministeriöön.

Jatkossa, kun Satakuntaan on perustettu turvallisuuden ja varautumisen alu-

eellinen verkosto, alueellisesti merkittävien riskien arviointi tehdään osana ver-

koston toimintaa. On oletettavaa, että alueelliset riskiarviot myös jatkossa kyt-
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ketään osaksi kansallista riskiarviota, jolloin sisäministeriö antaisi pelastuslai-

toksille tehtäväksi päivittää alueelliset riskiarviot seuraavan kerran vuoden

2021 loppuun mennessä. Alueellisen varautumisen kannalta riskiarvion päivi-

tystaajuus tulisi ainakin toiminnan alkuvaiheessa olla yksi vuosi, jolloin alueel-

listen riskien tunnistaminen ja vaikutusten arviointi vakiintuisi osaksi alueelli-

sen varautumisen verkoston toimintaa. Vuosittaista riskien arviointia puoltaa

myös se, että näin voidaan paremmin seurata riskien hallintakeinojen etene-

mistä alueella. Vastuu riskiarvion päivittämisestä on tarkoituksenmukaista an-

taa turvallisuuden ja varautumisen koordinaatioryhmälle, jolloin työssä tulee

luontaisesti huomioitua poikkihallinnollinen yhteistyö.

Tulisiko alueellinen riskiarvio sisältää myös muiden kuin häiriötilanne- tai on-

nettomuusskenaarioiden tarkastelun? Sisäministeriö on antamassaan mene-

telmäohjeessa (Sisäministeriö, 2018) rajannut tarkastelun koskemaan häiriö-

ja onnettomuustilanteita. Organisaation riskien arvioinnissa tulisi tunnistaa

myös muut kuin häiriötilanne- tai onnettomuusriskit, kuten maine- tai rahoitus-

riskit (Valtionvarainministeriö, 2017, p. 24), mutta alueellisessa riskiarviossa ei

ole tarkoituksenmukaista pyrkiä tunnistamaan kaikkia niitä riskejä, joita yksit-

täisen organisaation tulisi tunnistaa omassa riskienhallintatyössään.  Alueelli-

sessa riskiarviossa tulee kuitenkin tunnistaa muut kuin onnettomuus- tai häi-

riötilanneskenaariot, joilla on vaikutusta alueen elinvoimaisuuteen ja sitä

kautta myös alueen turvallisuuteen. Yksi tällainen on esimerkiksi alueen de-

mografinen kehitys, jolla on heijastusvaikutuksia sekä turvallisuuteen että alu-

een muiden palveluiden kysyntään ja tarjontamahdollisuuksiin.

Sisäministeriö teetti kesällä 2019 arviointikertomuksen alueellisista riskiarvi-

oista, jonka lisäksi kyselytutkimuksella kartoitettiin alueelliseen riskiarviopro-

sessiin liittyviä haasteita ja kehittämistarpeita. Arviointikertomuksessa nousi

esille tarve edelleen kehittää riskiarvion menetelmäohjetta, skenaariopankkia

ja raportointipohjaa yhtenäisemmän rakenteen ja käsittelytavan aikaansaa-

miseksi eri alueiden välillä (Sisäministeriö, 2019, p. 64).  Riskiarvion laadintaan

osallistuneille osoitettu kysely toi saman sisältöisiä havaintoja, mutta alueelli-

nen riskiarvio haluttiin nähdä myös alueen omana työkaluna ilman liiallista kan-

sallista ohjausta. Kyselyssä nousi myös esille riskien vaikutusarvioon liittyvät
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haasteet, jonka johdosta yhtenä kehittämiskohteena nousi esille vaikutusar-

vion kehittäminen kansallisen riskiarvion 2018 suuntaiseen arviointiin.

