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Ukrainan sodan seurauksena Suomeen saapui vuoden 2022 aikana kymmenia tuhansia tilapaista suojelua
hakevia ukrainalaisia pakolaisia. Vaikka suomalaisilla kunnilla ei ollut velvoitetta vastaanottaa ja majoittaa
pakolaisia, monissa kunnissa oli laaja tuki niin poliitikkojen, viranhaltijoiden kuin kuntalaisten toimesta auttaa
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korvausta pakolaisille jarjestamistdan palveluista. Kunnille syntyi auttamishalun ja valiaikaisen kuntamallin
myo6ta tarked vastaanotto- ja koordinointirooli pakolaisista. Kunnat olivat palveluiden jarjestdmisen ohella
tarked ruohonjuuritason viranomainen, jonka puoleen pakolaiset pystyivat kdantymaan.

Tutkielman tutkimustehtdvana oli selvittda, miten kunnissa on varauduttu laajamittaiseen maahantuloon
kriisijiohtamisen nakokulmasta. Tutkimustehtdavan alakysymyksia olivat puolestaan se, miten kuntien
valmiussuunnittelussa on varauduttu maahanmuuton riskeihin, millainen kriisijohtamisen malli kunnissa on
kaytdssa ja miten kunnat kokevat selviytyneensa pakolaisten vastaanottamisessa ja koordinoinnissa.
Keskeisen teoreettisen nakokulman muodosti Mitroffin viisivaiheinen kriisijohtamisen malli seka
kriisijohtamisen teoreettiset kehykset. Tutkielma toteutettiin laadullisena tutkimuksena, ja tutkittavana ilmiéna
oli pienten ja keskikokoisten pirkanmaalaisten kuntien valmiussuunnittelu ja kriisijohtaminen Ukrainan
pakolaiskriisissa. Tutkimusaineisto kerattiin teemahaastatteluina. Tutkimusta varten haastateltiin pienten ja
keskikoisten kuntien viranhaltijoita, jotka olivat olleet vastuussa kunnan valmiussuunnittelusta ja pakolaiskriisin
aikaisesta johtamisesta. Aineiston analyysi toteutettiin teoriaohjaavana sisélldnanalyysina.

Tutkimuksen nakdkulmasta kunnilla on ollut hyvat valmiudet johtaa pakolaiskriisia ja vastaanottaa pakolaisia.
Keskeisia tutkimustuloksia ovat seuraavat seikat. Ensinnakin, monien Kkuntien vyleisluonteisissa
valmiussuunnitelmissa laajamittaista maahantuloa ei ole maaritelty merkittdvaksi uhaksi. Tama voi osaltaan
johtua siita, ettd valmiussuunnitelmat laaditaan vastaamaan kaytdnndssa erilaisiin kriisitilanteisiin. Toiseksi,
kriisijohtamisen osalta kuntien yleisluonteiset valmiussuunnitelmat eivat ole antaneet taysin valmiita
suunnitelmia siitd, miten tulisi toimia. Kunnat ovat sen tdhden joutuneet soveltamaan olemassa olevia
suunnitelmia tilanteen edellyttdmalld tavalla. Kolmanneksi, haastateltujen kuntien edustajat ovat kokeneet
kuntien onnistuneen erityisesti nopeassa reagoinnissa, johtamisessa ja pakolaisten kotouttamisessa.
Haasteiksi kriisinaikaisen johtamisen osalta ovat muodostuneet alkuvaiheen epétietoisuus ja informaation
vahaisyys sekd mukana olevien toimijoiden tehtavanjakoon liittyvat epaselvyydet. Kokonaisuutta ajatellen
voidaan kuitenkin todeta, ettd suomalaiset kunnat ovat onnistuneet pakolaiskriisin hoitamisessa ja
ukrainalaisten kotouttamisessa tavoitteidensa mukaisesti. Olisi tarkead myos tarkastella varautumista ja
kriisijohtamista tulevaisuudessa maakunnallisella tasolla.
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1 JOHDANTO

Vendjdn aloittama hyokkdyssota Ukrainaan vuoden 2022 helmikuussa muutti eurooppalaista
turvallisuusympéristoa radikaalilla tavalla. Sodan aiheuttama tilanne oli historiallinen, silld Euroopan
valtiot ovat sotineet toisiaan vastaan viimeksi toisen maailman sodan aikana. Monille eurooppalaisille
sodan syttyminen oli suuri shokki, silld sota romutti integraatioon perustuvan rauhanjirjestyksen ja
turvallisuusajattelun Euroopassa (Lehti 2022, 97). Sodan seurauksena miljoonat ukrainalaiset
pakenivat maansisdisesti sekd Ukrainan maarajojen ulkopuolelle aiheuttaen ukrainalaisten
laajamittaisen muuttoliikkeen Eurooppaan. Euroopan Unionin jdsenmaat ottivat heti sodan
syttymisen jédlkeen aktiivisen roolin ukrainalaisten vastaanottamisessa ja majoittamisessa. Myos
Suomi on Euroopan Unionin jdsenend vastaanottanut ukrainalaisia alueelleen. Suomeen onkin
saapunut 16.10.2023 mennessd yhteensd 64 616 tilapdisti suojelua hakevaa ukrainalaista
(Maahanmuuttovirasto 2023). Sisdministerid arvioi vuoden 2023 alussa, ettd Suomeen voi vuoden
2023 aikana saapua yhteensd 30000 — 40000 tilapdistd suojelua hakevaa ukrainalaista

(Sisaministerid 2023a).

Sota ja sen seurauksena syntynyt pakolaiskriisi ovat saaneet monet kunnat pohtimaan omaa
varautumis- ja johtamiskykyédén kriisitilanteissa. Tdmd on luonnollinen reaktio kunnissa, silld
pakolaiset saapuvat Suomeen tullessaan aina jonkun kunnan alueelle. Suomessa laajamittaisen
maahantulon kaltaisiin tilanteisiin on varauduttu valtio-, alue- ja kuntatasolla. Vaikka vastuu
pakolaisten ~ vastaanottamisesta  ja  integroimisesta on sisdministerion alaisella
Maahanmuuttovirastolla, toteuttavat kunnat Maahanmuuttoviraston antamia menettelyja
paikallistasolla esimerkiksi erilaisten palveluiden ja asumisjdrjestelyjen muodossa. Pirkanmaalaiset
kunnat ovat myos ldhteneet mukaan ukrainalaisten auttamiseen ottamalla alueellensa pakolaisia ja
pyrkimélld integroimaan ukrainalaisia osaksi suomalaista yhteiskuntaa. Vaikka Pirkanmaan suurin
pakolaisten keskittyma sijaitseekin Tampereella, ovat monet keskisuuret ja pienet kunnat halunneet
tehdd osansa pakolaisten auttamiseksi. Pirkanmaalla kunnat ovat hyddyntdneet pakolaiskriisin
aikaisessa johtamisessa alueensa yhteistyoverkostoja esimerkiksi ukrainalaisten hitdmajoittamisessa,
neuvonnassa, asuntojen kalustamisessa, ruoka-avussa ja vaatteiden kerddmisessd. Pakolaisten
vastaanottamiseen ja sen johtamiseen liittyy toimintana tietynlainen verkostomaisuus ja tiivis
yhteistyon tekeminen alueen paikallisten toimijoiden ja muiden viranomaisten kanssa.
Pirkanmaalaiset kunnat ottivatkin aktiivisen roolin pakolaisten suhteen heti pakolaiskriisin alkamisen

jélkeen.



Tédmin tutkimuksen aihe kytkeytyy kuntien sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden sekd kunnan
varautumisen johtamisen teemoihin. Kuntien kriisijohtamista ohjaavat lakisdateiset etukdteen laaditut
valmiussuunnitelmat, joissa kunnat ovat miaritelleet aluettaan uhkaavat kriisitilanteet ja keinot niiden
hallitsemiseksi. Tamén tutkimuksen kannalta kiinnostavaa on erityisesti se, millaiseksi uhkakuvaksi
laajamittainen maahantulo on madritelty pirkanmaalaisen pienen tai keskikokoisen kunnan
valmiussuunnitelmassa ja millaisia konkreettisia keinoja kunta on etukdteen suunnitellut
valmiussuunnitteluvaiheessa maahanmuuton kaltaisen tilanteen varalle. Tarkedd on myds sen
tarkastelu, miten kriisinaikainen johtamisorganisaatio on kunnassa organisoitu ja miten kyseinen
organisaatio on toiminut Ukrainan pakolaiskriisin aikana. Olennaista on kriisijohtamisen tarkastelun
yhteydessd my0s analysoida sitd, millaisia kokemuksia kunnissa on pakolaiskriisin ajalta ja ilmeniko
kriisin aikana esimerkiksi vaikeuksia pakolaisavun koordinoimisessa. Koska kunnat ovat
koordinoimisen suhteen tehneet tiivistd yhteistyotd yksityisen ja kolmannen sektorin toimijoiden

kanssa, on tarkastelussa hyvd huomioida myds verkostoyhteistyon sujuvuus.

Niin ollen tutkimuksen pddkysymys on seuraava: Miten kunnissa on varauduttu laajamittaiseen

maahantuloon kriisijohtamisen ndakokulmasta?

Siihen liittyvét alakysymykset ovat seuraavat:

1) Miten kuntien valmiussuunnittelussa on varauduttu maahanmuuton riskeihin?
2) Millainen kriisijohtamisen malli kunnissa on ollut kdytossa?

3) Miten kunnat kokevat selviytyneensé pakolaisten vastaanottamisessa ja koordinoinnissa?

Tutkimuksen aiheen tarkastelun kannalta merkittivdd on, onko kuntien valmiussuunnitelmissa
huomioitu laajamittainen maahanmuutto mahdollisena riskind tai uhkakuvana. Olennaista on myos
se, millaisia toimenpiteitd ja prosesseja valmiussuunnitelmiin on kirjattu maahantulon kaltaisen riskin
varalle. Valmiussuunnittelu luo raamit kriisin aikaiselle johtamiselle, jonka vuoksi kriisijohtamista
on tarkedd tutkia myos omana kysymyksendén. Tutkimusta varten tehdyt viranhaltijoiden haastattelut
antavat tirkedd tietoa siitd, missd suhteessa pakolaisten vastaanottamisessa ja koordinoinnissa on
onnistuttu tai epdonnistuttu. Haastattelut antavat myos tietoa siitd, mitd pakolaiskriisin johtamisesta
kunnassa on opittu. Tutkimuksen rajauksen ulkopuolelle jdd kriisiviestinndn yksityiskohtaisempi

tarkastelu, silld tdssd tutkimuksessa tarkastellaan ennen kaikkea johtamisen operationaalista puolta.



Vaikka kriisiviestintd ei ole tutkimuksen keskidssd, kriisitoimijoiden vélistd viestintdd sivutaan

kuitenkin lyhyesti muutamissa alaluvuissa.

Ukrainan sodan syttymisestd on suhteellisen vdhdn aikaan, jonka vuoksi Ukrainan pakolaiskriisi on
tutkimusaiheena hyvin uusi ja ajankohtainen. Tutkittavan ilmién ajankohtaisuus onkin syy siihen,
minkd vuoksi aihetta tdrkedd tutkia, silld Ukrainan pakolaiskriisin tutkimusta ei ole juuri tehty
kuntatasolla. Pakolaisten médéard on myds huomattavasti suurempi kuin vuoden 2015 pakolaiskriisin
aikana, joka asettaa myds kunnat suuren haasteen eteen pakolaisten koordinoinnissa. Ukrainan
pakolaiskriisi on luonteeltaan myds erilainen kuin vuoden 2015 pakolaiskriisi. Tamé tutkimus tulee
tuottamaan tietoa erityisesti siitd, miten valmiussuunnitelmat ovat luoneet pohjaa maahantuloon
varautumiselle ja miten kunnat ovat omasta ndkdkulmastaan onnistuneet ukrainalaisten pakolaisten

vastaanottamisessa ja sijoittamisessa.

Ukrainan pakolaiskriisin alkuvaiheessa vuonna 2022 Maahanmuuttovirasto kehitti viliaikaisen
kuntamallin, joka mahdollisti tilapdistd suojelua hakevien henkildiden majoittumisen kunnan alueella
ja helpotti siten vastaanottokeskuksiin kohdistuvaa painetta. Kuntamallin ajatuksena oli se, ettd kunta
jarjestdd pakolaisten tarvitsemat palvelut méérittelemillddn tavalla ja saa ndiden palveluiden
jarjestamisestd jilkikdteen rahoitusta Maahanmuuttovirastolta. Kunnat saivat palveluiden
jarjestdmisen suhteen melko vapaat kiddet. Kunnat ovatkin tistd syystd pdédtyneet alueillaan myds
hyvin erilaisiin ratkaisuihin pakolaisten sijoittamisessa, majoittamisessa ja pakolaisasioihin
liittyvdssd yhteistyossd. Osa kunnista on esimerkiksi pddtynyt majoittamaan ukrainalaisia kunnan
omiin vuokra-asuntoihin ja toiset puolestaan vuokratyoétiloille ja vastaanottokeskuksiin. Joissakin
kunnissa yhteistyOtd on tehty tiiviisti vain tiettyjen toimijoiden kanssa, toisissa kunnissa tehty

yhteistyd on ollut puolestaan hyvin laajaa.

Laajamittaisen maahantuloon liittyvdd varautumista ja johtamista on mielenkiintoista tutkia myos
pakolaisuuden tarjoamien mahdollisuuksien vuoksi. Pakolaisten onnistunut integroiminen voi
parhaimmassa tapauksessa mahdollistaa pakolaisten tyollistymisen alueen yrityksiin ja lisdtd
kansainvilisyyttd, pakolaisten yhteiskunnallista osallisuutta ja yhteenkuuluvuutta (Kettunen 2020, 8).
Maahanmuutto tuo ennen kaikkea kuntaan uusia kuntalaisia, joka on monien pienien ja keskikoisten
kasvua tavoittelevien kuntien ndkokulmasta toivottua. Pakolaisten vastaanottaminen ja
pakolaisasioiden johtaminen tulisikin ndhdd kunnassa pidempiaikaisena prosessina, joka voi lopulta
johtaa kuntaan saapuneiden pakolaisten kotouttamiseen. Ep#donnistunut integroiminen voi

pahimmillaan aiheuttaa yhteiskunnallisia ongelmia, kuten syrjiytyneisyytta.



Pakolaiskriiseihin ja laajamittaisen maahantuloon liittyvdd kuntatutkimusta on tehty erityisesti
vuoden 2015 pakolaiskriisistd. Eckhard, Lenz, Seibel, Roth ja Fatke (2021) ovat tutkineet vuoden
2015 pakolaiskriisid hallinnon mukautumisen ndkokulmasta. Tama artikkeli keskittyy erityisesti
organisaation sisdiseen joustavuuteen ja kansalaisten osallistumiseen pakolaiskriisin hallitsemisessa.
Heiddn mukaansa organisaation mukautuminen vallitsevaan tilanteeseen on tirkeampié tehokkaan
kriisijohtamisen onnistumiseksi kuin etukéteen tehdyt suunnitelmat. Tutkijaryhmén toinen 16ydos oli
puolestaan se, ettd joustava hallinnollinen toiminta parantaa myds kykya johtaa erilaisia kriisitoimia.
(Echard ym. 2021, 418.) Heino ja Jauhiainen (2020, 81) ovat puolestaan tutkineet maahanmuuton
merkitystd maaseutumaisten kuntien strategioissa. Tutkimuksessa havaittiin, ettd maahanmuutto
tunnistetaan kyseisten kuntien strategioissa ilmiond, mutta sen merkitys strategiassa on melko
viahdinen. Tutkimuksessa havaittiin myo0s, ettd osa tutkittavista kunnista ei suhtautunut
maahanmuuttoon riittdvin tulevaisuusorientoituneesti (Heino & Jauhiainen 2020, 86). Varautumista
ja kriisijohtamista on lisdksi ilmioni tutkittu suhteellisen paljon yksityisen puolen organisaatioissa,

mutta kuntaorganisaation ndkdkulmasta tutkimusta ei ole tehty kovin paljon.

Tutkielma koostuu viidestd luvusta. Tutkielman ensimméiinen luku on johdanto, jossa lukijalle
esitellddn tutkimuksen aihe, tutkimuskohde, tutkimuksen tavoite ja keskeiset tutkimuskysymykset.
Toisessa luvussa kidydddn lépi kriisijohtamiseen ja pakolaisasioiden hallintaan liittyvié teoreettisia
ndkokulmia. Kyseisséd luvussa avataan tutkittavan ilmion taustaa, aiheen keskeisid kasitteitd ja malleja
sekd ndiden merkitys kuntakontekstissa. Kolmas luku siséltdd tutkimuksen aineiston ja
tutkimusmenetelmén yksityiskohtaisemman kuvauksen. Luvussa lukijalle avataan tarkemmin
tutkimuksen luonnetta, toteuttamistapaa, aineistonkeruumenetelmid ja aineiston analyysitapaa.
Tutkimuksen neljdnnessd luvussa puolestaan syvennytddn tutkimuksen keskeisiin tuloksiin.
Kyseisessd luvussa on yhteensd kolme alalukua, jotka kisittelevdt Ukrainan pakolaiskriisid ennen
tehtyd valmiussuunnittelua, kriisin aikaista johtamisorganisaatiota, verkostoyhteistyon merkitysti
johtamisen apuna ja viranhaltijoiden kokemuksia kriisin hoitamisesta. Viidennessa luvussa esitelldéan

tutkimuksen tdrkeimmaét johtopaitokset ja mahdolliset jatkotutkimustarpeet.



2 KRIISIJOHTAMINEN JA PAKOLAISASIOIDEN HALLINTA KUNTATASOLLA

Téssi luvussa tarkastellaan tutkimukseen aihepiiriin liittyvid teoreettisia nakokulmia. Ensimmaéisessa
alaluvussa avataan Ukrainan pakolaiskriisin taustoja ja kriisin luonnetta yleiselld tasolla. Toisessa
alaluvussa maédritellddn tarkemmin kriisin késitettd sekd kuntien roolia kriisitilanteissa ja erilaisissa
turvallisuuskysymyksissd. Kolmas alaluku késittelee kuntien varautumista eli sitd, mistd kuntien
varautuminen oikein koostuu ja miten lainsdddantd velvoittaa kuntia varautumaan hdirio- ja
kriisitilanteisiin. Kolmannesta alaluvusta siirrytddn neljinteen alalukuun, joka késittelee kuntien
kriisijohtamisorganisaatiota ja kriisinaikaista johtamista. Tédssd alaluvussa kuvataan sitd, millaista
tehokkaan kriisijohtamisen tulisi olla ja millainen rooli kunnan eri viranhaltijoilla on kriisitilanteen
sattuessa. Viides alaluku syventdd neljannen alaluvun esittimii seikkoja Mitroffin viisivaiheisen
kriisijohtamismallin avulla. Luvussa kuvaillaan mallin viisi vaihetta, jotka ovat varoitusmerkkien
tunnistamisen, varautumisen ja ennaltachkdisyn, laajentumisen estimisen, palautumisen ja oppimisen
vaiheet. Viimeisessd alaluvussa paneudutaan puolestaan verkostohallinnan ndkdkulmaan ja siihen,
millaisia mahdollisuuksia verkostomainen ldhestymistapa tarjoaa kuntien varautumiselle ja
kriisijohtamiselle. Verkostohallinnan nakdékulma on perusteltu erityisesti Ukrainan pakolaiskriisin
kohdalla, silld kunnat ovat tehneet yhteisty6td eri viranomaisten, yksityisen sektorin ja kolmannen

sektorin toimijoiden kanssa pakolaisten majoittamiseksi ja sopeuttamiseksi.

2.1 Ukrainan pakolaiskriisin taustaa

Vaikka Ukrainan ja Vendjén vilisen sodan juuret ulottuvat jo vuoden 2014 helmikuuhun ja Ukrainan
vallankumouksen jélkeiseen aikaan, Ukrainan pakolaiskriisin kannalta tilanne kuitenkin kérjistyi
pahimmilleen 24. helmikuuta vuonna 2022 Vendjan hyokitessd Ukrainaan. Sota aiheutti historiallisen
tilanteen Euroopassa: sodan ensimmdisten seitsemdn pdivdn aikana noin kaksi miljoonaa
ukrainalaista pakeni kotimaastaan muualle Eurooppaan (Weisser 2022, 2). Suurin osa ukrainalaisista
pakeni ldhimpiin naapurimaihin, kuten Puolaan, Romaniaan, Slovakiaan ja Moldovaan, josta monet

jatkoivat matkaansa eteenpdin muualle Eurooppaan.

Noin 84 % Euroopan Unionin alueelle saapuneista ukrainalaisista pakolaisista oli naisia, silld 18—60-
vuotiaat ukrainalaismiehet eivét sotatilan vuoksi saaneet poistua maasta. Téhdn sddntd6n on kuitenkin

muutamia poikkeuksia, silld esimerkiksi miehet, joilla on wuseita lapsia, ovat vapautettuja



asepalveluksesta. Liséksi miehet, jotka ovat lapsiensa yksinhuoltajia tai joiden lapsilla on esimerkiksi
litkkumiseen liittyvid rajoitteita ja kehitysvamma, ovat oikeutettuja poistumaan maasta. (Albrecht &
Panchenko 2022, 12.) Ukrainalaiset ovat paenneet erityisesti maan itdosista, kuten Luhanskin ja
Donetskin alueilta, jossa taistelut ovat sodan syttymisen jélkeen olleet pahimmillaan. Pakolaisia on
kuitenkin saapunut Suomeen myos Ukrainan eteld- ja ldnsiosista. Sodan syttymisen jalkeen Euroopan
Unioni aktivoi ensimmaéistd kertaa historiansa aikana kdyttoonsd tilapdisen suojelun direktiivin
ukrainalaisten pakolaisten auttamiseksi (Sisdministerio 2023a). Direktiivi mahdollistaa
turvapaikkamenettelyd tehokkaamman prosessin suojelua hakeville henkildille ja siten nopeuttaa

avun saamista.

Tilapéiselld suojelulla tarkoitetaan ulkomaalaislain (301/2004) 109 § mukaista erityistd suojelua. Sitéd
voidaan antaa kansainvilisen suojelun tarpeessa olevalle ulkomaalaiselle, jonka turvallinen paluu
kotimaahansa tai pysyvddn asuinmaahansa ei ole mahdollinen aseellisen selkkauksen tai muun
vikivaltatilanteen taikka ympdaristokatastrofin vuoksi. Tilapdistd suojelua saavat tilapdisen suojelun
direktiivin mukaisesti Ukrainan kansalaiset ja heiddn perheenjdsenensd sekd muut Ukrainassa
pysyvdsti asuneet, jotka eivdt pysty palaaman kotimaahansa (Sisdministeric 2023Db).
Maahanmuuttovirasto myontdd tilapdisen suojelun perusteella oleskeluluvan ukrainalaisille.
Euroopan unionin neuvosto on jatkanut tilapdistd suojelua 4.3.2025 asti (Maahanmuuttovirasto

2023.)

Eurooppa on vastaanottanut pakolaisia aikaisemmin vuoden 2015 pakolaiskriisin aikana Lahi-Idén,
Pohjois-Afrikan ja Eteld-Aasian alueilta. Vuoden 2015 aikana turvapaikanhakijoita saapui Suomeen
yhteensd 32 476 henkil6d (Sisdministerid 2023c). Suurin osa Suomeen saapuneista kansainvilistd
suojelua hakevista pakolaisista olivat 1dht6isin Irakista tai Afganistanista. Vuoden 2015 pakolaiskriisi
ja Ukrainan pakolaiskriisi ovat kriiseind luonteeltaan erilaisia, mutta niissi on kuitenkin havaittavissa
tiettyjd samankaltaisuuksia. Vuoden 2015 pakolaiskriisin suurin aiheuttaja oli Syyrian sisillissota,
mutta my0s Afganistanin sodan kiristyminen, ilmastonmuutoksen aitheuttama kuivuus, koyhyys ja
Euroopan tarjoamat tydmahdollisuudet vaikuttivat monen pditoksen ldhted kotimaastaan (Crawley
2016, 15-16). Ukrainan pakolaiskriisin tapauksessa pakolaisuus on johtunut myods alueella
tapahtuneista vékivaltaisuuksista, mutta kriisi on siséllissodan sijaan aiheutunut Vendjén aloittamasta

hyokkéyssodasta.

Vuoden 2015 pakolaiskriisin tapauksessa pakolaisten kulkema matka ldhtomaastaan Eurooppaan oli

huomattavasti pidempi kuin Ukrainan pakolaiskriisin tapauksessa. Vuonna 2015 suurin osa



turvapaikkaa hakevista pakolaisista saapui Suomeen Ruotsin maarajan kautta (Jauhiainen 2017, 19).
Sen sijaan Ukrainan pakolaiskriisin aikana pakolaisia on saapunut enimmékseen Viron ja Vendjan
rajojen kautta. Huomattava ero pakolaiskriisien vélilld on se, ettd yksin saapuneiden alaikdisten maara
oli vuonna 2015 suhteellisen suuri. Yhteensd 3024 alaikéistd pakolaista saapui Suomeen vuoden 2015
aikana (Maahanmuuttovirasto 2016). Ukrainasta alaikiisid on toistaiseksi saapunut enimmaikseen

vanhempiensa kanssa.

Suurin eroavaisuus Ukrainan pakolaiskriisin ja vuoden 2015 pakolaiskriisin osalta liittyy
kansainvélisen suojelun hakemiseen. Vuonna 2015 pakolaiset hakivat Euroopan maista turvapaikkaa.
Myo0s ukrainalaiset ovat kriisin syttymisen jilkeen olleet oikeutettuja hakemaan tilapdistd suojelua
Euroopan maista. Kansainvélisen suojelun hakuprosessi on pakolaiskriisien osalta ollut kuitenkin
erilainen. Vuoden 2015 pakolaiskriisin aikana turvapaikkapéétosten késittely kesti keskimadrin noin
6 kuukautta, kun taas tilapdisen suojelun piaétoksissd on keskimddrin kulunut kaksi viikkoa
(Maahanmuuttovirasto 2023). Voidaan siis todeta, ettd turvapaikkahakumenettely on tilapdisen
suojelun hakumenettelyyn verrattuna huomattavasti hitaampi prosessi (Jauhiainen 2017, 62).
Merkittéva ero kriisien vililld liittyy myds pakolaisméériin. Vuonna 2022 pakolaisia saapui Suomeen

huomattavasti enemmaén kuin vuoden 2015 aikana (Maahanmuuttovirasto 2023).

Pakolaisia on kummankin kriisin aikana sijoitettu vastaanottokeskuksiin turvapaikkahakemuksen tai
tilapdisen suojelun hakemuksen késittelyajaksi. Ukrainan pakolaiskriisin tapauksessa pakolaisia on
kuitenkin saapunut enemmin myds epdvirallista reittid pitkin kuntiin esimerkiksi paikkakunnalla
asuvan sukulaisen tai ystdvdn kautta (Albrecht & Panchenko 2022, 14). Myds vapaaehtoisten
jérjestdma yksityismajoitus on ollut Ukrainan pakolaiskriisin aikana yleisempédd kuin vuoden 2015
kriisin aikana. Kuntien kannalta pakolaisten epéviralliset saapumisreitit kunnan alueelle ovat
aiheuttaneet enemmén selvitystyotd, silld vuoden 2015 pakolaiskriisin aikana turvapaikanhakijat
saapuivat aina aluksi vastaanottokeskuksiin (Jauhiainen 2017, 50-52). Néin kunnilla oli vuonna 2015
parempi kisitys siitd, kuinka monta pakolaista kuntaan oli saapumassa tai miten moni pakolainen
oleskelisi kunnan alueella pitempijaksoisesti. Vuoden 2015 kriisin aikana kuntien rooli oli
véhdisempi, silldi Maahanmuuttovirasto huolehti kriisin hoitamisesta ja pakolaisten sijoittamisesta.
Ukrainan pakolaiskriisin aikana kuntien rooli pakolaisten vastaanottamisessa on ollut kuntamallin

vuoksi suurempi kuin vuonna 2015.



2.2 Kiriisin kaisite Kkriisijohtamisessa ja kunnat turvallisuustoimijoina

Kriisilla tarkoitetaan hairiotd, dkillistd muutosta tai ratkaisevaa kéénnettd, joka uhkaa organisaation
tavallisen toiminnan jatkuvuutta (Hakala 2011, 70). Kriisilla tarkoitetaan toisin sanoen tilannetta, joka
vaatii ylimddrdisid ponnistuksia ja erityistoimenpiteitd organisaatiolta tilanteen hallitsemiseksi ja
ratkaisemiseksi (Heide & Simonsson 2019, 13). Kriisit vaarantavat normaaliajan toiminnan liséksi
myds organisaation tarkeimpien arvojen ja pddmairien toteutumisen (Huhtala & Hakala 2009, 13).
Kriisit eroavat hététilanteista siten, ettd hédtétilanteeseen voidaan reagoida jo olemassa olevilla
menettelytavoilla, kun kriisitilanne vaatii puolestaan uudenlaisia menettelytapoja (Seeck & Lavento
2009, 35). Kriisitilanteet mielletdéin useimmiten negatiivisiksi ja epdselviksi tilanteiksi, mutta kriisit
voidaan nihdd myds ratkaisevina kddnnekohtina, joista organisaatio voi oppia ja kehittyd (Heide &
Simonsson 2019, 11). Kriisitilanteet voidaan liséksi ndhdé tietynlaisena nykyhetken “peilikuvana”,
joka kuvastaa organisaation vaiheita ennen kriisid, kriisin aikana ja kriisin jilkeen (Van Laere 2013,

17).

Kriiseistd puhuttaessa sekoitetaan useimmiten kriisin, tapahtuman ja riskin késitteet toisiinsa, vaikka
ne ovat merkitykseltddn erilaisia. Tapahtumalla viitataan usein erilaisiin tilanteisiin, kuten vahinkoon
tai onnettomuuteen, joka ei itsessddn ole vield kriisi. Tapahtuma kehittyy kriisiksi vasta silloin, kun
se vaarantaa organisaation toiminnan. Riskilld tarkoitetaan puolestaan negatiivisen tapahtuman
todennékoisyyttd. (Lehtonen 2009, 8-9.) Useimmiten kriisi kehittyy aluksi riskistd, joka etenee
kielteiseksi tapahtumaksi. Kielteisen tapahtuma muuttuu kriisiksi silloin, kun silld on kielteisid

seurauksia organisaatiolle.

Kriisejd voidaan kategorisoida monilla eri tavoilla. Hakalan (2011, 70) mukaan kriisit voidaan

jaotella niiden syntyperdn mukaisesti yleisesti seuraavalla tavalla viiteen eri ryhméén:

1) Luonnononnettomuuksiin ja katastrofeihin
2) Ihmisten aiheuttamiin onnettomuuksiin

3) Epidemioihin ja pandemioihin

4) Poliittisiin kriiseihin

5) Organisaation mainekriiseihin

Edelld mainittuun kategorisointiin voidaan lisétd omina kriisityyppeind my0s sodat ja terrori-iskut.

Useimmiten kriisien jaottelu ei ole kovin selkedrajaista, silld kriisitilanne voi sisdltdd samanaikaisesti



useita erilaisia tyyppejd. Kriisit ovatkin luonteeltaan uniikkeja, silld ne harvoin syntyvit ja etenevat
samalla tavoin (Stern 2009, 189). Kriisin etenemisti, luonnetta ja tapahtumapaikkaa on mahdotonta
madritelld tarkasti etukdteen (Huhtala & Hakala 2009, 16). Jotkut kriisit voivat tapahtua dkillisesti,

toiset puolestaan kehittyvit hitaasti.

Kriisejd voidaan kategorisoida my0s niiden vaikutusten perusteella. Ne voivat olla kansainvilisii,
kansallisia, alueellisia tai paikallisia, ja niiden vaikutukset voivat olla hyvinkin erilaisia
(Valtioneuvoston kanslia 2007, 9). Ukrainan pakolaiskriisissd on kyse kahden eri valtion eli Vendjin
ja Ukrainan vélien kriisiytymisest4, joka on lopulta johtanut kahden osapuolen aseelliseen konfliktiin.
Tédma konflikti on pakolaisvirtojen kautta laajentunut koskettamaan useita eri Euroopan maita ja on
siten muuttunut luonteeltaan kansainviliseksi kriisiksi. Juntusen, Nurmen ja Stenvallin (2009, 16)
mukaan kriisin vaikutukset voivat kohdistua esimerkiksi elinolosuhteisiin, arvoihin ja
yhteiskunnallisiin rakenteisiin. Kriisid edeltdvét organisaatio-olosuhteet voivat luoda itsessddn
kriisejd tai jopa nopeuttaa niiden etenemistd (Van Laere 2013, 18). Kriisit paljastavatkin usein
yhteiskuntien, organisaatioiden ja yksittdisten ihmisten toimintatavat ja kulttuurin, jonka vuoksi

niiden tutkiminen on my®ds erittédin tarkedd (Seeck 2009, 6).

Syita kriisitilanteiden syntymiselle on monia. Organisaation johtajien yksi pahimmista virheistd on
kieltdd kriisien olemassaolo ja niiden mahdollisuus organisaatiossa. Tdménkaltaiset ajattelumallit
ovat yleisid erityisesti sellaisissa organisaatioissa, joissa kriisitilanteita ei ole tullut aikaisemmin
vastaan ja joissa on totuttu vastoinkdymisten sijaan aina onnistumaan. Useimmiten kriisejd
kokemattomien organisaatioiden toiminnassa kriiseithin varautuminen nidhddin resursseja ja aikaa
vievdnd toimintana. Kriisien toinen keskeinen syntymistapa on ulkoisen valvonnan ja sdéntelyn
pettiminen. Konkreettisesti tdmé tarkoittaa sitd, ettd viranomaisvalvonta on ollut toiminnaltaan

riittdmatonta.

Kiriisi voi syntyd my0s organisaation teknisessd jirjestelméssé, jonka antamaa tietoa kriisin merkeista
el ymmarretd tai osata hyodyntdd. Lisdksi kriisien kehittymisté voi edistdd organisaation strategisessa
suunnittelussa olevat ongelmat ja organisaatiokulttuuri. Kéytdnndssé tamé voi tarkoittaa esimerkiksi
sitd, ettei organisaatiolla ole toiminnassaan selkeitd tavoitteita tai valmiiksi nimettyéd vastuuhenkiloa.
Organisaatiossa voi ilmetd my0s viestinndllisid ongelmia ja ajantasaisen osaamisen puutteita. Viides
kriisijohtamisen keskeinen ongelma johtuu useimmiten organisaation asiantuntijoiden ja johtajien

toiminnan psykologisista tekijoistd. Johtajan tai asiantuntijan yksilolliset tai kollektiiviset



puolustusmekanismit voivat kriisitilanteen sattuessa estdd sen rationaalisen kohtaamisen. (Lavento

2009, 83-84.)

Suomalaiset kunnat ovat viime vuosien aikana kohdanneet jatkuvasti erilaisia kriisitilanteita.
Koronaviruksen levidminen Suomeen vuoden 2020 alkupuolella pakotti monet kunnat nopeisiin
ratkaisuihin esimerkiksi palveluiden turvallisen jarjestimisen, poikkeusmenettelyjen kdyttdonoton ja
digitaalisten tietojérjestelmien hyddyntdmisen osalta. Maailmanlaajuisen koronakriisin vaikutukset
ulottuivat my0s kuntien arkipdivédiseen toimintaan. Monet kunta-alan tyontekijat siirtyivét etitoihin,
toimielimien kokoukset jérjestettiin etdyhteyksien vilitykselld ja vastuussa olevat viranhaltijat
seurasivat ja tiedottivat kuntalaisia ajankohtaisista rajoitustoimista. Tédssd mielessd koronakriisin
hilvetessd vuoden 2022 helmikuussa puhjennut Ukrainan ja Vendjén vélinen sota on haastanut
suomalaisten kuntien kestokykyéd jélleen. Monet kunnat ovat kipuilleet alueelleen saapuvien
pakolaisten majoittamisen, palveluiden jdrjestimisen ja tydllistimisen kanssa. Sodan seurauksena
syntynyt energiakriisi pakotti edelleen monet kunnat pohtimaan omaa energiankulutustaan, energian
saatavuuteen liittyvid ongelmia ja energiahintoja. Kansainvilisten kriisien lisdksi monet kunnat
kohtaavat monia pienempii alueellisia hdiritilanteita, kuten sdhkokatkoksiin, luonnonkatastrofeihin
ja vedenjakeluun liittyvid kriisitilanteita. Tunnettuja Suomessa tapahtuneita alueellisia kriisejd ovat
olleet esimerkiksi vuonna 2007 sattunut Nokian vesikriisi ja Kauhajoella vuonna 2008 tapahtuneet

koulusurmat.

Kuntia ei ole aina mielletty olennaisiksi turvallisuustoimijoiksi, mutta viime vuosien kehitys on
saanut aikaan sen, ettd kunnilla on yhd keskeisempi rooli turvallisuuden edistdmisessd. Kunnat
tarjoavat monia yhteiskunnallisesti tirkeitd palveluita alueensa asukkaille, jonka vuoksi niiden rooli
turvallisuustoimijoina on luonteva. Monilla kunnan tuottamilla palveluilla, kuten veden- ja
sdahkonjakelulla on myds suora yhteys turvallisuuteen, ja ndihin palveluihin kohdistuvat hiiriot
vaikuttavat olennaisesti kuntalaisten turvallisuuteen. Turvallisuudesta on erotettavissa laajempi
kokonaisturvallisuuden kisite, jolla tarkoitetaan sitd, ettd turvallisuuden hallinnan ldhestymistapa
ulotetaan ja sisdllytetdén organisaation normaalin ajan toimintaan (Korhonen & Strom 2012, 18).
Kokonaisturvallisuutta hallitaan kunnassa konkreettisesti paikallisen turvallisuussuunnitelman ja

valmiussuunnittelun avulla (Talvitie, Rantanen & Haméldinen 2018, 13—-14).

Kunnan turvallisuuteen liittyy olennaisesti turvallisuuden hallinnan késite, jolla tarkoitetaan ’kuntien
suunnitelmallista ja kokonaisvaltaista turvallisuuden varmistamista ja kehittdmisté, jossa yhdistyvit

menetelmien ja toimintatapojen sekd ithmisten johtaminen” (Juntunen ym. 2009, 30). Organisaation
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turvallisuuteen vaikuttaa vahvasti vallitseva turvallisuuskulttuuri, jolla tarkoitetaan organisaation
kykyd ymmartid, millaista turvallinen toiminta on, millaisia riskejd organisaation toimintaan liittyy
ja miten nditd riskejd voidaan ennaltachkidisti (Reiman, Pietikdinen & Oedewald 2008, 48).
Jatkuvuuden hallinnan takaaminen ja héiridtilannevalmius edellyttavét sitd, ettd turvallisuuden
hallinta koskettaa organisaation kaikkia jdsenid ja ettd kaikki jdsenet ovat omaksuneet
turvallisuuskulttuurin periaatteet. Kunnan turvallisuuden hallintaan voidaan katsoa sisdltyvén arjen
turvallisuuden ja pienempien héiridtilanteiden hoitamisen lisdksi varautumisen ja kriisijohtamisen
kaltaiset isommat asiakokonaisuudet. Seuraavissa luvuissa avataan yksityiskohtaisemmin, mita

kunnan varautumisella ja kriisijohtamisella tarkoitetaan ja mitd ne pitdvét sisilldéan.

2.3 Kuntien varautuminen

Kriiseihin etukiteen tapahtuvaa valmistautumista kutsutaan varautumiseksi. Varautumisella
tarkoitetaan toimintaa, jolla pyritddn ennaltachkdisemédn hdirio- ja kriisitilanteiden syntyd ja
varmistamaan kunnan tehtivien mahdollisimman héiri6ton hoitaminen myds poikkeusoloissa.
Varautuminen onkin osa kunnan turvallisuuden hallintaa ja pitdd siséllddn kaiken sen suunnittelun,
joka on tarpeen erilaisten turvallisuusuhkien minimoimiseksi, toimintavalmiuden kohottamiseksi ja
kunnan tirkeiden toimintojen turvaamiseksi. (Juntunen ym. 2009, 65, 35.) Kuntien varautumista
toteutetaan konkreettisesti lakisdéteisten valmiussuunnitelmien muodossa (Valtioneuvoston kanslia
2009, 45). Valmiussuunnitelma jakautuu koko kuntaorganisaatiota koskettavaan yleiseen osaan ja
erityisiin toimialakohtaisiin suunnitelmiin (Juntunen ym. 2009, 65-66). Valmiussuunnitelman
yleinen osa ohjaa ja yhteensovittaa kuntaorganisaation eri toimijoiden valmiussuunnittelua ja
kriisitilanteiden aikaista toimintaa sekd linjaa varautumisen tdrkeimmit painopisteet (Korhonen &
Strom 2012, 10). Vaikka kaikille kunnille sopivaa yhteistd valmiussuunnitelmarunkoa ei ole, voidaan
kuntien yleiseen valmiussuunnitelmaosaan katsoa sisdltyvén ainakin valmiussuunnittelun perusteet,
erilaiset uhka-arviot, selvitys toimialojen keskeisimmisté tehtdvistd uhkatilanteissa, sopimus kriisin
aikaisesta johtamisjédrjestelmastd ja suunnitelma yhteistoimintatarpeista. Valmiussuunnitelma siséltia
useimmiten myds organisaatiokaavion kuntakonsernin johtamisjirjestelmists, josta selvidd
virkanimikkeiden tasolla jokaisen eri kunnan toimialan johtaja (Korhonen & Strom 2012, 46). Kaavio

helpottaa kuntakonsernin johtamisjérjestelmédn hahmottamista kokonaisuutena.

Varautumistoimenpiteitd ovat valmiussuunnittelun ohella erilaiset koulutukset, harjoitukset ja muu
suunnitelmien toimivuuteen liittyvd suunnittelutyd. Kuntien henkilostolle jérjestettavaa

varautumiskoulutusta antaa Pelastusopisto. Aluehallintoviraston tehtdvin on puolestaan jirjestda
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toimialueellaan valmiusharjoituksia yhdessdé muiden viranomaisten ja pelastustoimen kanssa.
Valmiusharjoituksiin osallistuu kuntien ohella aluehallinnon ja tarpeen mukaan myos
elinkeinoeldmdn toimijoita. Harjoitusten tarkoituksena on testata valmiussuunnitelmien ja
toimintamallien toimivuutta, kunnan tyontekijoiden ja muiden viranomaisten vélisen yhteistyon
sujuvuutta sekd  kriisiviestinndn ja  johtamisen onnistumista. (Pelastusopisto 2023.)
Valmiussuunnittelu antaa kunnan johdolle ja tyOntekijoille vilineitd yllattavin tilanteen
hallitsemiseen. Kun jokainen henkilo kunnan kriisijohdossa tietdd roolinsa ja vastuunsa, voivat he
keskittyd tekemddn omaa tyotddn kriisitilanteen puhjetessa. Kuvitteelliset valmiusharjoitukset antavat

kunnille my6s mahdollisuuden kehittdd valmiussuunnitelmaansa (Korhonen & Strom 2012, 36).