Kansallisen riskiarvion vaikutusarvio ei suoraan sovellu alueellisen riskiarvion

käyttöön, koska kansallisen riskiarvion vaikutusarvioita on tehty suhteessa yh-

teiskunnan elintärkeiden toimintojen hoitamiseen, kun taas alueellisessa va-

rautumisessa vaikutusarviota tulisi tehdä enemmän maakunnan ja sen asuk-

kaiden näkökulmasta. Kansallisen riskiarvion vaikutusarviosta (Taulukko 3.)

voidaan kuitenkin melko helposti muokata alueellista riskiarviota palveleva

malli karsimalla tarkasteltavista toiminnoista pois selkeästi kansallisen tason

toiminnot eli kansainvälinen toiminta ja EU-toiminta, sekä vaikutukset puolus-

tuskykyyn. Vaikutusarviota on vastaavasti täydennettävä henkilövahinkojen

osalta. Henkilövahinkojen osata tarkastelu tehdään kolmiportaisesti, joka an-

taa riittävän kuvan tapahtuman vaikutuksista. Henkilövahinkojen osalta tar-

kempi arviointi voidaan tarvittaessa esittää skenaarion kuvauksessa. Vaiku-

tusarvion riskitasoille tulee antaa lisäksi alueellista riskinarviota tukevat määri-

tykset esimerkiksi seuraavasti:

Johtaminen

· Vähäinen vaikutus (*): Ei vaikutusta johtamisjärjestelmän toimivuuteen tai
vaikutus on vähäinen.

· Muu haittaava vaikutus (**): Osa johtamisjärjestelmästä joudutaan kor-
vaamaan varajärjestelmällä tai johtamisen viestiyhteyksissä on tilapäisiä

häiriöitä.

· Estävä tai vaarantava vaikutus (***): Koko johtamisjärjestelmän toiminta
on vakavasti uhattuna esimerkiksi viestijärjestelmän kaatumisen joh-

dosta.

Sisäinen turvallisuus

· Vähäinen vaikutus (*): Ei vaikutusta tai vaikutus on vähäinen.

· Muu haittaava vaikutus (**): Tapahtuma voi lisätä turvattomuuden tun-

netta tai aiheuttaa häiriökäyttäytymistä.

· Estävä tai vaarantava vaikutus (***): Tapahtuma voi johtaa sisäisen tur-

vallisuuden merkittävään heikentymiseen.
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Alueen talous ja infrastruktuuri

· Vähäinen vaikutus (*): Ei vaikutusta tai vaikutus on vähäinen.

· Muu haittaava vaikutus (**): Tapahtuma voi aiheuttaa paikallisia häiriöitä

alueen sähkö-, lämpö-, vesi- tai tietoliikennejärjestelmiin.

· Estävä tai vaarantava vaikutus (***): Tapahtumalla paikallista vaikutusta

laajempi vaikutus yhteen tai useampaan infrastruktuurijärjestelmään tai

tapahtumalla merkittävä kuntataloutta heikentävä vaikutus.

Väestön toimintakyky ja palvelut

· Vähäinen vaikutus (*): Ei vaikutusta tai vaikutus on vähäinen.

· Muu haittaava vaikutus (**): Tapahtuma vaikuttaa osaan alueen palve-
luista sulkemalla tai supistamalla palveluiden tuottamista heikentäen näin

väestön päivittäistä toimintaa.

· Estävä tai vaarantava vaikutus (***): Tapahtuma uhkaa laajasti julkista
palvelutuotantoa tai keskeistä osaa siitä aiheuttaen vakavan vaaran pal-

veluiden käyttäjille.

Henkinen kriisinkestävyys

· Vähäinen vaikutus (*): Ei vaikutusta tai vaikutus on vähäinen.

· Muu haittaava vaikutus (**): Tapahtuma vaikuttaa henkiseen kriisinkestä-

vyyteen kuormittaen samalla julkisen ja kolmannen sektorin tuottamia

psykososiaalisia palveluita.

· Estävä tai vaarantava vaikutus (***): Tapahtumalla merkittävä uhka koko

alueen henkiseen kriisinkestävyyteen.

Henkilövahingot

· Vähäinen (*): Ei merkittäviä henkilövahinkoja

· Merkittävä (**): Useita kuolonuhreja tai vakavasti loukkaantuneita

· Suuri (***): Kuolonuhrien tai vakavasti loukkaantuneiden määrä yli kym-

menen
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Vesistötulvan, jonka todennäköisyys on 1/100 vuotta vaikutusarvio olisi Taulu-

kon 5. mukainen.