Pakolaisten vastaanottamista ja integroimista koskevaa suunnittelua on tutkittu viime vuosina
erityisesti Norjassa ja Ruotsissa. Busengdal (2022) oli tutkimuksessaan erityisesti kiinnostunut siité,
miten kunnallisella suunnittelulla (eng. municipal planning) voidaan edistid maahanmuuttajien
kotoutumista kuntaan. Norjassa kunnat ovat Suomen tavoin vastuussa kansallisen
sopeuttamispolitiikan toteuttamisesta. Kdytdnndssd tdmé tarkoittaa esimerkiksi koulutukseen ja
kielen opiskeluun liittyvien palveluiden jarjestimistd. (Busengdal 2022, 4.) Paikallistason
integroimispyrkimyksid kuitenkin vaikeuttaa pakolaisten sopeuttamista koskevien kidytdntdjen,

suunnitelmien ja strategioiden puuttuminen.

Busengdalin (2022) tutkimuksessa havaittiin, ettd tutkimuksen kohteena olevissa kunnissa
pakolaisten integroimisen haaste oli sektorien vélinen vastuunjako. Monissa kunnissa integroimiseen
liittyvét toimet annettiin pienen joukon huolehdittavaksi, sen sijaan ettd ne olisivat ulottautuneet
kaikkien sektorien toimintaan. Tamén vuoksi integroimisen sisillyttdminen osaksi kunnan strategista
suunnittelua mahdollisti kaikkien sektorien osallistumisen integroimistoimiin, sektorien vélisen
laajemman yhteistyon tekemisen ja sektoreiden vilisten suhteiden parantamisen. Témaé oli erityisen
hyodyllistd kunnille, joissa sektorien vilistd yhteistyotd ei tehty aikaisemmin. Pakolaisasioista
keskusteleminen osana kunnallista suunnittelua lisdsi my0s kuntaorganisaatiossa yhteisymmarrysti
pakolaisten integroimisesta. Laaja osallistuminen suunnitteluprosessiin mahdollistaa myds
organisaation kollektiiviset asenteet, yhteiset mielipiteet ja arvot pakolaisten integroimisen suhteen.
Mahdollisimman monen kunnan tyontekijén ja viranhaltijan osallistumisen varmisti myos kunnissa
sen, ettd kaikki olivat ”samalla sivulla” eli kaikille prosessissa mukana oleville henkildille pakolaisiin
liittyvdt asiat olivat tiedossa. Vaikka tutkimus keskittyi varautumisen sijaan pakolaisten
integroimisen suunnitteluun, voi tutkimuksen perusteella kuitenkin todeta sen, ettd selked

vastuunjako ja etukdteissuunnitteleminen parantavat kunnan kykyéa toimia. Varautumistyota tuleekin
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tehdid vastaanottamisen, pakolaisten sijoittelun ja olennaisempien tarpeiden hoitamisen lisdksi pitkin

aikavilin nikokulmasta. (Busengdal 2022, 8—10.)

Kuntien varautumisessa laajamittaiseen maahantuloon olennaisinta on hahmottaa pakolaisten
sijoittumiseen liittyvidt paikalliset tekijit ja olosuhteet, tehdd tarvittavat yhteistydsopimukset sekd
ymmaértdd eri toimijoiden vastuualueet (Kuntaliitto 2022b, 5). Varautumista olisi tdmén lisdksi
tarkoituksenmukaista tehdd my0s maakuntatasolla normaaliaikana esimerkiksi yhteistyo- ja
ohjausryhmén muodossa. Maakuntatason yhteisty0- ja ohjausryhméa mahdollistaisi kuntien ja muiden
maahanmuuttoon keskeisesti liittyvien viranomaisten ja yhteisty6tahojen nopean ja tiiviin
koordinaation kriisin sattuessa (Kuntaliitto 2022b, 21). Kunnilla on suomalaisen lainsdddannon
puitteissa varautumisvelvoitteita. Kuntien varautumisvelvoitteesta sdddetdan kuntalaissa (410/2015),
valmiuslaissa (2011/1552) ja pelastuslaissa (379/2011). Kuntalain 1 §:n mukaan kunta edistdd
asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa seka jirjestdd asukkailleen palvelut taloudellisesti,
sosiaalisesti ja ympdristollisesti kestdvidlla tavalla. Kunta on héiridtilanteesta huolimatta siis
velvollinen huolehtimaan yhteiskunnallisesti tidrkeiden peruspalveluiden, kuten varhaiskasvatuksen,
perusopetuksen sekd vesi- ja jitevesihuollon palveluiden jérjestdmisestd ja jatkuvuuden
turvaamisesta. (Kuntaliitto 2020, 10.) Kunnan keskeisten palveluiden ja toimintojen turvaaminen voi
olla kuitenkin haastavaa, silli monet kunnat ovat ulkoistaneet monia palveluitaan yksityisille

palveluntuottajille.

Kuntalain 14 §:n ja 39 §:n sdddetddn kuntien riskienhallintavelvoitteesta, joka pitdd siséllddn kuntien
palveluiden ja toiminnan jatkuvuuden turvaamisen. Kuntalain 14 §:n momentin 7 mukaan valtuusto
paittdad sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteista. Kunnanvaltuusto pédéttdd toisin sanoen
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan vastuiden, toimintatapojen ja tehtdvien maédrittelemisesta.
Kuntalain 39 §:n 7 momentin mukaan kunnanhallitus vastaa puolestaan kunnan sisdisen valvonnan
ja riskienhallinnan jérjestdmisestd. Kunnanhallitus on riskienhallinnan jérjestimisen ohella
velvollinen raportoimaan valtuustolle riskienhallinnan jérjestimisestdi ja sen keskeisistd
johtopéatoksistd. (Kuntaliitto 2020, 12.) Toinen kunnan varautumista keskeisesti sddnteleva laki on
valmiuslaki (2011/1552). Valmiuslain 12 §:n mukaisesti kuntien, kuntayhtymien ja muiden kuntien
yhteenliittymien tulee  valmiussuunnitelmin ja  poikkeusoloissa tapahtuvan toiminnan
etukdteisvalmisteluin sekd muilla toimenpiteilld varmistaa tehtdviensd mahdollisimman hyva
hoitaminen my0s poikkeusoloissa. Lisdksi valmiuslaki tdsmentdd kuntien toimielimien, kuten

valtuuston, lisdtoimivaltuuksien laajuudet poikkeusoloaikoina.
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Pelastuslaki (370/2011) on kolmas kunnan varautumisvelvoitetta olennaisesti sddnteleva laki.
Pelastuslain 2 § sisdltdd velvoitteen varautua ja ehkiistd erilaisia onnettomuuksia, rajoittaa
onnettomuuksien seurauksia sekéd rakentaa ja ylldpitdd vdestonsuojia. Pelastuslain 46 §:n mukaan
valtion, hyvinvointialueen ja kunnan viranomaiset, laitokset ja liikelaitokset ovat velvollisia
osallistumaan pelastuslaitoksen johdolla pelastustoiminnan suunnitteluun ja toimimaan onnettomuus-
ja vaaratilanteissa niin, ettd pelastustoimintaa voidaan toteuttaa tehokkaasti. Pelastuslain 47 § sisaltda
puolestaan pelastustoiminnan suunnitelmia koskevan velvoitteen ja 65 § madrittelee viestonsuojelun
varautumista koskevaa yhteistoimintaa. Lainsddddnnon ohella kunnan hallintosddntd ohjaa ja
médrittelee olennaisesti kunnan varautumiseen liittyvid linjauksia. Hallintosddnndssd voidaan
méidritelld esimerkiksi toimivallan poikkeamiseen liittyvid menettelytapoja ja perusteita.
Kunnanvaltuusto voi hallintosddnnon perusteella siirtdd toimivaltaa esimerkiksi viranhaltijoille tai
toimielimille. Toimivallan siirtdiminen ei koske tilanteita, jossa lainsdddannon perusteella paitosvalta
on méadritelty kunnan tietylle viranomaiselle. Télloin toimivaltaa ei voi siirtdé hallintosadnndn nojalla.
Toimivallan siirtoon koskevia p#atoksid tehtiin erityisesti koronapandemian aikana, jolloin

toimivaltaa koronaa koskevissa asioissa siirrettiin viranhaltijoille, kuten kunnanjohtajalle.

Vuoden 2023 alussa toimintansa aloittavat hyvinvointialueet tulevat osaltaan vaikuttamaan kuntien
varautumiseen pelastustoimen siirtyessd sosiaali- ja terveyspalveluiden kanssa hyvinvointialueen
jarjestettiviksi. Pelastuslaitokset yhdistyvét tdlloin osaksi laajempaa kokonaisuutta. Pelastuslaitokset
ovat ennen muutosta tukeneet kuntia olennaisesti varautumiseen liittyvissd tydssd esimerkiksi
valmiussuunnittelun, hiiridtilanneharjoitusten ja tyoryhmissd toimimisen muodossa. Tamin lisdksi
monet pelastuslaitokset ovat kerdnneet varautumiseen liittyvdd tietoa kuntiin sekd jakaneet
héiriétilannetietoa kuntien kdyttoon. Useimmiten pelastuslaitokset ovat solmineet kuntien kanssa

palvelutasopédtoksid valmiussuunnittelun tukemisesta. (Kuntaliitto 2022a, 6-7.)

Hyvinvointialueuudistuksen jidlkeen pelastuslaitosten tarjoama tuki kunnille jatkuu normaalisti.
Hyvinvointialueet tarjoavat varautumisen nidkokulmasta mielenkiintoisia mahdollisuuksia kunnille.
Ensinndkin hyvinvointialueet voivat tarjota kunnille laajemman tilannekuvakokonaisuuden, joka
pitdisi siséllddn pelastustoimen héiriétilanteiden lisdksi my0s sosiaali- ja terveystoimen
héiriétilanteisiin vastaamisen esimerkiksi hyvinvointialueen oman tilannekeskuksen muodossa.
Toiseksi hyvinvointialueuudistus mahdollistaa kuntien varautumisen kehittdmisen laaja-
alaisemmaksi.  Hyvinvointialueet voivat my0s  parhaillaan  mahdollistaa  laajempien

varautumiskoulutuksien koordinoinnin ja keskittimisen, jolloin kunnat pystyvit yksittdisten
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koulutuksien sijaan osallistumaan koko maakuntaa koskevaan koulutukseen. (Kuntaliitto 2022a,

12-14.)

Mahdollisuuksien ohella uudet hyvinvointialueet voivat muodostaa myds haasteita kuntien
varautumiselle. Vaikka laajemman tilannekuvan ylldpitiminen on hyddyllistd, eri pelastustoimien
alueilla on kdytdssd hyvin erilaisia tietojirjestelmid. Tdma voi vaikeuttaa varsinkin tilannetiedon
vélittdmistd kunnille ja kokonaiskuvan hahmottamista. Myos toimialojen vélisten hallinnolliset rajat
voivat vaikeuttaa kuntien varautumisen tukemista. Hallinnollisten rajojen vuoksi olisikin tirkeda
pyrkid luomaan kuntien ja hyvinvointialueiden vélille yhdyspinta, jonka kautta kuntien varautumista
voidaan edistdd. (Kuntaliitto 2022a, 14-17.) Hyvinvointialueen ja kuntien vélinen
varautumisyhteistyd tulee todenndkdisesti tarkentumaan vuoden 2023 aikana hyvinvointialueiden

oman toiminnan ja menettelyjen vakiinnuttua.

2.4 Kriisijohtaminen ja kunnan Kriisijohtamisorganisaatio

Kriisijohtamisella tarkoitetaan poikkeus- ja hiiridtilanteiden johtamista, jolla pyritddn estimiin
kriisin levidminen ja varmistamaan alueen yleinen turvallisuus (Lavento 2009, 86). Valtioneuvoston
kanslian (2009) mairitelmén mukaan kriisijohtaminen on toimintamalli kriisitilanteen aikaiseen
johtamiseen. Kriisijohtaminen on toimivaltaisten viranomaisten johtamaa ja johtamista avustavien
organisaatioiden toimintaa, joka tapahtuu puolustuslain ja valmiuslain mukaisissa poikkeusoloissa.
Kriisijohtaminen pitéd sisdlldén seuraavat asiakokonaisuudet: tilannekuvan muodostaminen, tiedon
saanti ja sen vilittiminen, etukdteen mdidritellyt vastuualueet, toiminnan kéynnistdminen,
kriisitilanteen mukainen johtaminen, kriisiviestintd ja yhteensovittamisen organisointi.
(Valtioneuvoston kanslia 2009, 47-48.) Kriisijohtaminen on strategista jatkuvaa toimintaa, jolla
pyritdén kriisitilanteen hallintaan ja tilannetietoisuuden ylldpitimiseen (Korhonen & Strom 2012, 55).
Tilannetietoisuuden ylldpitiminen on tirkedd, silld kriisitilanteessa tehdyt paitokset perustuvat sen
hetkisen tilannetiedon varaan. Monimutkaisten kriisitilanteiden johtaminen vaatii nopean reagoinnin
ohella avoimuutta, verkostojen hyddyntdmistd, toimintaympériston analyysia ja uusien normaalista
poikkeavien tehtdvien toteuttamista (Lavento 2009, 83). Kriisijohtamiselle 1dhtokohdan asettaa aina
olemassa oleva tilanne ja sen perusteella toimintavaltainen viranomainen. Muiden viranomaisten
tehtdvind on kriisitilanteissa tukea padvastuullista viranomaista kriisijohtamisessa (Valtioneuvoston

kanslia 2009, 58).
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Kriisijohtamista ei voida erottaa normaaliajan johtamisesta, silld kriisit eivdt synny ja etene erilldin
organisaation arkipdivdisestd toiminnasta. Kriisit heijastavat usein jokapdivdistd organisaation
toimintaa tai ovat jollain tapaa osa sitd. Tamdn vuoksi kriisijohtamista on tdrkedd tarkastella
kokonaisuutena etukéteisesti ennen kriisié ja jéalkikateisesti kriisitilanteesta toipumisen jélkeen. (Van
Laere 2013, 18.) Kriisijohtaminen onkin aina riippuvainen kriisin luonteesta, kuten kriisin etenemisen
nopeudesta ja kestosta (Steen & Morsut 2020, 37). Kriisijohtamisen kannalta tirkeda on kuitenkin se,
ettd kriisiin liittyvét toimenpiteet kdynnistetddn ajoissa ja ettd kriisin kehittymistd ja mahdollista
voimavarojen lisddmisti seurataan tarkasti. Hairio- ja poikkeustilanteisiin reagoiminen ennakoivasti

mahdollistaa sen, ettei kriisi kehity ja siten pahene entisestdan. (Korhonen 2010, 9-10.)

Kriisijohtamista koskevassa kirjallisuudessa kriisi jaetaan usein kolmeen eri vaiheeseen, jotka ovat
tilanne ennen kriisid, akuutti kriisi ja kriisinjilkeinen aika. Jokainen kriisin vaihe painottaa johtamisen
osalta eri asioita. (Lavento 2009, 85.) Ennen kriisid on tirkedd keskittyd riskien tunnistamiseen,
kriisin ennaltachkéisyyn ja valmiustoimiin. Kriisinaikainen johtaminen kasittia kriisiin reagoimisen
ja toimet, joilla kriisin vahinkoja pyritdin minimoimaan. Kriisinjilkeinen johtaminen pitda sisdlladn
puolestaan kriisin vaikutuksista toipumisen ja johtamisen kehittdimisen tulevaisuuden kriisitilanteita
varten. Tehokas kriisijohtaminen edellyttdd jokaisen vaiheen tehokasta johtamista. (Pursiainen 2018,

5)

Kunnan kriisijohtamisorganisaatio koostuu ylimmistd viranhaltijoista ja luottamushenkiloista.
Kriisitilanteessa viranhaltijoista koostuvan johtoryhmén rooli on olennainen, silld se vastaa kriisiin
reagoimisesta, tilannetiedon ylldpitdmisestd, tarvittavien kriisitoimenpiteiden kdynnistdmisestd ja
nopeasta paiatoksenteosta. Johtoryhma voi kokoontua hyvin lyhyelld varoitusajalla esimerkiksi toisen
viranomaisen, kuten pelastuslaitoksen tai poliisin, hilytyksestd tai organisaation sisdisen hilytyksen
perusteella. Sisdisen hilyttimisen periaatteena on se, ettd édkillisessd héiridtilanteessa kunkin tulee
tehdd viipyméttd ilmoitus havaitsemastaan hdiriostd esimiehelleen sekd edelleen tarvittaessa kunnan
tai toimialan johdolle. (Korhonen & Strom 2012, 47.) Luottamushenkiléiden rooli kriiseissd on sen

sijaan ndhty pienempéna.

Kuntaorganisaation kriisijohtaminen perustuu normaaliajan johtamiseen, jossa toiminnan ytimen
muodostaa kunnanjohtajasta ja toimialajohtajista koostuva johtoryhma (Kuntaliitto 2020, 12—13).
Kunnan johtoryhméssd voi edelld mainittujen liséksi olla kutsuttuina jdsenind tai kuultavina
asiantuntijoina  esimerkiksi eri sidosryhmien ja viranomaisten edustajia. Johtoryhmin

puheenjohtajana toimii useimmiten kunnanjohtaja, joka vastaa erityisesti paatoksenteon, viestinnin
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ja palveluiden johtamisen yhteensovittamisesta. Toimialakohtaiset johtajat eli kunnan johtavat
viranhaltijat huolehtivat puolestaan oman toimialansa johtamisesta, yhteydenpidosta viranomaisten

vilill ja ajankohtaisen tiedon vilittimisestd johtoryhmélle. (Korhonen & Strom 2012, 31-33.)

Kunnan viranhaltijoilla on kriisitilanteissa annettu suhteellisen laajat toimivaltuudet (Valtioneuvosto
2009, 45). Kuntien kriisiajan johtoryhmétyoskentely perustuu sdannoéllisille tapaamisille, jossa
viranhaltijat kayvit ldvitse esimerkiksi kriisin kehittymiseen, tilannetiedon pdivittdmiseen,
ohjeistukseen ja kdytdnnon toimiin liittyvid asioita. Kunnan johtoryhmén tirkein tehtdva on ndiden
edelld mainittujen asioiden liséksi tehda pdétoksid olemassa olevan tiedon mukaisesti. Kriisitilanteet
haastavat kuntien pdidtoksentekoa, silld kriisien aikana luotettavan ja ajantasaisen tilannetiedon
saaminen on epdvarmaa. Epdvarmuudesta huolimatta paétoksid tulisi kuntaorganisaatiossa pystya

tekeméddn nopeasti. (Van Laere 2013, 20.)

Kuntien kriisijohtaminen perustuu moniin lakisédéteisiin velvoitteisiin. Laajamittaisen maahantulon
kaltaista tilannetta ei ole suomalaisen lainsddddnnon puitteissa méaéritelty tulijamééran perusteella,
mutta vakiintuneen kéytdnnon mukaan laajamittaisesta maahantulosta voidaan puhua, kun
tulijamadra ylittdd 20 000 henkildn rajan lyhyen ajan sisélld (Kuntaliitto 2022b, 16). Ukrainan
pakolaiskriisin osalta erityisesti perusopetuslaki (1998/628) velvoittaa kuntaa jérjestimadn palveluita
alueellaan. Kunnilla on ensinndkin perusopetuslain 4 §:n mukaan velvollisuus jarjestdd alueellaan
asuville oppivelvollisuusikéisille lapsille perusopetusta. Kuntia myds kannustettiin jirjestimaan
varhaiskasvatuslain (540/2018) mukaisesti varhaiskasvatusta kunnassa oleskeleville ukrainalaisille
lapsille. Kunnat eivdt kuitenkaan olleet velvoitettuja tarjoamaan varhaiskasvatusta tilapdisten
suojelun piirissd oleville lapsille. Edelld mainittujen palveluiden lisdksi kunnat jarjestivit kevaalla
2022 ukrainalaisille kiireellisid sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita, pelastuslaitoksen vastuulle
kuuluvia kiinteistdjen tarkastuksia majoituksen jirjestdmistd varten sekd perustivat majoitusyksikoité
alueelleen (Kuntaliitto 2022b, 18). Kuntien kriisinhallinnan suorituskykyyn laajamittaisen
maahantulon tilanteessa vaikuttaakin olennaisesti etukéteinen valmiussuunnittelu ja kaytettavissi

olevat resurssit, kuten majoitustilat, tietojarjestelmit ja henkiloston maara (Kuntaliitto 2022b, 14).

Kunnat tekivdt erityisesti majoitusyksikoiden perustamisen suhteen ldheistd yhteistyotéd
vastaanottokeskuksien kanssa, silld jokainen tilapdistd suojelua hakenut ukrainalainen oli kunnan
majoituksesta riippumatta aina jonkun vastaanottokeskuksen asiakas. Monet kunnat siis tuottivat
vapaaehtoisesti monia vastaanottokeskuksille kuuluvia vastaanottopalveluita, joista kunta sai

korvauksen  erikseen =~ Maahanmuuttovirastolta.  Kuntamallilla ~ pyrittiin ~ helpottamaan
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vastaanottokeskuksien kokemaa painetta pakolaisten suhteen ja lisddmddn tilanteen
kokonaishallintaa. Laajamittaiseen maahantuloon liittyy kuntien ndkokulmasta kuitenkin myds
riskejd. Merkittdvin vaara laajamittaisen maahantulon tilanteessa on se, ettei maahantulijoiden
hallintaa, rekisterdintid ja vastaanottoa pystyta jarjestiméén hallitusti, ja siten oleskelulupamenettelya
el pystytd toteuttamaan riittdvin nopeasti. Uhkan kohteena Suomessa on liséksi yhteiskunnan

henkinen kriisinkestokyky. (Kuntaliitto 2022b, 5.)

Kunnan poliittisen johdon rooli on kriisitilanteissa vahdisempi. Vaikka poliittinen johto ei olekaan
kriisijohtamisorganisaation keskiossd, pystyy se muutamalla tavalla vaikuttamaan kunnan
varautumiseen ja kriisinaikaiseen johtamiseen. Ensinndkin poliittisten toimielimien tehtdvini on
paitoksenteon kautta luoda kunnalle toimintaedellytyksid kriisitilanteita varten. Konkreettisesti tdimé
tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd kunnanhallitus varaa kunnan varautumiselle resurssijaon avulla
riittdvasti edellytyksid tai paattdd pitkdaikaisten kriisien lisdrahoituksesta. Toiseksi kunnanhallitus
huolehtii valmiussuunnittelun ajantasaisuudesta, silli se valvoo ja hyviksyy toimialojen
valmiussuunnitelmat. Kunnanhallituksen tulee my0s huolehtia siitd, ettd ajantasaisen
valmiussuunnittelutiedon ylldpitoon on riittdvisti resursseja. Luottamushenkiléiden voidaan edelld
mainittujen tehtavien lisdksi katsoa omaavan informointitehtdvan kuntalaisiin péin. Kriisitilanteiden
kannalta onkin tirkedd, ettd myos luottamushenkil6t ovat informoituja tilanteesta ja sen etenemisesté,
silld he pystyvit vilittdméén titd tietoa eteenpdin kunnan asukkaille. Poliittiset toimielimet, kuten
valtuusto, pystyvit pidtoksenteon kautta siirtdimdén toimivaltaansa my0s viranhaltijalle. (Juntunen

ym. 2009, 77-79.)

Kriisinaikaista johtamista on tarkasteltu viime vuosina myds julkisorganisaation mukautumisen
ndkokulmasta. Eckhard ym. (2021) tutkivat Saksan paikallishallinnon johtamista vuosien 2015-2016
pakolaiskriisin aikana. He olivat erityisen kiinnostuneita siitd, miten paikallishallinto kykenee
sopeutumaan kriisin tuomiin muutoksiin ja mahdollistaako organisaation sopeutuminen
tehokkaamman kriisijohtamisen. (Eckhard ym. 2021, 417-418.) Tutkimuksessaan Eckhard ym.
(2021) analysoivat 235 14éni- ja piirivapaan kaupungin antamia kyselytuloksia, jotka keskittyivit
julkishallinnon johtajien itsearviointiin pakolaiskriisistd. Keskeisimpid tutkimustuloksia olivat
esimerkiksi se, ettd maakuntien vélilld oli joustavuuden ja mukautumisen osalta jonkin verran
vaihtelua. Esimerkiksi joistakin kaupunkien hallinnoista tuli joustavampia kuin toisista. Toinen tarked
tutkimustulos oli se, ettd joustavampi ja osallistavampi hallinnollinen toiminta oli yhteydessa

kriisijohtamisen tehokkuuteen. Mitd joustavampi ja osallistavampi julkinen hallinto oli, sité
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tehokkaampaa myos kriisijohtaminen oli. (Eckhard ym. 2021, 425-426.) Sen sijaan Eckhard ym.
(2021) eivdt pystyneet todentamaan, ettd julkishallinto oli joustavampaa sellaisissa kaupungeissa,

joissa pakolaisia oli kaikista eniten.

Taman pohjalta Eckhard ym. (2021) tulivat tutkimuksessaan ensinnékin sithen johtopaatokseen, ettia
julkisorganisaatioiden tulisi pohtia kriisivalmiuksiaan valmiussuunnittelun sijaan enemmén
sopeutumisen nikokulmasta. Tehokaan kriisijohtamisen toteuttamiseksi pakolaiskriisin kaltaisen
tilanteen sattuessa organisaation tulisi pystyd muuttamaan hallintokdyténtdjdan joustavimmiksi ja
siten mukautumaan vallitsevaan tilanteeseen. Toinen johtopddtds oli, ettd julkisorganisaatioiden olisi
tarkedd sopeutumisen ja hallinnon joustavuuden lisddmisen ohella muodostaa kontakteja alueen
muihin toimijoihin yksityiselld ja kolmannella sektorilla. (Eckhard ym. 2021, 430.) Yhteistyon

merkitystd kriisijohtamisen onnistumisessa tarkastellaan 1dhemmin alaluvussa 2.6.

2.5 Kriisijohtamisen teoreettiset mallit

Perinteiset kriisijohtamisen mallit perustuvat usein keskusjohtoisuudelle eli johdon merkittavélle
asemalle kriisin hallinnassa. Perinteisid kriisijohtamisen malleja voi kuvailla luonteeltansa puolesta
organisaatiokeskeisiksi, byrokraattisiksi ja lineaarisiksi. Organisaatiokeskeisyys nikyy esimerkiksi
johdon laatimina valmiussuunnitelmina, valmiusharjoituksina, organisaation ja johdon maineena
sekd oppimiskertomusten rakentamisena. Byrokraattisuus ilmenee puolestaan hierarkioina,
toimivaltasuhteina, auktoriteetteina, muodollisina sddntdind, kontrollina ja oikean tiedon
korostamisena. (Hakala 2011, 73—74.) Lineaarisuudella tarkoitetaan edelleen perinteisten mallien
yhteydessd kolmivaiheisuutta, johon erilaiset toimintasuunnitelmat pohjautuvat. Useimmiten ndméa

mallit etenevit kronologisesti varautumisesta kriisitilanteeseen ja lopulta kriiseistd palautumiseen

(Seeck 2009, 8).

Vanhin ja tunnetuin kriisijohtamisen malli on PPRR-malli, jonka vaiheita ovat ennaltachkéisy
(prevention), varautuminen (preparedness), vastatoimi (response) ja palautuminen (recovery).
PPRR-malli on kansainvilisesti tunnettu ja siti on hyodynnetty erityisesti katastrofitilanteiden
hallitsemisessa (Gabriel 2003, 75-75). PPRR-mallin pohjalta on kehitetty myds uusia
kriisijohtamisen malleja, joista tunnetuin esimerkki on Mitroffin (1988) laatima viisivaiheinen
kriisijohtamisen malli. Kyseinen malli painottaa PPRR-malliin ndhden enemmin kriisisignaalien

tunnistamista ja ennaltachkdisyn merkitystd kriisijohtamisen tehtdvénd. Mitroffin mukaan
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organisaatiot voivat my0s parantaa kriisinkestokykyéén panostamalla johtamiseen jokaisen kriisin eri

vaiheessa.

Mitroftin kriisijohtamisen mallin (kuvio 1) ensimmdiinen vaihe on varoitusmerkkien havaitsemisen
vaihe. Mitroff on myds havainnut, ettd hyvin varautuneet organisaatiot pyrkivét aktiivisesti
tarkastamaan ja tutkimaan péivittdisten toimenpiteiden ja hallintorakenteiden toimintaa mahdollisten
virheiden ja ongelmakohtien varalta. Varoitusmerkkien tunnistaminen vaatiikin organisaatiolta
relevantin informaation erottamista muun informaation joukosta. (Pearson & Mitroff 1993, 52—-53.)
Mallin toinen vaihe on puolestaan varautumisen ja ennaltachkdisyn vaihe, joka painottaa
systemaattisen varautumisen merkitysta kriisin johtamisessa. Varautuminen ja ennaltachkdiseminen
eivit kuitenkaan tarkoita sitd, etti organisaation tulisi pyrkid kaikkien kriisien estimiseen, vaan
ennemmin organisaation tulisi panostaa mahdollisimman paljon siihen, ettei kriisitilanteita syntyisi.
(Mitroff 1988, 19.) Mallin toinen vaihe sisdltdd edelld mainittujen seikkojen ohella kriisitiimin

perustamisen, varautumisharjoitusten toteuttamisen ja kriisikoulutuksen jirjestimisen kaltaiset

toimenpiteet.
Varoitusmerkkien Varautuminen ja Laajentumisen Palautuminen
funnistaminen ’ ennaltachkiisy ’ estiminen »
Oppiminen “

Kuvio 1. Mitroffin viisivaiheinen kriisijohtamisen malli (Mitroff 1988, 19).

Mitroffin mallin kolmas vaihe on laajentumisen estimisen vaihe, jolla pyritddn minimoimaan kriisin
aiheuttamat vahingot ja estiméin kriisin vaikutusten laajentuminen. Mallin kolmas vaihe tapahtuu
kriisin ollessa jo “’pdilld” ja siten edellyttdd reagoivaa ja tarkoituksenmukaista kriisijohtamista.
Mitroff toteaa, ettd vahinkojen laajentumista estdvien toimenpiteiden suunnittelu on vaikeaa kriisin
ollessa pahimmillaan. Tdmén vuoksi organisaatiot, jotka ovat varautuneet erilaisiin kriisitilanteisiin
etukiteen, pystyvit estimddn kriisin vaikutusten laajentumisen tehokkaammin ja nopeammin.

Neljannes vaiheessa organisaatio pyrkii palautumaan kriisistd. Tdssd vaiheessa keskeistd on 16ytaa
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keinoja kriisid edeltineen normaalitilanteen palauttamiseksi. (Pearson & Mitroff 1993, 53-54.)
Mitroff on lisdnnyt omaan mallinsa viidenneksi vaiheeksi kriiseistd oppimisen vaiheen, jota
perinteisestd PPRR-mallista ei 16ydy. Vaihe pitdé siséllddn kokonaisvaltaisen reflektion siitd, mita
kriisistd opittiin, mika kriisitilanteessa toimi ja miké puolestaan ei toiminut. Mitroffin mukaan timén
vaiheen onnistumisen kannalta on tirkedd pyrkid tuomaan ilmi niin positiivisia kuin negatiivisia
seikkoja ilman syntipukiksi joutumisen pelkoa. Organisaation tulisikin syyllisten etsimisen sijaan
keskittyd organisaation kehittdmiseen ja nykyisten ongelmakohtien ratkaisemiseen. (Pearson &

Mitroff 1993, 54.)

Pearson ja Mitroffin (1993) mukaan kriisijohtamiseen vaikuttaa olennaisesti kriisin eri vaiheiden
lisdksi  kriisityyppi, etukdteen tehdyt varautumistoimenpiteet, organisaatiojirjestelmit ja
sidosryhmat. Organisaation systeemeilld he viittaavat organisaation tekniseen, infrastruktuurilliseen,
kulttuuriseen, emotionaaliseen ja inhimilliseen jirjestelméiédn. Néistd tekninen jdrjestelma tarkoittaa
osatekijoitd, jotka ovat olennaisia organisaation tehtévien suorittamiselle. Namai voivat pitdi sisilldin
esimerkiksi erilaisia tarvikkeita tai materiaaleja. Infrastruktuurin osalta organisaatiossa tulisi taas
panostaa esimerkiksi tehokkaiden viestintdkanavien perustamiseen, selkeddn vastuunjakoon ja
huonojen uutisten raportointiin. Kulttuurisella jérjestelmélld tarkoitetaan edelleen arvoja, joiden
mukaan organisaatio toimii. Emotionaalinen jérjestelmi viittaa tyontekijoiden tunteisiin, ja sen
tarkastelu on erityisesti tdrkedd kuormittavissa tilanteissa, silld ihmisten kdyttdytyminen on télldin
vihemmaén ennustettavaa. Inhimillinen jérjestelmi pitdd viimein sisdllddn ihmiset sekd erilaiset
koneet ja laitteet. (Pearson & Mitroff 1993, 54.) Téssd tutkimuksessa keskitytdén kuitenkin
kriisijohtamisen eri vaiheiden tarkastelemiseen Ukrainan pakolaiskriisissd kriisiorganisaation

osajdrjestelmien tarkastelun sijasta.

Muita tunnettuja kriisijohtamisen malleja ovat kehitelleet Steven Fink sekd Alfonso Gonzales-
Herrero ja Cornelius Pratt. Finkin esittdmé malli on Mitroffin malliin verrattuna vanhempi ja sisiltia
yhteensd neljd vaihetta, jotka ovat varoitussignaalien havaitseminen, kriiseihin varautuminen,
kriisitilanne ja kriisin jélkeisen tilanteen vaiheet. Kriisi ndhdddn Mitroffin mallin tapaan Finkin
mallissa pidempiaikaisena kehittyvédné tapahtumana. Keskeisin ero Mitroffin kehittiméaén malliin on
se, ettei Fink ole siséllyttainyt omaan malliinsa oppimista omaksi vaiheekseen. (Pedak 2009, 8.)
Gonzales-Herreron ja Prattin kehittimd malli on Finkin mallin tavoin nelivaiheinen ja se pitda
sisélldén kriisin syntymisen, kasvamisen, kypsymisen ja heikentymisen vaiheet. Gonzales-Herreron
ja Prattin mallissa kriisijohtaminen nihddan muihin malleihin poiketen elinkaarimaisesti. Lisdksi

malli on painottaa muihin esitettyihin malleihin verrattuna enemmaén kriisiviestinndn merkitysta.
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(Gonzales & Pratt 1996, 86—87.) Vaikka Mitroffin malli on kehitelty alun perin yksityisen sektorin
organisaatioiden kriisitilanteita varten, voidaan mallia hyddyntdd my6s julkisen sektorin

organisaatioissa sen yleisluonteisuuden vuoksi.

2.6 Verkostohallinta kuntaorganisaation toiminnassa

Uusi hallinta-ajattelu (eng. new public governance) on 1990-luvulta lahtien muuttanut merkittdvasti
kuntaorganisaatioiden johtamistapaa ja toimintaa, silld se korostaa suuntauksena organisaatioiden
vilisid suhteita, verkostojen merkitystd sekd palveluiden tehokkuutta ja tuloksellisuutta (Osborne
2006, 384). Hallinta-ajattelu on painottanut ldhestymistapana erityisesti kunnan tekemié yhteistyoté
muiden toimijoiden kanssa niin organisaation sisdisesti, paikallisella tasolla kuin ylipaikallisella
tasolla. Kuntaorganisaation sisdinen yhteisty0d pitdd sisdllddn yhteistydon kunnan eri sektoreiden,
viranhaltijoiden ja poliitikkojen kesken. Yhteistyotd voidaan tehdd myds paikallisesti esimerkiksi
kunnan alueen yritysten, yliopistojen ja ammattikorkea-koulujen, muiden julkisyhteiséjen, jarjestojen
ja kuntalaisten kanssa. Ylipaikallista yhteistydtoimintaa kunta voi puolestaan harjoittaa esimerkiksi
muiden kuntien, alueellisten julkisyhteisdjen, valtion sekd kansainvilisten jérjestGjen ja liittojen
kanssa. Yhteistyotd onkin ryhdytty kunnissa hyddyntiméén erityisesti palveluiden jirjestimisen
keinona kunnan perinteisen oman palvelun tuottamisen, kuntien vélisen kuntayhtymétoiminnan ja

palveluiden ulkoistamisen sijaan. (Haveri & Anttiroiko 2009, 200—202.)

Varsinkin viime vuosina kunnat ovat alkaneet hyodyntdméan uudelle hallinta-ajattelulle tyypillistd
verkostoitumista ja interaktiivista hallintaa palveluiden jérjestimisen vaihtoehtoisena keinona.
Nykypéivén kunnat ovat niin Suomessa kuin muualla Euroopassa vahvasti verkostoituneita ja tekevét
kansainvilistd yhteistyotd erityisesti verkostojen avulla (Doomernik 2018, 92). Muutos kuntien
toiminnassa on verkostoajattelun ndkokulmasta luonnollinen, silld ihmisid voidaan harvoin tarkastella
pelkéstddn yksittdisind toimijoina, vaan ennemminkin ihmisten vélisten sosiaalisten verkostojen
valossa (Virtanen & Stenvall 2019, 159). Julkisorganisaatioita koskevassa kirjallisuudessa on myos
esitetty, ettd olemassa olevien ongelmien monimutkainen luonne edellyttdé ratkaisujen 16ytdmiseksi
monien eri toimijoiden tietdmystd, osaamista ja resursseja. Verkostoilla (eng. networks) tarkoitetaan
organisointitapaa, joka rakentuu kaikkia verkosto-osapuolia hyddyttiviin yhteistydsuhteisiin ja
joiden tarkoituksena on yhdistdd eri toimijoiden osaamista ja tietoa yhteisesti madriteltyjen
tavoitteiden toteuttamiseksi. Klijn ja Skelcher (2007) maédrittelevit verkostohallinnan puolestaan
(eng. governance network) toiminnaksi, jossa paédtoksentekoa ja toimeenpanoa toteutetaan hallinnon,

yksityisen sektorin ja julkisen sektorin muodostamissa verkostoissa. Syy verkostojen syntymiseen
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johtuu tarpeesta yhdistelld eri toimijoiden osaamista, resursseja ja valtaa yhteisesti méaériteltyjen

tarkoitusten toteuttamiseksi. (Haveri & Anttiroiko 2009, 206.)

Verkostot ovat kumppanuuteen verrattuna véljempi ja joustavampi keino yhteistyon tekemiseen
(Haveri & Anttiroiko 2009, 204—206). Organisaatiorajat ylittdvd toiminta voidaan ndhdd myos
keinona uudistumiseen seké innovaatioiden syntyyn ja levidmiseen (Virtanen & Stenvall 2019, 160).
Verkostot perustuvat yleensd verkostossa olevien julkisten, yksityisten ja kansalaisyhteiskunnan
toimijoiden yhteisiin toimenpiteisiin ja keskindisriippuvuuteen toisistaan. Kunnissa tyypillisid
verkostoja muodostuu esimerkiksi kansainvélisyyden, koulutuksen, ilmastonmuutoksen ja
ympdristoasioiden ympdrille. Hyvéni esimerkkini kuntien yhteistyoverkostoista toimii esimerkiksi

kuntien hiilineutraalisuuteen tdhtdaava HINKU-verkosto.

Verkostot voivat olla tapa hoitaa organisaatiorajat ylittdvid kysymyksid. Haasteiksi maahanmuutto-
ja pakolaisasioiden hoitamiselle verkostoistoissa muodostuvat erilaiset yhteistyon tekemisen esteet,
kuten organisaatioreviirit, salailu ja jatkuvuuden puute (Kettunen 2020, 13). Kettusen (2020)
tutkimusraportin mukaan kunnat toimivat maahanmuuttoasioissa yleensé koordinointiroolissa, johon
liittyy erityisesti tiedonvaihtoa ja neuvontaa kunnan muiden toimialojen, yritysten, uskonnollisten
yhdyskuntien ja kansalaisjirjestdjen sekd yhdistysten kanssa (Kettunen 2020, 23-24). Koordinoinnin
tehtéviin liittyy my0s kunnan eri toimialojen yhteensovittaminen ja suhteet muihin maahanmuuton
kannalta keskeisiin toimijoihin (Kettunen 2020, 23—24). Taémai on loogista, silld kunnalla on usein

parhain tietimys alueensa resursseista ja paikallisista tarpeista (Van Laere 2013, 19).

Maahanmuutto- ja pakolaisasioiden hoitaminen on edelld mainitusti organisaatiorajat ylittivaa
toimintaa, johon osallistuu toimijoita niin valtion- ja kunnanhallinnosta, kolmannelta sektorilta kuin
yrityspuolelta. Tdmédn vuoksi on luontevaa hyOdyntdd verkostoja organisaatiorajat ylittdvien
ongelmien ratkaisuissa. (Kettunen, 2020, 13.) Kettunen (2020) tuli tdhdn johtopaditoksen
vertaillessaan tutkimuksessa neljan kaupungin maahanmuuttoasioiden organisointia ja johtamista.
Kunnassa maahanmuuttoon liittyvét palvelut eivdt ole oma kunnallinen toimialansa, vaan ne
limittyvat muihin kunnallisiin toimintoihin, kuten sivistys- ja kulttuuripalveluihin. Maahanmuuttoon
liittyvé hallinto on Kettusen (2020) mukaan verkostomaista toiminnan luonteesta johtuen. Useissa
kunnissa maahanmuuttoasioiden koordinointi on sijoitettu osaksi tyollisyys- tai sivistyspalveluiden
toimintaa. Esimerkiksi Tampereen kaupungilla maahanmuuttajien kotouttamiseen ja neuvontaan
liittyvdt palvelut on sijoitettu tyodllisyys- ja kasvupalveluiden palveluryhmddn. Kunnat ovat

perustelleet maahanmuuttoasioiden sijoittamista tyollisyys- ja sivistyspalveluiden toimintaan sillé,
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ettd kyseisilld palveluilla on tidrked rooli maahanmuuttajien kotouttamisessa. (Kettunen, 23-24.)
Eckhard ym. (2021) havaitsivat kolmannen sektorin merkityksen Saksassa vuosien 2015-2016
pakolaiskriisiin aikana. Kolmas sektori auttoi merkittdvalld tavalla julkishallintoa pakolaisille
suunnatuilla lahjoituksilla ja vapaaehtoistydlld. Konkreettisia esimerkkejd néistd ovat esimerkiksi

huonekalut, vaatteet ja erilaiset tulkkaus- ja kddnnospalvelut. (Eckhard ym. 2021, 421-422.)