Taulukko 5. Esimerkki alueellisesta vaikutusten arvioinnista

Edellä kuvatun mukainen riskienarviointi, joko pelkästään tai tukemassa aiem-

paa riskien vaikutusten arviointia (Taulukko 2.), antaa alueen toimijoille parem-

man käsityksen tapahtuman alueellisista vaikutuksista kuin pelkästään riskien

arviointi kuolonuhrien määrän tai taloudellisten vaikutusten tunnistaminen.

Riippumatta siitä, mihin suuntaan kansalliselta tasolta jatkossa alueen riskien-

arviointia ohjaan, niin Satakunnassa tulee seuraavan alueellisen riskiarvion

yhteydessä ottaa huomioon myös kansallisesta riskiarviosta johdettu vaikutus-

ten arviointi.

4.3 Toimintaympäristön muutosten seuranta ja arviointi

Alueen turvallisuuteen ja varautumiseen liittyvien muutosten seuranta ja vai-

kutusten säännöllinen arviointi auttavat alueen toimijoita kohdentamaan käy-

tettävissä olevia resursseja ennakoiden siten, että mahdollisen häiriötilanteen

tai vastaavan vaikutukset jäisivät mahdollisimman pieniksi.

Globaalien megatrendien ja kansallisten muutosvoimien lisäksi alueen turval-

lisuuden ja varautumisen kannalta on tärkeää seurata myös alueen omia tur-

vallisuuteen vaikuttavia indikaattoreita. Vaikka aluetaso on usein liian pieni

muutosten havainnointiin, voidaan viimeistään tilastojen kautta havaita muu-

toksia myös turvallisuuteen liittyen. Esimerkiksi poliisin rikostilastoissa mah-

dollinen huumausainerikollisuuden kasvu ennakoi kuormituksen lisääntymistä
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sosiaali- ja terveyspalveluissa jne. Rikostilastojen lisäksi alueellista tietoa en-

nakointia varten on saatavissa pelastuslaitosten onnettomuustietokannasta

(Pronto) sekä sosiaali- ja terveydenhuollon tilastoista.

Kansallisella tasolla Terveyden ja hyvinvoinnin laitos tuottaa runsaasti tilas-

toja ja tietokantaraportteja niin tapaturmista, ikääntymisestä kuin terveyden-

huollon palveluista. Haasteena kansallisesti laadittujen tilastojen hyödyntämi-

sessä on se, että osa aluetta hyödyntävistä tilastoista saadaan vasta vii-

veellä, esimerkiksi heinäkuussa 2019 Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen jul-

kaisupalvelussa näkyvät tapaturmatilastot ovat vuodelta 2017 (Terveyden ja

hyvinvoinnin laitos, 2017).

Kansallisella tasolla valtioneuvoston tilannekeskus ylläpitää ajantasaista tur-

vallisuuden tilannekuvaa ja välittää sitä valtioneuvostolle päivittäin. Alueelli-

selle tasolle tietoa ei välitetä, mikä voidaan nähdä osittaisena puutteena. Sel-

vää on, ettei alueilla tarvita samanaista tilannekuvaa kuin valtioneuvostota-

solla, mutta alueiden toimintaa tukisi, mikäli valtioneuvoston tilannekeskus

pystyisi tuottamaan alueellista ennakointia tukevaa tilannetietoa.

Turvallisuuteen vaikuttavien muutosten seurantaa Satakunnassa tulee tehdä

kolmella tasolla.

1. Strategisen tason seurannan tavoitteena on tunnistaa sellaiset muutos-

voimat ja kehityskulut, jotka vaikuttavat alueen turvallisuuteen ja varautu-

miseen pidemmällä aikavälillä, esimerkiksi 2 – 4 vuoden kuluttua. Strate-

gisen tason seurannassa tärkeinä tietolähteinä on ennen kaikkea kansal-

lisen tason tietolähteet, aluekehityksen suuntaviivat, mutta myös oman

alueen tilastojen tulkinta.

2. Operatiivisen tason seurannan tavoitteena on havaita poikkeamat toi-

mialojen normaaliin toimintaan liittyen ja raportoida niistä tahoja, joiden

toimintaan poikkeama saattaa vaikuttaa. Näitä ovat esimerkiksi tervey-

denhuollon puolelta kausi-influenssaan liittyvä sairastuvuus, jolla saattaa

olla vaikutuksia myös muiden palveluiden tuottamiseen henkilöstön li-

sääntyneiden poissaolojen johdosta.
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3. Häiriö- tai onnettomuustilanteen aikainen seurannan tavoitteena on en-

nen kaikkea koota häiriötilanteen hallinnan kannalta tärkeää tietoa tilan-

teen johtamisen tueksi, mutta tilannekuva tukee myös tilanteen aikaista

kriisiviestintää.