Myos lainsdddéanto velvoittaa kuntia tekeméaédn laaja-alaista yhteisty6td maahanmuuttopalveluissa ja
kotouttamistoiminnassa. Laki kotouttamisen edistdmisestd 31 §:n mukaisesti paikallisten
viranomaisten tulee kehittéd kotouttamistoimintaansa monialaisena yhteistyoné. Tdhdn yhteistyohon
osallistuvat kunta, tydvoimaviranomainen, hyvinvointialue, Kansaneldkelaitos ja poliisi sekd
kotoutumista edistdvid toimenpiteitd ja palveluja jérjestivat jarjestot, yhdistykset ja yhteisot (Laki
kotouttamisen edistdmisestd 2010/1386). Koska toimijoita maahanmuuttoasioiden hoitamisessa ja
kehittdmisessd on useita, on tdrkedd, ettd tehty yhteisty0 hyodyttdd kaikkia verkostossa olevia

osapuolia ja ettd sen tulokset ovat selkedsti osoitettavissa (Kettunen, 2020, 13).

Busengdal (2022) tuo artikkelissaan esille, ettd koordinaattorin nimedminen yksinkertaistaa
kotouttamisasioiden siséllyttdmistd kunnan strategisiin kiytant6ihin. Artikkelissa tuodaan my®ds esille
verkostojen merkitys kunnan integroimispyrkimyksissd. Tutkimuksen kohteena olevissa norjalaisissa
kunnissa pakolaisten sopeuttamista koskevat verkostot sisélsivét edustajia kouluista, pdivikodeista,
terveydenhuollosta, maahanmuuttovirastosta ja kulttuuripalveluista. (Busengdal 2022, 11.)
Edustajien monimuotoisuus mahdollisti tutkimuksen mukaan sopeuttamista koskevien yhtendisten
tyoskentelytapojen luomisen koko kuntaorganisaatiossa (Busengdal 2022, 11). Myos Eckhard ym.
(2021) ovat todenneet pakolaiskoordinaattorin nimeédmisen helpottavan ajantasaisen tiedon kulkua ja
yhteistyon tekemistd. Koordinaattori oli Busengdalin (2022) mukaan pakolaiskriisin hoitamisessa
olennaisessa roolissa, koska mukana olevia toimijoita oli monia. Koordinaattorin olemassaolo tekee

paikallishallinnon toiminnasta myds organisoidumpaa (Ekhard. ym 2021, 421).

Pakolaisiin perustuvia yhteistyoverkostoja on tutkittu aiemmin erityisesti eurooppalaisessa
kontekstissa. Pakolaisuus ja maahanmuutto ovat loistavia esimerkkejd paikallisella tasolla
esiintyvistd globaaleista ongelmista. Aikaisemmin valtioilla on ollut johtava rooli pakolaispolitiikan
ja -kédytdntdjen suunnittelemisessa ja hoitamisessa. Vuoden 2015 pakolaiskriisi aiheutti kuitenkin
ilmidna sen, ettd monet eurooppalaiset kunnat saivat keskeisemmaén roolin pakolaisasioiden hoidossa.

Té&ma johtui suurimmaksi osaksi valtionhallintojen kyvyttdmyydestd vastata vuoden 2015 kaltaisiin
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suuriin pakolaisvirtoihin. Valtionhallinnon kyvyttdmyys kéynnistikin monissa eurooppalaisissa
kunnissa tarpeen ottaa vastuuta pakolaisten ja maahanmuuttajien vastaanottamisesta ja

sijoittamisesta. (Lacroix 2021, 1030—-1031.)

Kuntien vahvistunut rooli pakolaisten vastaanottamisessa ja integroimisessa on luonnollinen, silla
kunnat ovat yleensé niitd viranomaisia, jotka pakolaiset useimmiten ensimmadisend tapaavat. Vuoden
2015 pakolaiskriisi aiheutti edelld mainittujen seikkojen ohella my0s sen, ettd pakolaisasioiden
hoitamisen luonne muuttui valtiojohtoisuudesta monitasohallinnollisemmaksi. Maahanmuuttoon ja
pakolaisten vastaanottamiseen ja kotouttamiseen osallistui yhd enemmaén toimijoita eri hallinnon
tasoilta, kuten kunnista, aluehallinnosta, valtiolta ja kansainvéliseltid tasolta Euroopan unionista.

(Doomernik 2018, 91.)

Eurooppalaiset kaupungit ja kaupunkiverkostot ovat viime vuosina toivoneet tunnustusta pakolais- ja
maahanmuuttopolitiikan eteen tekemistd ponnisteluista. Alexander (2003, 423) on luokitellut
paikallishallinnon erilaisia tehtdvid maahanmuuttopolititkan suhteen. Kaupungilla on ensinnikin
oikeudellinen ja poliittinen tehtivd maahanmuuttopolitiikan suhteen. Kyseiseen tehtdvéin liittyy
erityisesti pakolaisten ja maahanmuuttajien kansalaisuuden méérittelyyn liittyvét seikat. Kaupungit
pyrkivdt muovaamaan kansalaisuuden madritelmé4 erityisesti paperittomien maahanmuuttajien
kautta. Paperittomilla maahanmuuttajilla tarkoitetaan maahan tulleita ihmisid, joilta puuttuu laillinen
oleskeluoikeus. Laillisen oleskeluoikeuden puuttuminen vaikeuttaa erityisesti terveydenhuollon
palveluiden saamista. Tdmédn vuoksi esimerkiksi Barcelonassa muutettiin  kunnallista
véestonlaskentaa siten, ettd vdestonlaskennan perustan muodostaa asukaskansalaisuus (eng. resident
citizenship). Talloin kaupunkiin rekisterdityd henkilod pidetdén laillisena kansalaisena, jolla on
oikeus esimerkiksi koulutus- ja terveydenhuollon palveluihin sekd tiettyihin sosiaalietuuksiin.
Barcelona muutti toiminnallaan siten kansallista kansalaisuuspolititkkaa ja onnistui saamaan
paperittomat maahanmuuttajat tirkeiden palveluiden piiriin. Kaupungeilla voidaan siten katsoa

olevan my0s vaikutusta sithen, mitd kansalaisuus todellisuudessa on. (Doomernik 2018, 94.)

Alexander (2003, 422) madrittelee kaupungeille my0s toisen tehtdvdn, joka pitdd sisdlldén
maahanmuuttajien ja pakolaisten sosiaalisen osallisuuden sekd toimeentulo- ja talousasioiden
poliittisen ohjauksen. Kaupungeilla on esimerkiksi tarked rooli maahanmuuttajien ty6llistdmisessi ja
osallistumiseen kannustamisessa. Kaupungit pyrkivit esimerkiksi arvioimaan ja keskustelemaan
pakolaistensa kanssa heididn vahvuuksistaan ja taidoistaan sekd jérjestimddn maahanmuuttajille ja

pakolaisille harjoittelu- ja vapaaehtoistydmahdollisuuksia. Kaupungit tekevét edelld mainittujen
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asioiden lisdksi aktiivisesti yhteistyotd paikallisten yritysten ja tyOnantajien kanssa. Monet kaupungit
ovat esimerkiksi jirjestédneet pakolaisille vierailuja paikallisiin yrityksiin, joissa maahanmuuttajat ja
tyOnantajat pddsevdt tapaamaan toisensa “meet and greets” -tyyppisesti. (Doomernik 2018, 95.)
Osallistamisen suhteen kaupungit ja kunnat tekevét tiivistd yhteistyotd kansalaisyhteiskunnan ja
paikallisten toimijoiden kanssa. Kunnat kiyttdvétkin osallistamisen suhteen hyddyksi omaa
itsemddrddmisoikeuttaan ja luovuuttaan. Kuntien vahvuutena pakolaisten ja maahanmuuttajien
suhteen on myods se, ettd ne ovat ldhelld kaikkia pakolais- ja maahanmuuttopolitiikan kannalta
keskeisid tahoja, kuten maahanmuuttajia, tyonantajia ja kansalaisyhteiskuntaa. (Doomernik 2018,
96.) Alexander (2003, 423) on madritellyt kaupungeille myds kulttuurisen ja uskonnollisen roolin,
joka painottaa esimerkiksi uskonnollisiin ja kulttuurillisiin kdytdntdihin sekd erilaisten ryhmien
vilisiin suhteisiin liittyvid menettelyitd. Viime vuosina kaupunkien rooli on erityisesti uskonnollisissa
kaytdnnoissd kuitenkin vdhentynyt merkittdvésti, eikd se ole yhtd olennainen kuin edelld mainitut

kaksi tehtdvaaluetta. (Doomernik, 2018, 96.)

Pakolaisasioiden johtaminen vaatii yhteistyon tekemistd. Sen vuoksi kunnat ovat Ukrainan
pakolaiskriisin aikana toimineet yhteistydverkostoissa yhteiskunnan muiden viranomaisten,
paikallisten yritysten, seurakunnan, jarjestojen, yhdistysten ja vapaaehtoisten kuntalaisten kanssa.
Kunnille on niissd verkostoissa muodostunut pakolaisasioiden koordinoinnin ja johtamisen
vastuurooli, silld kunnat ovat Maahanmuuttoviraston kuntamallin mukaisesti olleet vastuussa
pakolaisten vastaanottamiseen ja sopeuttamiseen liittyvien asioiden jérjestamisestd. Kunnat ovat
tehneet verkostomaista yhteistyotd erityisesti alueellaan olevien yksityisen ja kolmannen sektorin
toimijoiden kanssa. Tdmd yhteistyd on mahdollistanut kuntaorganisaatioille lisdresursseja, joita
kunnilla itsellddn ei ole. Esimerkiksi vapaaehtoiset ovat aikaisempien pakolaiskriisien aikana
osoittautuneet tirkedksi voimavaraksi. Saksassa vuosien 2015-2016 pakolaiskriisin aikana
vapaaehtoiset lahjoittivat ennen ndkeméttomén midrdn vaatteita, ruokatarvikkeita ja huonekaluja
pakolaisille. Lisdksi monet vapaaehtoiset tarjoutuivat auttamaan paikallishallintoa esimerkiksi
kddnnosavussa tai lastenhoitoon liittyvien palveluiden jérjestimisessd. (Ekchard ym. 2021, 422.)
Valtion virastojen, kuten Maahanmuuttoviraston, kanssa yhteistyon tekeminen on perustunut
enemmin valtion antamaan neuvontaan ja tiedonvilitykseen. Yhteistyd ei toisin sanoen ole ollut

yhtildistd valtion suuntaan, vaan kunta on enemminkin vain noudattanut valtion antamia ohjeita.

Alla olevassa kuviossa (kuvio 2) on mallinnettu kunnan tekeméa verkostoyhteistyotd pakolaiskriisien
aikana. Kuviosta selvidé se, mitkd yhteistyokumppanit ovat pakolaiskriisien aikana kunnille kaikista

keskeisimpid ja miten verkostossa olevat eri toimijat ovat yhteydessé toisiinsa. Kuvio on suuntaa-
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antava yleistys kuntien tekemdistd verkostoyhteistydstd Ukrainan pakolaiskriisin aikana.
Yleisluonteisuuden vuoksi kuvion pohjalta ei voida tehdd kaikkia suomalaisia kuntia koskevia
johtopéatoksid. On myo0s tirkedd huomata, ettd kunnan tekema verkostoyhteistyo voi olla myos hyvin
erilaista esimerkiksi toisessa eurooppalaisessa valtiossa. Sen tdhden alla olevaa kuviota ei voida

yleistdd muualle Eurooppaan.

----- !l ELY-keskus
I[’lrkanmafn I_r.b:rama- | |Maahanmuuttovirasto|
projekti
Kuntaliitto Poo, . . | Vastaanottokeskus |
Kuntaorganisaatio
| Maapurikunnat | . . ", | Seurakunta |
Yhdistykset Feu, ) .+ 1 Vapaachtoiset
) Yritykset t

Kuvio 2. Kuntaorganisaation verkostoyhteistyé Ukrainan pakolaiskriisin aikana.

Lacroix (2021) on tarkastellut maahanmuuttoon liittyvid kaupunkiverkostoja verkostojen
muodostumisen ndkokulmasta. Hén on luokitellut maahanmuuton liittyvdt kaupunkiverkostot
spontaaneihin turvallisuuteen keskittyneihin verkostoihin ja kansainvélisten jirjestdjen rahoittamiin
“kutsuttujen verkostoihin” (eng. co-opted networks). Néistd spontaanit verkostot muodostuvat
ruohonjuuritasolta paikallisviranomaisten spontaanin toiminnan myo6td “alhaalta ylos”, kun taas
“kutsuttujen  verkostot” muodostuvat kansainvilisten ja ylikansallisten organisaatioiden
toimintamallien kautta “ylhdéltd alas” -tyyppisesti (Lacroix 2021, 1028). Lacroix on jatkanut
luokitteluaan edelleen ruohonjuuritason verkostojen osalta militantti- ja generalistiverkostoihin.
Militanttiverkostot  suhtautuvat valtion linjauksiin kielteisesti ja pyrkivdt toteuttamaan
maahanmuuttoon  liittyvid  toimenpiteitd  valtion  poliittisten  linjauksien  vastaisesti.

Generalistiverkostot eli yleisverkostot ovat luonteeltaan puolestaan kansainvélisempid kuin
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militanttiverkostot. Ruohonjuuritason verkostoille on yhteistd se, ettd ne ovat muodostuneet

véhdiselld valtion tuella tai jopa ilman sitd. (Lacroix 2021, 1034-1035.)

Valittujen verkostot jakaantuvat Lacroixin mukaan kansallisiin, generalistisiin ja erikoistuneisiin
verkostoihin. Kansalliset valittujen verkostot ovat useimmiten kansallisia kuntayhdistyksid tai
jarjestdjd, jotka eivdt virallisen asemansa vuoksi ole poliittisesti ddnekkéitd. Generalistiset
kaupunkiverkostot ovat aikoinaan perustettu monien vaikeiden haasteiden, kuten ilmastonmuutoksen
tai maahanmuuton ratkaisemiseksi. Sen sijaan erikoistuneet verkostot ovat tarkoituksellisesti yhden
asian ympdrille muodostettuja verkostoja, jotka keskittyvét vain yhteen ongelma-alueeseen, kuten
maahanmuuttoon ja pakolaisuuteen. (Lacxroix 1034—1035.) Suomalaisissa kunnissa voidaan ndhda
joitakin samanlaisia piirteitd kuin Lacxcroixin (2021) tekemissd verkostojaottelussa. Ukrainan
pakolaiskriisin aikana kuntien tekemi verkostoyhteistyd on Lacxroixin (2021) jaottelun mukaan
rakentunut alhaalta ylospdin, silld kunnat ovat alueillaan olleet yhteydessé paikallisiin toimijoihin
pakolaisten auttamiseksi. Kuntien toimintaa ei voida kuitenkaan ndhdi tdysin ruohonjuuritason
toimintana, silld kunnat toteuttavat pakolaisasioiden hoidossa vahvasti valtion tekemié paatoksia ja
linjauksia. Myo0s ylikansallisten toimijoiden pditokset ukrainalaisten pakolaisten asemasta
vaikuttavat suomalaisten kuntien toimintaan, kuten FEuroopan Unionin tekemit péaatokset.
Suomalaisista kunnista ei siten ole havaittavissa tarkkarajaisesti tiettyd Lacxroixin
kaupunkiverkoston tyyppid, vaan kuntien verkostoyhteisty6 on Ukrainan pakolaiskriisin aikana ollut

luonteeltaan samanaikaisesti sekd ruohonjuuritasolla tapahtuvaa etti ylhaélti alaspdin suuntautunutta.

Kokoavasti kunnan kriisijohtamisorganisaatio Ukrainan pakolaiskriisin aikana voidaan esittdd alla
olevan kuvion (kuvio 3) kaltaisena mallinnuksena. Se perustuu Valtioneuvoston kanslian vuonna
2009 esittamddn malliin, jota on tdydennetty Ukrainan pakolaiskriisin aikana keskeisiksi nousseilla
toimijoilla. Mallin keskion muodostaa valmiusjohtoryhmé, joka vastaa kriisinaikaisesta
padtoksenteosta ja  ajantasaisen tiedon hankkimisesta. Kunnanjohtaja vastaa  kriisin
kokonaisuudenhallinnasta, ja toimivaltaiset viranomaiset puolestaan johtamisestaan omalla
toimialallaan. Valtuuston ja muiden luottamustoimielinten tehtévit rajautuvat suurimmaksi osaksi
normaaliajan tehtdvien hoitoon. Valtioneuvoston kanslian (2009) mallia on tdydennetty alla olevassa
kuviossa Ukrainan pakolaiskriisin aikaisen kontekstiin sopivaksi (Valtioneuvoston kanslia 2009,
48-49.) Johtamisorganisaatiomalliin on lisétty esimerkiksi maahanmuuttokoordinaattorin ja -tiimin
kaltaiset vastuutahot, jotka huolehtivat maahanmuuttajien ja pakolaisiin liittyvien arkipdivdisten

asioiden hoitamisesta.
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Valtuusto ja muut
luottamushenkilotoimielimet

Normaalit tehtévit, merkitys korostuu pitkékestoisissa
kriiseissd. Maahanmuuttotiimi
Kunnanjohtaja Maahanmuutto-
Vastaa kokonaisuuden hallinnasta, toimivaltaisten koordinaattori
viranomaisten yhteistoiminnan ja taloudellisten Vastaa maahanmuuttajien
resurssien jarjestamisestd sekd luottamushenkildiden arkipdivéisten asioiden
mukaan kytkemisesti. hoitamisesta.
Valmiusjohtoryhmi

Toimivaltaisten viranomaisten yhteistyoelin,
voidaan tdydentdd asiantuntijoilla (esim. poliisi
tai ELY-keskus).

Kunnan toimivaltaiset viranomaiset
Kukin vastaa johtamisesta omalla toimialallaan.

Kuvio 3. Esimerkki kunnan kriisijohtamisorganisaatiosta Ukrainan pakolaiskriisin aikana

Valtioneuvoston esittimén mallin (Valtioneuvoston kanslia 2009, 48) pohjalta kehiteltyni.

Kuten edelld tuli esille, ylld esitetty kriisijohtamisorganisaatiomalli on yleistys, jonka vuoksi se ei
vélttdmittd sovellu jokaisen kunnan tilanteeseen. Kunnissa pakolaisten ja maahanmuuttajien
koordinointiin liittyvit asiat on voitu organisoida eri tavoin. Pakolaisia vastaanottavasta kunnasta voi
puuttua esimerkiksi kokonaan maahanmuuttotiimin tai -koordinaattorin kaltaiset toimijat. Pienissi
kunnissa pakolaisiin liittyvé arkipdivdinen koordinointityd on voitu sisdllyttdd esimerkiksi kunnan
palveluksessa jo tyoskentelevin henkilon vastuulle. Kuvion muut kohdat, kuten valtuusto ja muut
luottamustoimielimet, kunnanjohtaja, kunnan toimivaltaiset viranomaiset ja valmiusjohtoryhmé, sen
sijaan 10ytyvit kaikista Suomen kunnista. Tdmén tutkimuksen kannalta onkin mielenkiintoista
tarkastella sitd, oliko tutkimuksen kohteena olevilla kunnilla ylld esitetyn kaltainen

kriisijohtamisjérjestelmé Ukrainan pakolaiskriisin aikana vai 10ytyyko kuntien johtamisjérjestelmasti
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jotakin mallista poikkeavaa. Kunnan johtamisjéirjestelma tarkastelu on térkeda, silld se on keskeisesti
yhteydessd myo0s siithen, miten kunta varautuu ja miten kunta suoriutuu pakolaiskriisin kaltaisesta

vaativasta kriisitilanteesta.
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3 AINEISTO JA TUTKIMUSMENETELMA

Tdssd luvussa esitellddn tutkimuksen aineistoon ja analyysimenetelmddn liittyvid yksityiskohtia.
Luku léhtee liikkeelle laadullisen tutkimuksen yleisestd kuvailusta ja siitd, miksi laadullinen
tutkimusmenetelmé soveltuu parhaiten tdméan tutkimuksen toteuttamiseen. Témén jdlkeen edetddn
toiseen alalukuun, joka késittelee tutkimuksessa hyodynnettyd aineistoa. Kyseisessd luvussa
perustellaan se, miksi aineiston kerddmistavaksi valittiin puolistrukturoidut teemahaastattelut, keita
tutkimusta varten haastateltiin ja kuvaillaan tutkimuksen kohteena olevia kuntia. Kolmannessa
alaluvussa avataan tarkemmin tutkimuksessa hyddynnettyd teoriaohjaavaa sisdllonanalyysia
analyysitapana sekd sitd, millaisia vaiheita aineiston analysoiminen piti sisélldén. Kolmannessa
alaluvussa perustellaan liséksi se, miksi juuri teoriaohjaava sisdllonanalyysi valittiin analyysitavaksi

ja millaisia kategorioita analyysin pohjalta muodostui.