Tällä hetkellä eri toimijoiden tilannekuvajärjestelmät niin valtakunnallisesti kuin

alueellisesti ovat hyvin hajanaisia. Käytännössä turvallisuuden tilannekuva on

koottava useista eri järjestelmistä. Satakunnassa toimii nykyisellään Satakun-

nan pelastuslaitoksen ylläpitämä ympärivuorokautinen tilannekeskus, joka läh-

tökohtaisesti palvelee pelastuslaitoksen tietotarpeita, mutta tarvittaessa se

palvelee myös muita viranomaisia yhteistoimintatehtävissä. Pelastuslaitok-

sella on käytössä verkkopohjainen tilannepäiväkirja, jonne voidaan esimerkiksi

yhteistoimintatehtävän tai suuren yleisötapahtuman seurantaa varten kutsua

ulkopuolisia käyttäjiä ja näin jakaa tilannetietoa kaikille sitä tarvitseville.

Satakunnan maakuntavalmistelun yhteydessä käynnistettiin työ maakunnan

yhteisen tilannekeskuksen perustamiseksi ja alueuudistuksen kaaduttua tätä

työtä on jatkettu edelleen, yhdessä Porin perusturvan, Satasairaalan ja Sata-

kunnan pelastuslaitoksen yhteistyönä, tavoitteena parantaa eri toimijoiden vä-

listä yhteistyötä ja toisaalta tehostaa resurssien käyttöä keskittämällä tilanne-

keskustyyppisiä toimintoja. Maakunnan yhteisen tilannekeskuksen perustami-

sen myötä tilannekeskuksen tehtäväksi voidaan määritellä häiriö- tai onnetto-

muustilanteen aikaisen tilannekuvan ylläpitäminen, jonka lisäksi se kokoaa eri

toimialojen operatiivista tilannekuvaa. Tilannekeskuksen toimintaohjeeseen

määritellään yhteisesti indikaattorit, joiden perusteella tilannekeskus raportoi

toimialojen johtoa tai suorittaa muita toimia valmiuden nostamiseksi.

Maakunnallinen tilannekeskus tukee lisäksi toimialojen operatiivista johtamista

muun muassa viestinnän osalta. Strategisen tason toimintaympäristön muu-

tosten seurantaan tilannekeskus ei lähtökohtaisesti osallistu, vaan siitä vastaa

turvallisuuden ja varautumisen koordinaatioryhmä.
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4.4 Alueellisten valmius- ja häiriötilanneharjoitusten järjestäminen

Pelastusopisto on järjestänyt yhdessä aluehallintoviraston kanssa noin neljän

vuoden välein Satakunnassa alueellisen valmiusharjoituksen, johon on osal-

listunut lähinnä alueen kunnat ja pelastuslaitos. Valmiusharjoitusten ulkopuo-

lelle on sen sijaan usein jäänyt terveydenhuollon toimijoita erityisesti niistä

kunnista, joissa kunnan perusterveydenhuolto on järjestetty kuntayhtymän

kautta. Myöskään Satakunnan sairaanhoitopiiri ei ole osallistunut järjestettyi-

hin valmiusharjoituksiin, jolloin valmiusharjoitus on erityisesti viranomaisten

yhteistyön osalta jäänyt puutteelliseksi.  Käytäntö onkin osoittanut, että alueel-

liset valmiusharjoitukset eivät yksinään riitä ylläpitämään tarvittavaa valmiutta

toimia häiriötilanteessa. Käytäntö on myös osoittanut, että alueellisiin val-

miusharjoituksiin valmistautumisessa monet organisaatiot ovat samojen pe-

ruskysymysten äärellä. Tämä osoittaa sen, ettei varautuminen ole organisaa-

tioissa osa päivittäistä toimintaa, vaan vasta harjoituksen lähestyminen nostaa

varautumiseen liittyvät asiat keskusteluun organisaatiossa.

Varautumisen ylläpitäminen edellyttää alueellisten valmiusharjoitusten lisäksi

myös muita valmius- ja häiriötilanneharjoituksia, joissa eri toimialojen valmiutta

voidaan arvioida. Satakunnan toimintaympäristö tarjoaa tähän hyvän mahdol-

lisuuden, sillä maakunnassa on noin kaksikymmentä erityistä vaaraa aiheutta-

vaa kohdetta, joissa toiminnanharjoittajan ja pelastustoimintaan osallistuvien

viranomaisten tulee sisäministeriön antaman asetuksen (Asetus 612/2015,

2015) mukaan järjestää suuronnettomuusharjoitus kolmen vuoden välein. Eri-

tyistä vaaraa aiheuttavien kohteiden määrästä johtuen Satakunnassa järjeste-

tään vuosittain useampia suuronnettomuusharjoituksia. Näihin harjoituksiin

osallistuvat toiminnanharjoittajan lisäksi lähinnä pelastuslaitoksen, ensihoidon

ja poliisin yksiköitä. Harjoitusskenaariot mahdollistaisivat usein myös muiden

toimijoiden liittämisen mukaan harjoitukseen. Esimerkiksi kohteen sijaintikun-

nan johtoryhmälle tai kohteen läheisyydessä oleville toimijoille suuronnetto-

muusharjoitus tarjoaisi mahdollisuuden oman häiriötilannevalmiuden harjoitte-

luun. Tämä edellyttää, että harjoituksen suunnittelun yhteydessä tunnistetaan

mahdolliset muut toimijat, jotka voivat hyötyä harjoituksesta.
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Olkiluodon ydinvoimalaitokseen liittyen järjestetään joka kolmas vuosi laaja yh-

teistoimintaharjoitus, joka koskee varautumisalueen kuntien lisäksi usein myös

muita maakunnan kuntia. Lisäksi harjoitukseen osallistuu laajasti alueellisia

toimijoita kuin myös valtakunnallisia toimijoita aina keskusvirastoihin ja minis-

teriöihin asti. Ydinvoimaharjoitusten taustatilanteet ja harjoitusteemat tähtää-

vät luonnollisesti ydinturvallisuuden parantamiseen, mutta harjoitusten yhtey-

teen on mahdollista luoda erillisiä taustatilanteita, joilla voidaan laajentaa har-

joituksen antia esimerkiksi kuntaorganisaatioille.

Satakunnassa on jo viiden vuoden ajan järjestetty vuosittain pelastuksen, po-

liisin ja ensihoidon isännöimiä moniviranomaisharjoituksia, joissa pääpaino on

ollut moniviranomaistehtävien johtaminen. Näissä harjoituksissa on ollut vuo-

sittain mukana myös muita toimijoita, jos se harjoitusskenaarion mukaan on

ollut mahdollista. Myös nämä harjoitukset tukevat alueellista varautumista ja

tilanteenaikaista yhteistoimintaa, mutta samalla on varottava tuomasta liikaa

ylimääräisiä elementtejä näihin ns. kenttäjohtajatason harjoituksiin, jotta har-

joitusten päätavoite ei pääse vaarantumaan.

Puolustusvoimien järjestämissä paikallispuolustusharjoituksissa on sotilaalli-

sen toiminnan ohella tärkeässä roolissa yhteistyö alueen siviiliviranomaisten

ja järjestöjen kanssa. Ensimmäinen uusimuotoinen paikallispuolustusharjoitus

järjestetään Satakunnassa ensi vuonna Porissa, jolloin voidaan arvioida har-

joitusmuodon mahdollisuuksia alueellisen varautumisen kehittämisessä.

Satakunnan maakuntavalmistelun yhteydessä käynnistettiin valmistelu koti-

seutuharjoituksen pitämiseksi Satakunnassa syksyllä 2020. Edellinen kotiseu-

tuharjoitus järjestettiin Satakunnassa 2004 – 2005 Kaakkois-Satakunnassa.