3.1 Laadullinen tutkimusmenetelma

Laadullinen tutkimus pyrkii kuvaamaan ja selittiméddn ihmisten vilistd vuorovaikutusta,
kéyttdytymistd, kokemuksia ja antamia merkityksid ilman maaréllistd tarkastelua (Fossey, Harvey,
McDermott & Davidson 2002, 717). Laadullinen tutkimus on prosessi, jonka erilaiset vaiheet, kuten
tutkimusongelma, voivat jisentyd vihitellen tutkimuksen edetessd (Kiviniemi 2018, 73).
Kvalitatiivista tutkimusta tehdessd on kuitenkin huomioitava se seikka, ettd tapahtumat kehittyvat
yhtiaikaisesti ja todellisuus on siten usein moninainen. Kvalitatiivisen tutkimuksen avulla voidaankin
yleensd paljastaa ja tunnistaa tosiasioita niiden todentamisen sijaan. Laadulliselle tutkimukselle on
lisdksi keskeistd se, ettd ihmisid suositaan useimmiten tiedonkeruun vélineend esimerkiksi
haastatteluiden tai havainnoinnin muodossa. Induktiivisen analyysin hyddyntdminen seki rajattu ja
tarkoituksenmukaisesti valittu kohdejoukko ovat tyypillisid piirteitd laadulliselle tutkimukselle.
Kvalitatiivisen tutkimuksen lajeja ovat esimerkiksi kuvaileva tutkimus, tapaustutkimus ja

sisdllonanalyysi. (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2018, 161-162.)

Laadullista tutkimusta voidaan tehdi niin teoreettisesti kuin empiirisesti. Tutkimustyyppien jaottelu
ei kuitenkaan aina ole selkedrajaista. Laadullinen tutkimus ndhdddn usein aineistovetoisena
tutkimuksena. Teorialla on kuitenkin myds laadullisessa tutkimuksessa tarked rooli, silld aineistoa

analysoidessa hyodynnetdin useimmiten aikaisempia malleja ja teorioita. Laadullisen tutkimuksen
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luonne on herittdnyt kuitenkin jonkin verran keskustelua tutkimuksen luotettavuudesta.
Ongelmalliseksi ndhddén erityisesti se, ettd laadullinen tutkimus perustuu ihmisten subjektiivisille

ajatuksille ja kokemuksille. (Puusa & Juuti 2020, 75.)

Laadullinen tutkimus on luonteeltaan prosessinomaista ja joustavaa. Tyypillistd on esimerkiksi se,
ettd tutkimuksen keskeiset vaiheet ja valinnat selkenevét tutkijalle vasta tutkimuksen edetessé.
Laadullista tutkimusta tehdessa ei siis yleensé ole tarkasti ennalta madriteltyja tutkimusvaiheita, vaan
tutkimusmenetelmaélliset valinnat muotoutuvat ja jasentyvét tutkimuksenteon aikana. Tutkimusotteen
avoimuutta perustellaan yleensi silld, ettd tutkittavaan ilmioon liittyvét seikat ja piirteet avautuvat
tutkijalle hitaasti ja ettd tutkijan tarkoituksena on ymmértdd ja kuvata tutkittavaa ilmiotd
mahdollisimman monipuolisesti. Laadullisen tutkimuksen edetessd myos tutkijan oma tietoisuus
kehittyy. Tietoisuuden kehittymistd voidaan hyodyntdd esimerkiksi tutkimuksen ratkaisujen
uudelleenmadrittelemisessd ja jarjestelemisessd. Tamén piirteen vuoksi laadullista tutkimusta
voidaan kutsua myds jatkuvaksi paitoksien sarjaksi, silld tutkija joutuu tutkimuksen teon aikana
pohtimaan tutkimuksellisia ratkaisujaan ja tdsmentdméddn niitd tarvittaessa kokeilujen kautta.

(Kiviniemi 2018, 73-74.)

Laadullisen tutkimuksen tarkein vaihe on aineiston analyysi, joka koostuu useimmiten havaintojen
pelkistimisen ja arvoituksen ratkaisemisen vaiheista. Havaintojen pelkistimisen vaiheessa kerittyd
aineistoa tarkastellaan useimmiten tietyn tutkimuksen alkuvaiheessa valitun teoreettisen
ldhestymistavan kautta. Teoreettinen viitekehys toisin sanoen ohjaa sitd, mihin tutkija aineistossa
kiinnittdd huomiota. Pelkistiessd tutkija pyrkii myo0s yhdistimdin tunnistamiaan samankaltaisia
havaintoja isommiksi yksittdisiksi havainnoiksi tai havaintokokonaisuuksiksi. Havaintojen
yhdistimisen tavoitteena ei kuitenkaan ole tyyppitapausten tai yleistyksien tekeminen, silld
laadullisessa tutkimuksessa my0s aineiston poikkeavuudet otetaan huomioon. Arvoituksen
ratkaisemisen vaiheessa tutkittavasta ilmidstd tehdddn tarkempi merkityksien tulkinta. (Alasuutari,

2011, 39-40.)

3.2 Viranhaltijoiden teemahaastattelut tutkimusaineistona

Tutkimusaineiston kerddminen toteutettiin puolistrukturoiduilla teemahaastatteluilla. Haastattelut
kuvaavat ihmisten kokemuksia puheen muodossa, ja ne voidaan ndhdé systemaattisena tiedonkeruun
muotona (Vilkka 2021, 122). Tutkija on teemahaastatteluita tehdessdén kiinnostunut ennen kaikkea

yksiloiden antamista merkityksistd tutkittavalle ilmidlle (Kiviniemi 2018, 79). Teemahaastattelu on
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yksi kdytetyimmistd laadullisen aineistonkeruun muodoista, joka koostuu tutkimusongelman
kannalta keskeisistd aiheista tai teemoista. Teemahaastattelun vahvuutena voidaan ndhdi se, ettd
tutkija pystyy haastattelun aikana tarkentamaan ja syventdmddn kysymyksiddn haastateltavien
vastauksiin pohjalta (Tuomi & Sarajarvi 2018, 88). Vaikka teemahaastattelussa haastattelun aihepiirit
ovat ennalta valittuja, eivét kysymysten jirjestys ja muoto ole ennalta tiedossa (Hirsjarvi ym. 2009,
208). Teemahaastattelun toteuttaminen sisiltdé aina riskin sanojen merkityksen ymmartdmisesta eli
siitd, miten haastateltava ymmartéa esitetyn kysymyksen. Teemahaastattelun aikana on kuitenkin aina
mahdollisuus tarkistaa se, miten haastateltava ymmaértdd kysymyksen. Myds taustatietojen
kerdaminen haastateltavasta henkilOstd auttaa tutkijaa ymmairtdmaan haastateltavan ajatusmaailmaa,
asiantuntemusta ja ymmarrystd tutkittavasta aiheesta. Taustakysymykset voivat koskea esimerkiksi

haastateltavan tyOhistoriaa tai urakehitystd. (Vilkka 2021, 127-128.)

Tutkimusta varten haastateltiin kuuden pienten ja keskikoisten pirkanmaalaisten kuntien
viranhaltijoita, jotka ovat olleet keskeisesti mukana kunnan varautumisessa tai pakolaiskriisiin
liittyvdssd johtamisessa. Haastateltavista viranhaltijoista osa oli ollut mukana sekd varautumisen
suunnittelussa ettd kriisin aikaisessa johtamisessa. Osa viranhaltijoista oli ollut vastuussa vain toisesta
edelldmainituista asiakokonaisuuksista. Viranhaltijat olivat toimineet vuoden 2022 pakolaiskriisin
aikana kunnassa esimerkiksi kunnanjohtajan, hallintojohtajan ja talousjohtajan asemassa.
Haastateltavien valintaa voidaan perustella viranhaltijoiden térkeén roolin ja virkavastuiden ohella
my0s laajan pakolaisasioihin liittyvdn tietdimyksen perusteella. Koska kuntien viranhaltijat olivat
vuoden 2022 pakolaiskriisin aikana avainasemassa pakolaisten vastaanottamisen johtamisessa, heiltd
saadaan tutkimusongelman kannalta relevanttia tietoa siitd, miten kunnissa pakolaisten
vastaanottaminen ja koordinoiminen on sujunut. Alla oleva taulukko (taulukko 1) esittdd kokoavasti
haastateltavien méérin, sukupuolen ja roolin kuntaorganisaatiossa varautumisen ja kriisijohtamisen

osalta.
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Taulukko 1. Haastateltavien demografiset taustatiedot.

Haastateltava Sukupuoli Rooli varautumisessa ja
Kkriisijohtamisessa
haastateltava 1 nainen Vastaa kriisijohtamisesta
ja kotouttamisesta
haastateltava 2 mies Vastaa kriisijohtamisesta
haastateltava 3 mies Vastaa varautumisesta
haastateltava 4 nainen Vastaa varautumisesta ja
kriisijohtamisesta
haastateltava 5 mies Vastaa varautumisesta
haastateltava 6 mies Vastaa varautumisesta ja
kriisijohtamisesta
haastateltava 7 nainen Vastaa kriisijohtamisesta
haastateltava 8 mies Vastaa varautumisesta ja
kriisijohtamisesta
haastateltava 9 nainen Vastaa varautumisesta ja

kriisin johtamisesta

Pienissé ja keskikoisissa kunnissa pakolaisten vastaanottamisen resursseja on suuriin kaupunkeihin
verrattuna huomattavasti véhemmén. Ndmé kunnat ovat myos téstd syystd pédétyneet erilaisiin
ratkaisuihin ukrainalaisten pakolaisten sijoittamisessa, joka puolestaan tarjoaa mielenkiintoista tietoa
kuntien kriisinvastaamis- ja organisointikyvyistd. Tutkittavaksi maakunnaksi rajautui puolestaan
Pirkanmaa, silld monilla pirkanmaalaisilla kunnilla oli jo entuudestaan kokemusta pakolaisten
saapumisesta ja heiddn sijoittamiseensa liittyvistd toiminnasta vuoden 2015 pakolaiskriisin ajalta.
Tutkittavan maakunnan valintaan vaikutti kuitenkin ennen kaikkea se seikka, ettd Pirkanmaalle
saapui vuoden 2022 pakolaiskriisin aikana ukrainalaisia pakolaisia niin pieniin kuin keskisuuriin

kuntiin. Toinen syy Pirkanmaan valintaan oli pirkanmaalaisten kuntien solmima Ukraina-projekti,

joka aloitti toimintansa vuoden 2022 kevaéll.
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Puolistrukturoidut teemahaastattelut toteutettiin vuoden 2023 helmi- ja maaliskuun aikana
yksilohaastatteluina. Haastatteluiden kerddmisen jdlkeen haastatteluaineisto anonymisoitiin sen
litteraation yhteydessd. Haastateltaville kerrottiin, ettd aineisto anonymisoidaan. Timéd mahdollisti
vapaamman puhumisen tutkittavasta aiheesta sekd sen, sen, ettei tutkittavana olevien kuntien
viranhaltijoita voida jilkeenpdin tunnistaa aineisto-otteista. Teemahaastatteluita toteutettiin yhteensa
yhdeksidn ja niiden kesto vaihteli kolmestakymmenestd minuutista noin tuntiin. Nauhoitettua
materiaalia haastatteluista muodostui kaiken kaikkiaan 393 minuuttia, ja nauhoitteiden litteroinnin

tuloksena syntyi yhteenséd 64 sivua analysoitavaa tekstiaineistoa.

Haastateltavia ldhestyttiin aluksi sdhkdpostiviestilld, jonka jilkeen jokaisen haastateltavan kanssa
sovittiin erikseen haastattelupaikasta. Yhteensd haastattelukutsuja ldhetettiin 12: lle viranhaltijalle.
Haastattelut toteutettiin kdytdnnossd joko haastateltavan tyopaikalla, Tampereen yliopiston tiloissa
tai etdyhteydelld Teams-sovelluksen kautta. Kaksi haastattelua toteutettiin haastateltavan tyopaikalla,
kaksi haastattelua puolestaan Tampereen yliopiston yleisesti varattavissa olevissa tiloissa ja loput
viisi haastattelua etdyhteyksin Team-sovelluksessa. Haastattelupaikan valinnassa huomioitiin
tutkimuksen tietosuoja siten, ettd haastattelut jarjestettiin aina muista ihmisistd erikseen olevassa

suljetussa tilassa.

Teemahaastattelurunko rakennettiin Mitroffin (1988, 19) viisivaiheisen kriisijohtamismallin pohjalle,
ja muodostetut haastattelukysymykset (liite 1) ryhmiteltiin mallin mukaisesti eri teemoihin (Pearson
& Mitroff 1993, 53). Haastateltavien ei tarvinnut etukdteen varautua haastatteluun, vaan kaikki
kysymykset esitettiin ensimmadisti kertaa haastattelun aikana. Teemahaastattelurunko alkoi ensiksi
taustakysymyksilld, jotka koskettivat haastateltavan henkilon nykyisid tyotehtivid ja roolia Ukrainan
pakolaiskriisin aikana. Taustoittavien kysymyksien vastaukset selvensivit viranhaltijan roolia ja
tyotehtdvid pakolaiskriisin aikana. Haastattelussa edettiin jérjestyksen mukaisesti ensimmadisesté
teemasta viidenteen teemaan huomioiden kuitenkin tilannekohtaisesti haastateltavien antamat
vastaukset. Kaikilta haastateltavalta ei esimerkiksi kysytty jo aiemmin ilmitullutta asiaa uudelleen

toiston valttdmiseksi.

Haastattelurungon ensimméinen varsinainen osa keskittyi kriisin varoitussignaalien tunnistamiseen.
Kyseinen teema sisélsi kysymyksia esimerkiksi siité, oliko ukrainalaisten saapuminen yllitys ja miten
kunnissa oli seurattu Ukrainan tilanteen kehittymistd kevaén 2022 aikana. Teemahaastattelun toinen
osa kasitteli kuntien varautumista ja kolmas osa puolestaan kriisinaikaista johtamista. Kuntien

varautumisen osalta haastateltaville esitettiin kysymyksid laajamittaiseen maahantuloon liittyvasti
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varautumisesta ja siitd, miten laajamittaista maahantuloa on kisitelty kunnan valmiussuunnitelmassa.
Kriisijohtamisen  teeman osalta  keskityttiln ~ puolestaan  esimerkiksi  siithen, miten
kriisijohtamisorganisaatio kunnassa oli organisoitu, mitd johtamistyd piti sisdllddn ja millaisia
haasteita ja onnistumisia kriisijohtamisessa oli ilmennyt. Neljds teema-alue késitteli kriisin hoitamista
ja siitd palautumista, jossa painotettiin kunnan normaaliajan toimintaan palautumiseen liittyvid
kysymyksid seké resurssien riittdvyyteen liittyvid seikkoja. Viides teema-alue sisélsi Mitroffin mallin
mukaisesti kriisistd oppimisen teeman, jossa painotettiin sitd, mitd kunta oli Ukrainan pakolaiskriisin
aikana oppinut verkostojen johtamisesta ja miten kunta aikoi hyddyntdd Ukrainan pakolaiskriisista

saamaansa oppia tulevaisuudessa.

Kuten todettiin, haastatteluaineiston kerddmisen jidlkeen d&nimuodossa oleva aineisto purettiin ja
litteroitiin tekstimuotoon. Litterointi on aina tutkijan tekemien havaintojen tulos, jonka vuoksi
litterointi on aina epitidydellistd. Tutkijan litterointi ei koskaan tavoita alkuperdistd
keskustelutilannetta, silld haastattelut sisdltdvit usein myos ei-verbaalisia viesteji. (Nikander 2010,
433-434.) Litterointi onkin toisin sanoen jo kertaalleen tulkittu versio analysoitavasta tilanteesta.
Laadullisessa tutkimuksessa analyysin tekeminen litteroidusta tekstiaineistosta on perusteltua, silld
nauhoitetun dinimateriaalin hallitseminen on tutkijalle suhteellisen vaikeaa. Tekstimuotoinen
aineisto helpottaa tutkittavaan ilmi6on liittyvien seikkojen ja nédiden seikkojen vilisten yhteyksien
hahmottamista. (Ruusuvuori 2010, 427.) Litterointi on analyysiprosessin tarked ensivaihe, sillé tutkija
useimmiten tutustuu litterointia tehdessdédn aineistoon ensimmaisti kertaa ja tekee alustavaa aineiston

koodaamista (Nikander 2010, 435).

Litterointivaiheessa nauhoitettu &anitiedosto muutettiin sana sanalta tekstimuotoon, mutta
ylimaardiset haastatteluun osallistuneiden kayttimait tiytesanat ja ddnndhdykset jétettiin kuitenkin
pois. Litterointi oli siis luonteeltaan sanatarkkaa, eikd kaikkea sanallista viestintdd litteroitu, kuten
esimerkiksi haastattelussa tapahtuneita puheen taukoja tai naurahduksia, silld tima ei ollut tarpeellista
analyysin kannalta. Sanatarkka litterointi mahdollistaa ennen kaikkea sen, ettd tutkija pystyy
keskittymdén tutkittavan ilmion kannalta keskeisiin asiakokonaisuuksiin. (Ruusuvuori 2010, 425.)
Aineiston litteroinnin jdlkeen aloitettiin aineiston analyysivaihe, joka eteni teoriaohjaavan

siséllonanalyysin mukaisesti.
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3.3 Teoriaohjaava sisillonanalyysi

Sisdllonanalyysi on yksi yleisimmistd laadullisen tutkimuksen analyysimenetelmistd. Sen avulla
voidaan tehdd hyvin monenlaisista tutkimusta. Sisdllonanalyysi on sosiaalisten artefaktien, kuten
tekstiaineiston, kuvien ja nauhoitetun puheen tutkimista. Sisdllonanalyysi mahdollistaa
yksityiskohtaista tietoa sisdltdvien tekstien, kuvien ja dénitteiden tarkemman analysoimisen ja siten
tekee analysoimisesta kokonaisuudessaan hallittavampaa. (Messinger 2012, 360.) Sisdllonanalyysia
kdytetddn erityisesti erilaisten tekstiaineistojen, kuten haastatteluiden, dokumenttien,
sanomalehtiartikkeleiden ja puheiden analysoimiseen. Sisdllonanalyysi keskittyy analyysimuotona
tekstin sisdltoon ja sen kontekstuaaliseen merkitykseen. Sen tavoitteena on siten lisdtd ymmaérrysti ja
16ytdd wuusia jdsennyksid tutkittavasta ilmidstd (Hsieh & Shannon 2005, 1277-1278).
Siséllonanalyysissa tekstiaineistoa pyritddn tiivistiméédn ja luokittelemaan sitd koodaamalla (Salo

2015, 169).

Hsieh ja Shannon (2005) jaottelevat laadullisen sisdllonanalyysin kolmeen eri malliin. N&itd malleja
ovat tavanomainen (eng. conventional approach), teoriasuuntautunut (eng. directed approach) ja
summatiivinen (eng. summative content analysis) siséllonanalyysi. Ndmai kyseiset mallit poikkeavat
hiukan suomalaisessa kirjallisuudessa esitetyistd aineistoldhtoisestd, teoriaohjaavasta ja
teorialdhtOisestd sisédllonanalyysista. (Salo 2015, 173; Hsieh & Shannon 2005, 1279.)
Tavanomaisessa tai suomalaisen tutkimuskirjallisuuden mukaan aineistoldhtdisessd analyysissa
aikaisemmilla teorioilla, tiedoilla tai havainnoilla ei ole vaikutusta analyysin toteuttamiseen tai
tutkimuksen lopputulokseen, silld analyysi tehdddn aineistoldhtoisesti. Tamé tarkoittaa sitd, ettd
kategoriat eivit ole etukiteen valittuja, vaan ne valitaan aineistosta tutkimuksen tehtdvénasettelun
mukaisesti. Aineistoldhtoistd analyysia on vaikeaa toteuttaa, silla useimmiten tehdyt havainnot eivét
ole tdysin “puhtaita” tai objektiivisia, vaan tutkijaa ohjaavat esimerkiksi tutkimuksessa kaytetyt
késitteet, tutkimusasetelma ja menetelmét. Tutkijan on toisin sanoen vaikeaa tehdd aineistoldhtdistad
analyysia ilman ennakko-oletuksia. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 122.) Aineistoldhtoinen analyysi

etenee induktiivisesti yksittdisestd havainnosta yleistyksen tekemiseen.

Teoriaohjaavassa sisdllonanalyysissa teoria ohjaa analyysin tekoa, mutta analyysi ei kuitenkaan
pohjaudu suoraan teoriaan. Hsieh ja Shannonin (2005) tekemén jaottelun mukaan teoria suunnattu
sisdllonanalyysi vastaa kaikista ldheisemmin suomalaista teoriaohjaavaa Il&hestymistapaa.
Teoriaohjaavassa analyysissa analyysiyksikot valitaan aineistoldhtdisen analyysin tavoin aineistosta.