Kotiseutuharjoitukselle ei ole olemassa yhtenäistä toimintamallia, mutta niiden

yhtenä tavoitteena on koota yhteen kunta/ kuntia, pelastuslaitos, poliisi, ensi-

hoito ja alueen järjestöjä ja elinkeinoelämää harjoittelemaan häiriötilanteen ai-

kaista toimintaa. Vuoden 2020 kotiseutuharjoitus on luonteeltaan pilotti ja se

kohdistetaan yhteen kuntaan tavoitteena samalla löytää tarkoituksenmukainen

tapa toteuttaa harjoituksia.
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Alueellista varautumista tukemaan on siis helposti löydettävissä luontevia har-

joitusmahdollisuuksia. Turvallisuuden ja varautumisen koordinaatioryhmän

tehtävänä on jatkossa tunnistaa alueellista varautumista tukevia harjoitusmah-

dollisuuksia ja pyrkiä tuomaan harjoituksen yhteyteen alueellista varautumista

tukevia elementtejä. Koordinaatioryhmän kokoonpano mahdollistaa varsin kat-

tavan näkemyksen koko alueen harjoitusmahdollisuuksista, sillä esimerkiksi

pelastuslaitos osallistuu käytännössä kaikkien suuronnettomuusharjoitusten

suunnitteluun ja järjestämiseen. Harjoitustoiminnan yhteensovittaminen on tär-

keää myös siksi, että eri toimijoiden harjoituksiin käytettävät resurssit voidaan

hyödyntää parhaalla mahdollisella tavalla.
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5 JOHTOPÄÄTÖKSET JA POHDINTA

5.1 Kehittämistyön luotettavuus ja eettisyys

Kehittämistyön tulos alueellisen varautumisen toimintamallista vastaa pitkälti

niitä ennakkokäsityksiä, joita itsellä työn alussa oli aiempaan työhistoriaa pe-

rustuen. Verkoston rakenteen osalta tulos vastaa keskeisiltä osiltaan muiden

alueiden vastaavia verkostoja, kuitenkin niin, että siinä on huomioitu alueelli-

nen toimintaympäristö sekä vuosien saatossa muodostunut toimintakulttuuri.

Tuloksissa myös huomioidaan eri toimijoiden rajalliset mahdollisuudet osallis-

tua alueelliseen varautumistyöhön, mikä vaikuttaa jatkossa verkoston itse

asettamiin tavoitteisiin.

Kehittämistutkimuksen tulosten hyödyntäminen muissa maakunnissa on mah-

dollista, kun huomioidaan maakuntien eroavaisuudet koon ja toimintaympäris-

tön osalta. Toimintamallien vertaisarviointi on myös jatkossa suositeltavaa par-

haiden käytäntöjen jakamiseksi. Ulkoista validiteettia heikentää se, että tässä

työssä ei ole ollut mahdollista käynnistää alueellisen verkoston toimintaa, eikä

näin ole mahdollista saada näkyviä tuloksia aikaan. Voidaan kuitenkin todeta,

että jo työn eri vaiheessa käydyt keskustelut ovat lisänneet tahtoa yhteiseen

tekemiseen ja verkostorakenteen muodostamiseen.

Aineistovaliditeetin näkökulmasta kehittämistyössä käytettyä aineistoa voi-
daan pitää kattavana. Normiohjaukseen perustuvan toiminnan kehittämisessä

on pitäydyttävä lainsäädännön määrittämissä toimintamalleissa, mikä osal-

taan määrittää myös kehittämistyössä käytettävää aineistoa. Aineistoa on kui-

tenkin pyritty laajentamaan aihetta sivuavista tutkimuksista ja selvityksistä,

jotka ovat tuoneet työhön lisää syvyyttä.

Kehittämistyössä objektiiviseen näkemykseen on pyritty tuomalla kehittämis-
malli avoimeen keskusteluun turvallisuuden ja varautumisen työryhmässä ja

muissa yhteyksissä ja luomalla synteesiä esille tuoduista ehdotuksista.
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Kehittämistyö on laadittu noudattaen hyvää tieteellistä käytäntöä hyödyntäen

avoimesti saatavilla olemaa aineistoa ja siihen asianmukaisesti viittaamalla.

Työn tausta-aineistona on käytetty myös turvallisuusluokiteltua ja luottamuk-

sellista aineistoa, joiden osalta on noudatettu lakiin perustuvia salassapitosää-

döksiä ja materiaalin luovuttajan toiveita aineiston käsitteen liittyen. Luotta-

muksellisesti tähän työhön luovutettu aineisto on ollut valmisteluaineistoa, eikä

se siksi ole vielä julkista. Kehittämistyön rajauksessa on raportoitavan tuotok-

sen ulkopuolelle jätetty salassa pidettävä aineisto.

Yhteistyötahot, jotka kehittämistyöhön osallistuvat ovat tietoisia siitä, että ko-

kouksissa tai muissa yhteyksissä tuotettuja ajatuksia tai malleja voidaan hyö-

dyntää tässä työssä. Kehittämistyö tehtiin osaksi Satakunnan maakuntaval-

mistelua Satakunnan pelastuslaitoksen ohjauksessa ja työ raportoitiin ja esi-

teltiin tilaajalle hyväksymisen jälkeen. Kehittämistyössä on aina mukana kir-

joittajan subjektiivisia näkemyksiä käsiteltävästä aiheesta. Tässä työssä kehit-

tämistyön tavoitteena on luoda yhteistoimintamalli, jolloin tuotos ei voi edustaa

pelkästään kirjoittajan omaa käsitystä aiheesta, vaan tuotoksen tulee olla ylei-

sesti hyväksyttävissä.

Opinnäytetyön laatiminen ei ole tuonut tekijälle taloudellisia tai muita siihen

rinnastettavia hyötyjä, jolloin opinnäytettä voidaan siltä osin pitää objektiivi-

sena esityksenä.

5.2 Kehittämisehdotukset

Alueuudistuksen kaatuminen oli alueellisen varautumisen näkökulmasta pet-

tymys. Alueuudistus olisi antanut toteutuessaan perustettaville maakunnille la-

kiin perustuvan mandaatin vastata alueellisen varautumisen tehtävistä. Vaikka

noin puolet maakunnista ovat perustaneet vapaaehtoisesti erimuotoisia turval-

lisuusfoorumeita ja verkostoja, on vaarana, että ilman lainsäädännöllistä vel-

voitetta toimintaan ei, julkisen talouden heikentyessä, ole mahdollista resur-

soida riittävästi työaikaa.  Näen siksi tärkeänä, että alueellisen varautumisen

vastuutaho lainsäädännöllisesti määritettäisiin maakuntatasolle ja vastaavasti
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aluehallintovirastojen vastuuta alueen varautumisen yhteensovittamisessa ke-

vennettäisiin. Vastuutahon ja sen tehtävien nykyistä selkeämpi määrittely pois-

taa osaltaan aiemmissa tutkimuksissa esiin nousseita ongelmia alueellisen va-

rautumisen hajanaisuudesta, johon esimerkiksi Pesonen on omassa tutkimuk-

sessaan viitannut (Pesonen, 2017, p. 79).

Lainsäädännön tueksi on kehitettävä lisäksi alueellisen varautumisen kansal-

lista ohjausta niin, että alueellinen varautuminen kytkeytyy nykyistä selkeäm-

min osaksi kansallista kokonaisturvallisuutta. Käytännössä tämä tarkoittaa

sitä, että kansallisella tasolla sisäministeriön ohjaamana eri ministeriöillä on

selkeä näkemys sekä kansallisen että alueellisen varautumisen tavoitteista,

toimintatavoista, suorituskyvystä ja sen kehittämisestä. Alueuudistuksen val-

mistelun yhteydessä sai vaikutelman, että ministeriöillä ei ollut yhteistä näke-

mystä varautumisen kokonaisuudesta. Tämä käy ilmi esimerkiksi siitä, että

sekä sosiaali- ja terveysministeriö että sisäministeriö suunnittelivat molemmat

omaa tilannekeskusverkostoa, eikä ministeriötasolla tunnistettu tässä kohtaa

yhteistyömahdollisuutta, kuten tunnistettiin maakunnissa. Varautumiseen liit-

tyvä ohjauksen puute tulee esille myös Kivelän tekemässä tutkimuksessa

(Kivelä, 2016, p. 67 – 68).