Teoriaohjaavassa analyysissa on siis havaittavissa teoreettisia kytkentdjd, mutta teoriaohjaava
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analyysi ei pyri kuitenkaan testaamaan jo olemassa olevaa teoriaa tai mallia. Tutkija pyrkii siis
analyysissaan yhdistelemédén jo aikaisemmin todettua tietoa ja aineistosta nousevia havaintoja
muodostaen niisti erilaisia ndkokulmia. (Tuomi & Sarajéarvi 2018, 128—129.) Kolmas péétyyppi on
teorialdhtdinen sisdllonanalyysi, jossa tutkittavana oleva ilmi6 maaritelldén jo olemassa olevan tiedon
tai ndkokulman perusteella. Hsiehin ja Shannonnin (2005) summatiivinen menettelytapa muistuttaa
suomalaista teorialdhtdistd siséllonanalyysia (Hsieh & Shannon 2005, 1284). Teorialdhtoistéd
tarkastelua ohjaa aikaisempi teoria, malli tai ajattelutapa, ja analyysin tarkoituksena on olemassa
olevan tunnetun teorian tai mallin testaaminen uudenlaisessa yhteydessd. Toisin kuin
aineistolédhtOisessd  sisdllonanalyysissa teorialdhtOisessd analyysissa aineistoa tarkastellaan
tutkimuksen teoreettisessa osassa madriteltyjen kategorioiden mukaisesti. Teorialdhtoinen analyysi

etenee deduktiivisesti yleistyksestd yksittdiseen johtopadtokseen.

Sisdllonanalyysi siséltdd kolme eri vaihetta. Ensimmiinen varsinainen vaihe on valmisteluvaihe,
jossa valitaan analyysiyksikkd, tehddin mahdollinen litterointi ja paneudutaan kerdttyyn aineistoon.
Analyysiyksikkd voi olla esimerkiksi jokin ajatuskokonaisuus, lause tai yksittdinen sana, joita
kerdtystd aineistosta ldhdetddn etsimddn. Tiassd tutkimuksessa analyysiyksikkond oli
merkityskokonaisuus. Litteroinnissa tutkija kirjoittaa puolestaan auki kerdtyn aineiston. Useimmiten
tama vaihe tarkoittaa esimerkiksi d4nimuodossa olevien haastatteluiden muuttamisen tekstimuotoon.
Aineistoon perehtyminen pitdd sisdllddn puolestaan aineiston lukemisen ja kokonaiskuvan

muodostamisen siitd. (Elo, Kajula, Tohmola & Kéairidinen 2022, 219.)

Toinen vaihe on aineiston analyysi, joka voidaan siis tehdd aineistoldhtoisesti, teoriaohjaavasti tai
teorialdhtoisesti. Aineistoldhtdisessd analyysissa analyysi alkaa aineiston pelkistdmiselld eli
olennaisten asioiden etsimiselld ja l0ydettyjen asioiden koodaamisella. Koodaamisen vaiheessa
aineisto jaotellaan luokkiin ja tarkastellaan médriteltyjen luokkien esiintymistd aineistossa
(Messinger, 2012, 361). Tdmidn jdlkeen edetddn ryhmittelyyn, jossa pelkistetyt ilmaukset
ryhmitellddn ja niistd muodostetaan alaluokkia. Pelkistettyjd ilmaisuja pyritdén ensiksi vertailemaan
toisiinsa ja siten 10ytdméddn samankaltaisuuksia ja eroavaisuuksia ndiden vililtd. Tamin jilkeen
samankaltaisten ilmaisujen ryhmittelyn jélkeen muodostetaan alaluokka, joka myds nimetdén.
Ryhmittelyn jdlkeen edetddn abstrahointiin eli yleiskésitteiden muodostamisen. Abstrahointia
tehdessé alaluokkia yhdistetéén toisiinsa ja niistd muodostetaan yldluokkia. Myos ylédluokat nimetdan
niiden sisdltod kuvaavilla nimilld. (Elo ym. 2022, 220.) Teorialdhtdinen sisdllonanalyysi poikkeaa
aineistoldhtdisestd siten, ettd analyysimatriisi médéritelldéin aikaisemman tutkimuksen perusteella.

Madritellyn matriisin avulla aineistosta poimitaan pelkistetyt ilmaisut, jotka jaetaan analyysimatriisin
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eri kohtiin. (Elo ym. 2022, 222.) Kolmas vaihe sisdltdd tutkimuksen tulosten raportoinnin vaiheen.
Raportointivaiheessa tutkimuksen keskeiset tulokset esitelldén ja niitd tarkastellaan tarkemmin

aikaisemman kirjallisuuden valossa. (Elo ym. 2022, 219.)

Tamén tutkimuksen aineiston analyysitapana on hyddynnetty teoriaohjaavaa siséllonanalyysia, silld
tutkittavasta ilmidsté eli kuntien varautumisesta ja kriisijohtamisesta on tehty jo aiempaa tutkimusta
ja mallinnuksia. Tdmén vuoksi kuntien varautumista ja kriisijohtamista Ukrainan pakolaiskriisin
kontekstissa ei voida tutkia tdysin aikaisemmasta kirjallisuudesta irrallisena. Aikaisemmin tehdyt
varautumisen ja kriisijohtamisen mallit muodostavat siten tirkedn teoreettisen ndkokulman
tutkimuksen aiheeseen. (Pearson & Mitroff 1993; Korhonen & Strém 2012.) Teoriaohjaavassa
sisdllonanalyysissa merkityskokonaisuuden muodostavat havainnot nousevat aineistosta, mutta
aikaisempi teoria tai malli ohjaa koodeihin perustuvaa ilmaisujen ryhmittelyd sekd ala- ja
ylakategorioiden muodostamista. Teoriaohjaava siséllonanalyysi on siten tietylld tapaa yhdistelma

aineistoldhtoistd induktiivista- ja teorialdhtdistd deduktiivista analyysia.

Tutkimuksen analyysi eteni aluksi kerdtyn haastatteluaineiston litteroinnin kautta aineiston
lapikdymiseen ja keskeisten ilmaisujen koodaamiseen. Pelkistettyjd ilmaisuja, joita aineistosta nousi,
olivat esimerkiksi kunnan kriisijohtamisorganisaatio, verkostoituminen ja padtosvalta. Koodaamisen
jélkeen pelkistettyjd ilmaisuja ldhdettiin ryhmittelemién. Téssd vaiheessa huomioitiin aikaisempi
varautumista ja kriisijohtamista koskeva tutkimus. Aikaisemman tutkimuksen ja mallien perusteella
muodostettiin  alakategorioita, joita olivat esimerkiksi yhteistyd, kriisijohtaminen ja
tilannejohtaminen. Ryhmittelyvaiheen jdlkeen hahmoteltiin yhdistavit ylédkategoriat. Yhdistdvien
ylékategorioiden hahmottelemisessa huomioitiin alakategorioiden tapaan aikaisempi kirjallisuus
tutkimusaiheesta. Yldkategorioita muodostui yhteensd 3 kappaletta, joita olivat laajamittaisen
maahantulon uhka, operatiivinen johtaminen ja kuntien suoriutuminen pakolaisten
vastaanottamisessa. Laajamittaisen maahantulon uhka muodostui yldkategoriaksi kuntien
valmiussuunnittelussa ja varautumisty0ssa (kuvio 4). Kriisijohtamisen teeman osalta yldkategoriaksi
hahmottui operatiivinen johtaminen (kuvio 5), ja kuntien onnistumisiin ja haasteisiin liittyvédn teeman
ylékategoriaksi muotoutui kuntien suoriutuminen pakolaisten vastaanottamisessa (kuvio 6).
Laadullisen sisdllonanalyysin avulla tehty tutkimus ei tuota yleistettivdd tietoa, vaan valottaa
tutkittavaa ilmiGté tietyissé valituissa kohdekunnissa. Tamin tutkimuksen kohteena olevien kuntien
viranhaltijoiden ndkdkulmia ja ndkemyksid voidaan kuitenkin hyddyntdd myods muissa kunnissa.
Siten tdmin tutkimuksen tulokset ovat siirrettdvissd konteksti huomioiden laajemmin koko

kuntakenttadn.
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4 TUTKIMUSTULOKSET

Tama luku koostuu neljéstd alaluvusta, joiden kautta muodostuu kuva siitd, miten kunnissa on
varauduttu laajamittaisen maahantulon riskeihin, millainen johtamisjirjestelmi kunnissa on ollut
kéytossd, millaista verkostoyhteistyoté kriisijohtamisen osalta on tehty ja miten viranhaltijat kokevat
kuntien suoriutuneensa pakolaisten vastaanottamisesta. Aineiston analyysi lidhtee liikkeelle kuntien
varautumisen ldhemmasté tarkastelusta. Kyseisessa alaluvussa kuvaillaan, misté seikoista ja keinoista
tutkittavien kuntien varautuminen koostuu. Toisessa alaluvussa syvennytdén puolestaan kriisin
aikaiseen toimintaan, johtamiseen ja padtoksentekoon. Kolmannessa alaluvussa avataan puolestaan
verkostojen merkitystd kriisijohtamisen apuvélineend. Neljds alaluku kisittelee viranhaltijoiden
kokemuksia pakolaiskriisin aikaisista onnistumisista ja haasteista. Kolmannessa alaluvussa tuodaan
liséksi esille Ukrainan pakolaiskriisiin liittyvid tulevaisuuden haasteita ja seikkoja, joita
vastaavanlaisen kriisin varalta olisi tdrked4d ottaa huomioon etukiteen. Seuraavien alalukujen alussa
on kuvio teoriaohjaavan sisdllonanalyysin jdsentymisestd. Kuviot auttavat lukijaa hahmottamaan
kuntien varautumiseen, kriisijohtamiseen ja pakolaiskriisin kisittelyn onnistumiseen kytkeytyvié

suhteellisen laajoja asiakokonaisuuksia.

4.1 Laajamittaisen maahantulon uhka kuntien valmiussuunnitelmissa ja varautumisessa

Alla olevasta kuviosta (kuvio 4) selvidé, ettd kuntien varautumiseen liittyy monia erilaisia seikkoja.
Aineiston koodaamisvaiheessa kuvion vasemmassa reunassa olevat Kkésitteet, kuten
valmiusjohtoryhmd, riskien arviointi ja tehtdvanjako, toistuivat litteroidussa aineistossa useita kertoja
ja siten nousivat keskeisimmiksi késitteiksi. Poimittujen késitteiden pohjalta 1dhdettiin
muodostamaan varautumis- ja kriisijohtamiskirjallisuutta hyddyntden alakategorioita. Néitéd
alakategorioita muodostui yhteensd kolme, jotka olivat kunnan materiaalinen varautuminen,
johtamiseen perustuva varautuminen ja osaamiseen liittyvd varautuminen. Yhdessd nimid kolme
alakategoriaa muodostivat yhdistdvan yldkategorian eli laajamittaisen maahantulon uhan. Témén
alaluvun seuraavissa alaluvuissa kuvaillaan ndiden kolmen muodostetun alakategorian kautta kuntien
valmiussuunnittelua ja siithen liittyvdd muuta varautumistyotd. Ensiksi kuvaillaan kuitenkin

tarkemmin tutkittavien kuntien valmiussuunnittelua yleisella tasolla.
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Kuvio 4. Teoriaohjaava sisidllonanalyysi kunnan varautumisesta Ukrainan pakolaiskriisiin.

Tutkittavien kuntien valmiussuunnitelmille oli yhteistd se, ettei laajamittaista maahantuloa ole
maddritelty valmiussuunnitelmissa kunnille merkittdviksi uhaksi. Kunnat eivit toisin sanoen olleet
riskinarvioinnissaan nédhneet laajamittaisen muuttoliikkeen kaltaista tilannetta todenndkodisend.
Tutkimuksen kohteena olevista kuudesta kunnasta ainoastaan yhden kunnan valmiussuunnitelmassa
laajamittainen maahantulo on nimetty konkreettiseksi uhkakuvaksi. Viidessd muussa kunnassa
maahantuloa ei puolestaan mainittu ollenkaan valmiussuunnitelmatasolla, vaan valmiussuunnitelma
oli yleisluonteisempi. Nididen kuntien valmiussuunnitelmissa ei ole uhka-arviota Suomen
ulkopuolelta tulevan laajamittaisen maahantulon kaltaisen tilanteen varalta, vaan kuntien
varautuminen keskittyy maan sisdisiin viestonsiirtoihin esimerkiksi sotatilanteen varalta. Niitd
videstonsiirtoa koskevia suunnitelmia kutsutaan kuntien evakuointisuunnitelmiksi, joiden mukaisesti
kunnan tulee pystyd ottamaan alueellensa yhteensd 25 %:n verran kunnassa asuvien ihmisten
médrdstd. Tama tarkoittaisi esimerkiksi 10 000 asukkaan kunnassa yhteensd 2500 ihmisti. Tutkittavat
kunnat ovatkin hyddyntineet Ukrainan pakolaiskriisin aikana erityisesti nditd evakuointisuunnitelmia

pakolaisten vastaanottamiseen ja organisoimiseen liittyvien prosessien kadynnistimisessd ja

41



jasentdmisessd. Vaikka evakuointisuunnitelmat ovatkin tarkoitettu Suomen sisdisten pakolaisten

vastaanottamista varten, soveltuvat ne hyvin my6s ulkoisen muuttoliikkeen aiheuttamiin tilanteisiin.

Viranhaltijat perustelivat Suomen ulkopuolelta tulevan laajamittaisen maahantulon riskin vahéisyytta
kuntien maantieteelliselld sijainnilla. Tutkittavat kunnat sijaitsevat kaikki Pirkanmaalla, joka ei
maantieteellisen sijaintinsa vuoksi ole ensimmadinen alue, jonne pakolaiset saapuvat. Pirkanmaalaiset
kunnat eivit esimerkiksi sijaitse Suomen maarajojen tai muiden merkittédvien liikkenteen solmukohtien
laheisyydessd. Tamin lisdksi kunnat ovat perustelleet laajamittaisen maahantulon kaltaisen uhkan
puuttumista valmiussuunnitelmista silld, ettd kaiken kattavaa valmiussuunnitelmaa on mahdotonta
tehdd. Kunnat ovatkin tehneet yksityiskohtaisen kaikki kriisitilanteet kattavan suunnitelman sijaan
yleisluonteisemman suunnitelman, jota sovelletaan tilanteen mukaisesti eri kriisitilanteisiin. Alla
oleva lainaus tiivistdd kuvaavasti sen, miten kaikkiin kriiseithin varautuminen on kunnassa usein miten

mahdotonta.

Kaikkiin mahdollisiin kriisitilanteisiin ei voi varautua, vaan on tehtdvd tdmmonen
vieisluonteinen suunnitelma ja sitten on oltava kyky sitd soveltaa erilaisiin
ongelmatilanteisiin. Et ukrainalaisia varten ei oo mitddn erityistd jdrjestelyd, koska
sitten meilld pitdis olla nditd erityisjdrjestelyjd suunniteltuna n-kappaletta ja sehdn ei

onnistu. (H3)

Kaikkiin tutkimuksen kohteena oleviin kuntiin oli saapunut pakolaisia myds vuoden 2015
pakolaiskriisin aikana. Tdma pakolaiskriisi ei kuitenkaan aiheuttanut tutkittavissa kunnissa muutosta
valmiussuunnitelmien sisdltoihin. Laajamittaista maahantuloa ei esimerkiksi lisdtty mukaan kuntien
valmiussuunnitelmien uhka-arvioon. Mainittu seikka voi johtua kahdestakin eri syystd. Ensinnékin
vuoden 2015 pakolaiskriisin aikana kuntien rooli oli pakolaisten vastaanottamisen suhteen
vahdisempi. Pakolaiset saapuivat vuosien 2015 ja 2016 aikana suoraan kunnan alueella oleviin
vastaanottokeskuksiin, jolloin kuntien vastaanotto- ja majoittamistehtdvit jdivat suhteellisen
véhdiisiksi. Toiseksi vuoden 2015 pakolaiskriisin aikana tutkittaviin kuntiin saapui pienempi maéra
pakolaisia kuin Ukrainan pakolaiskriisin aikana. Tdméan vuoksi kuntien valmiussuunnitelmiin ei ollut
myOskddn tarpeen tehdd muutoksia. Lisdksi pakolaiset oleskelivat kunnan alueella vuosina
2015-2016 lyhyemmin ajanjakson siirtyen lopulta suurempien kuntien vastaanottokeskuksiin.
Vuoden 2015 pakolaiskriisin ei siten voida katsoa vaikuttaneen merkittdvisti tutkittavien kuntien

valmiussuunnitteluun, vaikka vaikutti kuitenkin merkittavélla tavalla kuntien kotouttamisohjelmien
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siséltoihin. Sen ansiosta vuoden 2015 aikana saatuja kokemuksia on voitu hyodyntdd kunnissa

erityisesti ukrainalaisten kotouttamisessa.

4.1.1 Kunnan materiaalinen varautuminen laajamittaiseen maahantuloon

Pakolaisten sujuva vastaanottaminen ja kotouttaminen edellyttdd kunnalta etukéteisti materiaalista
varautumista pakolaisten saapumiseen. Se pitdd sisdllddn monia eri asioita, kuten pakolaisille
sopivien majoitustilojen 16ytdmisen, kuljetusajoneuvojen jirjestdmisen, ruokahuollon ja
vélttimittomien tarvikkeiden kerddmisen. Ukrainan pakolaiskriisin puhjetessa helmikuussa 2022
kunnat ryhtyivédt kartoittamaan nopealla aikataululla alueensa tyhjilli&n olevia asuntoja ja
rakennuksia pakolaisten hdtdmajoitusta varten. Tutkittavana olevat kunnat kartoittivat niin kunnan
itse omistamia asuntoja ja rakennuksia kuin  yksityisten henkildiden omistamia
hitdmajoitustoimintaan sopivia tiloja. Kunnat keskittyivit etsinndissdédn isokokoisiin tiloihin, kuten
urheiluhalleihin ja vanhoihin koulurakennuksiin, joihin ukrainalaisia pakolaisia olisi mahdollista
majoittaa useita satoja lyhyelld aikavélilli. Kunnat painottivat etsinndisséén erityisesti isokokoisia
tiloja, silld pakolaiskriisin alkuvaiheessa oli epdvarmaa, kuinka monta ukrainalaista Suomeen
saapuisi. Kunnat pééttivit materiaalisen varautumisen osalta toimia suhteellisen isolla volyymilla sen
sijaan, ettd ne olisivat jddneet odottamaan tarkempia tietoa pakolaisten médristd esimerkiksi
kansainvilisiltd toimijoilta tai Suomen ulkoministerioltd. Kunnat alkoivat toisin sanoen toimimaan

heti kriisin alkuvaiheessa hyvin oma-aloitteisella ja aktiivisella otteella pakolaisten majoittamiseksi.

Kuntien keskeisid yhteistyotahoja majoitukseen liittyvén varautumisen osalta ovat olleet Suomen
Punainen Risti (SPR), paikalliset yritykset ja yksityiset toimijat. SPR:n kanssa kunnat ovat tehneet
yhteistyotd erityisesti vastaanottokeskustoiminnassa. Tama toiminta on pitényt sisdlldén esimerkiksi
vastaanottokeskusten perustamiseen liittyvid toimia, kéytintojd ja keskindisen vastuunjaon
madrittelemistd. Paikallisten hotelli- ja majoitustoimintaan keskittyvien yritysten kanssa kunnat ovat
puolestaan tehneet sopimuksia pakolaisten lyhyen aikavélin majoittamisesta. Ndméa sopimukset ovat
voineet pitdd sisédlladn esimerkiksi pakolaisten tilapdiseen majoittamiseen liittyvit jérjestelyt.
Tutkittavien kuntien viranhaltijat ovat edelld mainittujen toimien ohella olleet yhteydessd kolmannen
sektorin jdrjestoihin ja vapaaehtoisiin ja selvitelleet kyseisten toimijoiden mahdollisuuksiansa ottaa
pakolaisia muutaman péivan kestdvadan hdtdmajoitukseen tarpeen vaatiessa. Tutkittavat kunnat ovat
ottaneet vapaachtoisiksi tarjoutuneiden kuntalaisten yhteystietoja ylos erityisesti yksittdisten
pakolaisperheiden hdtimajoittamista varten. Seuraava haastateltavan lainaus kuvastaa sitd, milld

tavoin kunnassa on pakolaisten saapumisen oikein varauduttu.
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No meilld on sillei kans varauduttu, ettd meilld on ndd tilat kartoitettu ennen. Et ollaan
kartoitettu meiddn omat tilat ja sitten seurakunnan. Ja sitten meilld on kartotettu esim.
hotellit ja tammoset mokit matkailupuolen ne tilat. Meilld on tietyt julkiset rakennukset
sellaisia keskuksia, jonne tulee ensin ja ne ovat sielld hetken aikaa, josta ne sitten
Jaetaan ndihin pysyviin vastaanottopaikkoihin. Et tdd on teoreettisella tasolla aika

hyvin todettu ja se on meiddn valmiussuunnitelmassa kylld se prosessi. (H6)

Kunnat ovat selvitystydssdén huomioineet myds kunnan omistamat tyhjillddn olevat omakotitalot ja
kerrostaloasunnot, jotka soveltuvat erityisesti pakolaisten pitempiaikaista majoittamista varten.
Omakotitalojen ja kerrostaloasuntojen kartoittamisessa kunnan on tarvinnut, kuten muidenkin
rakennusten kohdalla, huomioida asuntojen sijaintiin liittyvid seikkoja, kuten sen, miten helposti
pakolaiset padsevit liikkkumaan paikasta toiseen. Kokoavasti voidaan kuitenkin todeta, ettd kunnat
ovat majoituskapasiteetin kasvattamisessa ja valmistelussa pyrkineet varautumaan mahdollisimman
monipuolisesti siséllyttden varautumiseensa mukaan isoja rakennuksia, kunnan itse omistamia
asuntoja, vastaanottokeskustoimintaa ja yksittdisten henkildiden mahdollistamaa kotimajoitusta.
Kunnat ovat majoituskapasiteetin osalta huomioineet niin lyhytaikaisen hatimajoituksen kuin
pidempiaikaisen majoituksen tarpeen. Monet tutkimuksen kohteena olevista kunnista ovat
suunnitelleet vastaanottoprosessinsa sen ldhtokohdan varaan, ettd pakolainen majoittuu aluksi
lyhytaikaisessa hitdmajoituksessa esimerkiksi vapaaehtoisen kuntalaisen luona tai ison liikkuntahallin
tiloissa. Sen jilkeen hédn siirtyy asumaan pitempiaikaisesti esimerkiksi kunnan omistamaan

kerrostaloasuntoon.