Alueellisen varautumisen yhteen sovittaminen on voimassa olevan lainsää-

dännön mukaan aluehallintovirastoilla (Laki aluehallintovirastoista 2009/896,

2009). Alueellisen varautumisen kehittäminen maakuntatasolla perustuukin

alueen eri toimijoiden vapaaehtoiseen yhteistyöhön. Tällöin myös toiminnan

laajuus ja sisältö ovat riippuvaisia verkoston ohjausryhmän tahtotilasta resur-

soida toimintaan. Esitän, että perustettavalle Satakunnan alueellisen varautu-

misen verkostolle laaditaan alustava toimintasuunnitelma ja toimintasääntö

verkoston toiminnan pohjaksi. Tämä verkoston pohjatyö voidaan tehdä hyö-

dyntämällä esimerkiksi päättyneen maakuntavalmistelun turvallisuuden ja va-

rautumisen työryhmää. Toiminnan käynnistymisen jälkeen verkosto päättää

tarkemmin oman toimintansa kehittämisestä.

Kehittämistyön tulokset verkoston rakenteen ja toiminnan osalta tukevat aiem-

pia tutkimuksia hallinnon alat ylittävän yhteistyön merkityksestä varautumisen
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suunnittelussa. Uutta näkökulmaa kehittämistyössä edustaa alueellisesti mer-

kittävien riskien vaikutusten arvioinnin kehittäminen aiempaa informatiivisem-

maksi. Kehittämistyön yhteydessä syntynyt malli on nostettu esille myös sisä-

ministeriön ohjaamassa alueellisten riskiarviointien kehittämisryhmässä.

5.3 Lopuksi

Alueellinen varautuminen opinnäytetyönä on ollut haastava, mutta samalla

mielenkiitoinen. Erityisen haasteen työhön on tuonut koko alueuudistuksen

ympärillä käyty keskustelu uudistuksen mielekkyydestä, sekä alati muuttuneet

aikataulut uudistuksen toteutumisesta. Kaikesta uudistukseen liittyneestä epä-

tietoisuudesta huolimatta on ollut hienoa havaita, että myös alueuudistukseen

kielteisesti suhtautuneet ovat pitäneet alueelliseen varautumiseen liittyvää yh-

teistyötä tärkeänä. Voidaan jopa sanoa, että alueellinen varautuminen oli ai-

noa toiminta, jonka siirtämisestä maakuntien vastuulle kaikki olivat varsin yk-

simielisiä. Tämä antaa alueuudistuksen kaatumisesta huolimatta hyvän lähtö-

kohdan käynnistää turvallisuuden ja varautumisen verkostoja alueiden omilla

päätöksillä ja omista lähtökohdista.

Satakunnan turvallisuuden ja varautumisen valmistelijan tehtävä auttoi verkot-

tumaan niin valtakunnallisesti kuin Satakunnassa aiempaa paremmin varautu-

misen kanssa työtä tekevien kanssa. Valtakunnallisten verkostojen kautta on

avoimesti jaettu tietoa alueilla hyviksi todetuista käytännöistä sekä mahdolli-

sista kompastuskivistä. Vastaavasti oman maakunnan osalta valmistelutyö on

lisännyt yhteistyötä erityisesti maakunnan järjestökentän kanssa, jonka

kanssa varautuminen ei ollut kovin vahvasti esillä aiemmin.

Alueellisen varautumisen lisäksi työ on antanut hyvän käsityksen alueuudis-

tuksen virkamiesvalmistelusta niin kansallisella tasolla kuin valmistelun etene-

misestä Satakunnassa. Vaikka alueuudistuksen yhteydessä monissa asioissa

pyrittiin palveluprosessien uudistamiseen, niin valitettavaa on ollut havaita eri
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organisaatioissa liiallista säilyttämisen kulttuuria. Oman organisaation puolus-

taminen estää järkevän yhteistoiminnan ja palveluprosessin uusajattelun.

Opinnäytteen myötä on myös vahvistunut oma näkemys alueellisen yhteistyön

tärkeydestä turvallisuuden ja varautumisen osalta. Selvää on, että myös jat-

kossa haluan olla keskeisesti mukana alueellisessa varautumistyössä.  Onkin

ollut ilahduttavaa havaita, että Satakunnassa alueuudistuksen valmistelussa

syntyneitä ajatuksia alueellisen varautumisen kehittämisestä on voitu viedä

eteenpäin myös uudistuksen päätyttyä.  Vain yhteistyön avulla voimme myös

turvata jatkossa turvallisen ja kriisinkestävän Satakunnan.
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