Ukrainassa alkanut sota ja sen tuoma epdvakaus lisdsi Euroopassa ja Suomessa tarvetta selvittdé
olemassa olevien véestosuojien kuntoa ja ylldpidon tarvetta. My0s tutkimuksen kohteena olevissa
kunnissa tehtiin véestonsuojiin liittyvid kartoituksia eli selvitettiin kunnan alueella olevien
vdestonsuojien sen hetkinen kunto, mahdollinen tarvittava kunnostustyo ja kayttdaste kriisitilanteen
sattuessa. Yleisten véestonsuojien lisdksi monissa kerrostaloissa on omat viestonsuojansa, joiden
kunnosta ja ylldpidosta vastaavat rakennuksen omistajat. Kiinteistokohtaisissa viestonsuojissa on
usein nimettynd erikseen vastuuhenkild eli videstonsuojan hoitaja. Kiinteistokohtaisten
vdestonsuojien osalta kuntien on ollut vaikeampaa tehdd varautumistyotd, silld yksityisten
kiinteistdjen vdestonsuojista vastaa edelld mainitun mukaisesti kiinteiston omistajat. Kunnat ovat
lisdksi pohtineet viestonsuojeluun liittyvid prosesseja, kuten viestdon evakuointia. Monissa kunnissa

varauduttiin pakolaisten saapumiseen my0s kartoittamalla tarvittavaa kuljetuskalustoa, kuten linja-
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autoja ja yksityisten kuljetusfirmojen ajoneuvoja. Kunnat pyrkivét tilld selvitystyolld varautumaan

ennen kaikkea pakolaisten hallintaan ja siirtdmiseen liittyviin toimenpiteisiin.

Ruokahuollossa kunnat ovat tehneet varautumisyhteistyotd erityisesti seurakunnan ja
ruoantuottamiseen keskittyvien yritysten kanssa. Ruokahuollon osalta tutkittavissa kunnissa on
pohdittu esimerkiksi ruuan saatavuuteen ja jakeluun liittyvid seikkoja. Kunnissa on myos tehty
varautumisyhteistyotd alueen ruokakauppojen kanssa esimerkiksi ruokalahjakorttien muodossa.
Kunnat pyrkiviat kevaéllda 2022 varautumaan ruokahuollon lisdksi pakolaisille tarkoitettujen
ladkarintarkastusten jarjestdmiseen. Sosiaali- ja terveyspalveluiden ollessa vield kuntien vastuulla
kunnat pystyivit kuntaorganisaation sisdisesti pohtimaan mahdollisia vastuuhenkil6itd pakolaisten
saapumisen varalta. Ruokahuollon ja lddkérintarkastuksen ohella tutkittavat kunnat myos
suunnittelivat pakolaisten tarvitsemien vaatteiden, tavaroiden ja liinavaatteiden hankkimiseen
liittyvid jarjestelyitd. Erityisesti seurakunta oli vaatteisiin ja tavaroihin liittyvdssd varautumisessa
tarked yhteyshenkilo. Myos alueen yrityksiin ja vapaaehtoisjdrjestoihin oltiin yhteydessé tavaroiden

ja vaatteiden mahdollisen kerdystarpeen osalta.

Kokoavasti voidaan todeta, ettd materiaalisen varautumisen osalta kunnat panostivat erityisesti
valittomddn avun tarpeeseen lukeutuviin  majoituspaikkoihin  sekd ruokahuollon ja
terveystarkastuksien jérjestimiseen. Monissa tutkimuksen kohteena olevissa kunnissa varautumiseen
liittyvid prosesseja oli suunniteltu jo vuoden 2015 pakolaiskriisin aikana saatujen kokemuksien
valossa. Kunnat joutuivat aikaisempien vuosien varautumistyostd huolimatta kiymaén lapi olemassa
olevia valmiussuunnitelmia ja paivittdmaan niitd Ukrainan pakolaiskriisin varalta. Kunnat pyrkivit
valmiussuunnitelmien osalta péivittdimadan esimerkiksi kriisin tirkeimmaédt vastuuhenkilot ja
yhteistyotahot. Kiytannossd tdmé tarkoitti esimerkiksi sité, ettd ruokahuollon osalta nimettiin omat
vastuuhenkil6t ja majoitustoiminnan osalta puolestaan omansa. Viranhaltijoiden haastatteluissa
korostui my0s ajatus siitd, ettd pienissd kunnissa varautumiseen liittyvéd yhteisty6td on ollut erityisen
helppoa tehda, silld alueen toimijat tunnetaan entuudestaan hyvin. Pienissd kunnissa ei toisin sanoen
ole tarvinnut kdyttdd monia tyotunteja kontaktien luomiseen, silld esimerkiksi majoittumisen kannalta
keskeiset toimijat tiedetddn jo entuudestaan. Tdméd voidaan néhdd tietylld tapaa pienien kuntien
varautumisen vahvuutena, silli pienet kunnat pystyvéit vdhdisimmistd resursseista huolimatta

ammentamaan apua kunnan yhteisosta.
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4.1.2 Kunnan johtamiseen perustuva varautuminen pakolaiskriisin varalta

Kunnan varautumisen keskidssd on valmiusjohtoryhmaé, jolle on mééritelty valmiussuunnitelmassa
omat tehtdvinsi. Valmiusjohtoryhmé vastaa kriisin sattuessa kriisin johtamisesta, ajantasaisen tiedon
seuraamisesta ja kriisitilanteeseen liittyvistd paitoksenteosta. (Juntunen ym. 2009, 65, 35-36.) Koska
valmiussuunnitelmat olivat tutkittavissa kunnissa hyvin yleisluonteisia, ei niissé ole erikseen mainittu
jokaisen kriisin varalta omaa organisointimallia ja tehtdvinjakoa. Sen sijaan valmiussuunnittelu on
kunnissa pohjautunut siithen ajatukseen, ettd yleisen valmiussuunnitelman mallilla ja tehtdvinjaolla
voidaan johtaa hyvinkin erilaisia kriisitilanteita. N&itd malleja ja tehtdvdnjakoja sovelletaan myds
tilannesidonnaisesti. Tutkittavissa kunnissa kunnanjohtajalla on ollut vastuurooli varautumisesta ja
kriisinaikaisesta toiminnasta. Kunnanjohtaja on kriisihallinnan nékokulmasta katsottuna
avainroolissa ja kokoaa siten valmiusjohtoryhmin.  Valmiusjohtoryhmén varsinaisiin jdseniin
kuuluvat toimialajohtajat ovat puolestaan vastuussa oman toimialansa asioista. Kuntien
valmiussuunnitelmissa esimerkiksi sivistysjohtajan rooli on ollut hoitaa koulupuoleen liittyvda
varautumista, kun taas tekninen johtaja vastaa teknisen puolen varautumistyostd ja
varhaiskasvatuspaillikkoé varhaiskasvatuksen varautumisesta. Useissa kunnissa oli kriisitilanteiden
varalta nimetty myo0s tiedotuksesta vastaava henkilo. Kuten edelld kirjallisuuden valossa on jo
todettu, kunnan valmiussuunnittelu nojaa hyvin vahvasti kunnan normaaliajan johtamisjérjestelmaén,
jota voidaan tarpeen mukaan tehostaa. (Van Laere 2013, 18.) Monissa tutkittavista kunnista oli
koronapandemian vuoksi nimetty erikseen poikkeusolojen valmiusjohtoryhmi, josta kunnan

hallintosdanndssa oli oma kohtansa.

Kuntien valmiussuunnitelmissa oli kunnanjohtajan ja toimialajohtajien lisdksi miiritelty muiden
viranomaistahojen edustajia, jotka voivat esimerkiksi olla elinkeino-, liikenne- ja
ympéristokeskuksesta tai pelastustoimesta. Valmiussuunnitelmien yleisluonteisuuden takia kyseiset
edustajat saattavat kriisitilanteen mukaan vaihdella. Viranhaltijat mainitsevat vastauksissaan
koronapandemian vaikutukset johtoryhmétydskentelyyn. Korona haastoi kevddn 2020 aikana kuntien
johtoryhmaétyoskentelyd ja siten kehitti monissa kunnissa sitd. Korona on néin ollen monella tavalla
vaikuttanut valmiusjohtoryhmén kokoontumiskaytdntdihin ja tydskentelytapoihin. Sen seurauksena
valmiusjohtoryhmin tydskentelytapa oli jo valmiiksi muotoutunut muiden kriisien sattuessa, kuten
Ukrainan pakolaiskriisin tai energiakriisin kohdalla. Korona pakotti kunnat esimerkiksi
tyoskenteleméén etdnd tietoyhteyksien vélitykselld, jonka vuoksi valmiusjohtoryhmén kokouksia oli

mahdollista jarjestdd hyvin lyhyelld varoitusajalla tietoverkon vilitykselld. Kuntien ei toisin sanoen
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tarvinnut varautua valmiusjohtoryhmitydskentelyn osalta Ukrainan pakolaiskriisiin, silld kdytanteet

olivat koronan jiljilta selkeit.

“Ja sielld on tosiaan sille valmiusjohtoryhmdlle omat tehtdviit valmiussuunnitelmassa
sitten. Nehdn on et se ei riipu siitd mikd riski se on mikd konkretisoituu vaan sielld on
samat tehtdvit et tietyissd uhkissa on toiset asiat korostuu ja toiset ei oo niin

merkittdvid. Aina ne samat roolit kuitenkin on.” (H1)

"Et ndin se menee, et tdlldista ei ole erikseen siind mainittu, koska toisaalta on niin
monta niin sanottua uhkaa mitd voi kuntiin tulla, et sillain varaudutaan, et jos jotain
tapahtuu niin hyvin tai jotain on tapahtumassa niin, silloin kootaan ryhmd kokoon ja

katotaan tilanne.” (H4)

Viranhaltijat mainitsivat haastatteluissa selkedn tehtdvénjaon olevan yksi varautumisen keskeisisté
kulmakivistid. Roolien méiritteleminen etukdteen ja vastuun jakaminen helpottavat kriisinaikaista
johtamista merkittivésti, silld tehtdvénjako on kriisin sattuessa selkeé niin viranhaltijoille kuin muulle
kunnan henkildstolle. Kuntaorganisaatiossa ei toisin sanoen tarvitse kayttdd aikaa vastuunjaon
hahmottamiseen, vaan kunnassa pystytddn reagoimaan kriisitilanteeseen heti nopeasti ja tdismallisesti.
Niin véltytdan myos kaksinkertaisen tyon tekemiseltd, silld viranhaltijat ja tyontekijét tietdvidt oman
paikkansa. Erddssd haastattelussa pohdittiin myds kunnan oman turvallisuuspééllikon tai muun
vastuuhenkilon nimedmistd. Varsinkin pienissd ja keskikokoisissa kunnissa on tyypillistd, ettd
turvallisuusasioita huolehtii nimetty viranhaltija tai tyontekija omien tyotehtdviensd ohella.
Turvallisuuspiillikon viran perustaminen mahdollistaisi sen, ettd kunnassa olisi tietty henkild, joka
pystyisi keskittyméén niin kunnan sisdisen kuin ulkoisen turvallisuuden takaamiseen ja ajantasaisen

tilannetiedon ylldpitdmiseen.

Et tid on niin laaja alue, joka pitdis kunnissa, meiddinkin kokoisessa kunnassa
organisoida ihan uudestaan ja md oon itse vuosien ajan ehdottanut kunnan johtoon, et
meilld pitdis olla turvallisuuspddllikké roolina, johon isolta osalta liittyis tin tyyppiset
asiat. Tietysti turvallisuusasioita on kunnassa muitakin, ldhtien tyoturvallisuudesta ja
henkiloturvallisuudesta ja ndin poispdin, et meilld on selkee tarve timmoselle

tehtdivdlle ja toivottavasti jonain pdivind saadaan se tonne organisaatiokaavioon. (H3)
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Turvallisuuspiéllikon nimedminen helpottaisi lisdksi yhteydenpitoa muihin turvallisuuden kannalta
tarkeisiin viranomaisiin, kuten keskusrikospoliisiin, Huoltovarmuuskeskukseen, suojelupoliisiin,
pelastustoimeen, Puolustusvoimiin ja hyvinvointialueeseen. Turvallisuuspaillikké pystyisi
toimimaan niin informaation vélittdjdnd kuntaorganisaation ja muiden turvallisuusviranomaisten
vélilld. Turvallisuuspééllikkod toimisi koordinointiroolinsa ohella merkittdvéana turvallisuusasioiden
kehittdjand ja ylldpitdjand. Muutamissa Suomen kunnissa, kuten Tampereella, Nurmijérvelld ja
Maintséldssd on nimetty oma turvallisuusjohtaja tai -pédéllikko tai muu vastuuhenkild. My0Os osassa
tutkittavista kunnista 10ytyi turvallisuuspddllikkdé. On kuitenkin ymmérrettdvad, ettei kaikista
kunnista kyseistd virkaa 10ydy, silld pienissd ja keskikokoisissa kunnissa henkildstoresurssit ovat

usein rajalliset.

Kunnat ovat kokeneet yleisluonteisen suunnitelman teon toimivammaksi ratkaisuksi sen sijaan, ettd
jokainen mahdollinen uhkakuva kirjattaisiin suunnitelmaan erikseen. Tdméd on mielenkiintoinen
huomio, silld vuoden 2015 pakolaiskriisin aikana myds moniin Pirkanmaan kuntiin saapui pakolaisia
Afrikan ja Lhi-Iddn alueelta. Laajamittaisen maahantulon kaltaista tilannetta ei ole aikaisemman
pakolaiskriisin kokemuksesta huolimatta huomioitu erityiselld tavalla kuntien valmiussuunnittelussa.
Monet tutkittavista kunnista ovat kuitenkin piivittdneet kotouttamisohjelmiaan vuoden 2015
pakolaiskriisin jilkeen ja miettineet siten pakolaisiin liittyvid prosesseja myds pitkén aikavélin

nikokulmasta.

Pirkanmaalla on kdytossd varautumisen osalta maakunnallinen varautumisjérjestelmai, jonka kautta
kuntien valmiussuunnitelmat ja vastuuhenkiliden yhteystiedot on mahdollista saada. Viranomaisilla,
kuten Pirkanmaan pelastustoimella, on pddsy maakunnalliseen jarjestelmddn ja kuntien antamiin
paikallisiin tietoihin. Pirkanmaan pelastustoimi pitdd tdmén liséksi ylld omaa yleistd alueellista
valmiussuunnitelmaansa, johon kuntien vastuuhenkil6illd on  pddsy. Maakunnalliset
varautumisjirjestelmét eivdt ole Suomessa kovin yleisid, jonka vuoksi Pirkanmaan yhteinen
maakunnallinen varautumisjirjestelmd on poikkeuksellinen. Maakunnallinen jérjestelma tarjoaa
varautumisen ndkokulmasta monia eri mahdollisuuksia, kuten laajemman varautumisvalmiuden
ylldpitimisen, yhteydenpidon vastuuhenkildiden vélilld sekd tiedon vilittdmisen. Pirkanmaan

pelastustoimi on lisdksi tukenut merkittdvallad tavalla kuntien valmiussuunnittelutyoté.

Yksi  haastateltavista ~ viranhaltijoista tuo  esille  haastattelussaan  myds  kuntansa
héiriokorttijarjestelmdn, jonka perusteella kriisitilanteisiin varaudutaan. Hairiokorttijarjestelmaa

voidaan hyodyntdd hyvin erilaisten kriisitilanteiden yhteydessé, kuten tietoliikennejirjestelmien tai
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sahkonjakelun haéiridtilanteissa. Héiriokortteja voidaan laatia esimerkiksi kunnan keskeisille
palveluille. Niissd madritellddn palveluita koskevia tyypillisimpiéd uhkia ja ennaltachkdisevié toimia
ndiden tilanteiden varalle. Konkreettisena esimerkkind héiridkorttimallista voi mainita esimerkiksi
kunnallisen péivédkodin, josta katkeaa kesken péivdn sdhkot. Héiridkorttijarjestelméssd péivékotia
varten on médritelty hairiokortteja, joissa madritelldén esimerkiksi se, kehen sdhkon katketessa voi
olla yhteydessd, mitd toimenpiteitd tulee kiynnistdd ja mikd on mahdollinen varajirjestelma
sahkokatkon varalta. Hairiokortissa voi olla erikseen médriteltynd se, millaisia toimenpiteitd hairion
kestdessd esimerkiksi 2:n tunnin ajan tai 8:n tunnin ajan tulee kdynnistdd ja missé jirjestyksessa.
Hairidkorttimalli tarjoaa kunnalle yksityiskohtaisemman tavan varautua erilaisia hdirio- ja

kriisitilanteita varten, kuten alla olevasta lainauksesta tulee esille.

Et tdd hdiriokorttiajattelu ndissd keskeisissd palveluissa on se missd pitdd tehdd
tarkkaa suunnittelua ja sit yleinen valmius ja varautumissuunnitelma niin sielld vihdn
vdiljemmin siveltimen vedoilla maalataan sitd varautumista. Mut ne perusasiat
organisoituminen kaikki tdmmoiset asiat, kun on kunnossa niin voidaan soveltaa siihen

kriisiin mikd ikind sattuu tulee pddlle. (H3)

Laajamittaisen maahantulon kaltaisessa kriisitilanteessa hdiriokorttijarjestelmin hyodyntdminen voi
olla haastavaa, silld useimmiten maahantulijoiden hallinnasta ja sijoittamisesta vastaavat kunta seké
tarvittaessa pelastustoimi yhdessd. Hairiokorttijarjestelmé sopiikin edellisen lainauksen mukaisesti
parhaiten kunnan yleisiin hdiri6tilanteisiin. Laajamittainen maahantulon kaltainen tilanne, toisin kuin
esimerkiksi pdiviakodin sihkokatko, haastaa koko kuntaorganisaatiota kokonaisvaltaisesti. Sen vuoksi
valmiusjohtoryhmén on jarkevéa pohtia pakolaisten vastaanottoon ja sijoittamiseen liittyvid asioita

isommalla kokoonpanolla, jossa erilaiset ajatukset ja tieto voidaan ottaa huomioon.

Viranhaltijat tuovat puheenvuoroissaan esille myds, miten tarkedd on yllapitdd valmiusorganisaation
kriisivalmiutta. Haastateltavat viittaavat tilld siithen, ettd varautumisorganisaation tulisi pysyd aina
valmiudessa, jotta se voidaan tarpeen tullen ottaa myds kdyttoon. Pelkdn varautumisorganisaation
olemassaolo ei takaa riittdvia kriisin vastaamiskykyd vaan varautumisorganisaatiota tulisi myds aika
ajoin aktivoida ja testata. Varautumisorganisaation valmiuskykyd voidaan kehittdd erityisesti
valmiusharjoitusten avulla, jossa valmiusorganisaatiota padstidén testaamaan kunnolla kuvitteellisen
uhan avulla. Kriisivalmiuden ylldpitdminen auttaa ennen kaikkea ylldttiviin ja nopeasti eskaloitaviin

kriisitilanteisiin reagoidessa. Kunnat ovat Ukrainan sodan alkamisen jdlkeen kédyneetkin ldpi erilaisia
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riskejd ja strategisesti merkittdvid toimintoja seki sitd, miten kyseiset toiminnot pystytdén pitimain

toiminnassa eri tilanteissa.

Kuntien viranhaltijat mainitsivat laajamittaisen maahanmuuttoon liittyvdn varautumisen osalta myos
sen, etteivit kunnat saa sortua varautumisen tai kriisien suhteen liialliseen optimistisuuteen. Ukrainan
sodan kaltainen kansainvélinen kriisi ja siitd seuranneet pakolais- ja energiakriisit osoittavat, ettd
kaikenlaisiin tilanteisiin tulee pystyd varautumaan. (Korhonen & Strom 2012, 9-10.) Varautumista
tulisi tehdd erityisesti sellaisten tilanteiden varalta, jotka eivét esimerkiksi muutama vuosi sitten
tuntuneet todenndkdisiltd. Kunnassa paikallisen héirié- ja kriisitilanteiden varautumistyon lisdksi

tulee panostaa monipuolisesti kansainvélisten kriisien tuomiin vaikutuksiin.

4.1.3 Kunnan henkilostoon ja osaamiseen liittyvi varautumistyo

Vaikka tutkittavissa kunnissa on varautumisen osalta keskitytty suurimmaksi osaksi varautumisen
johtamis- ja materiaalipuoleen, on kunnissa pohdittu jonkin verran my6s henkildstdon ja osaamiseen
liittyvid asioita. Varautumisessa painottuu osaamisen osalta esimerkiksi pakolaistyotd tekevén
henkiloston riittdvyys ja taidot, kotouttamistyOn resurssit ja osaaminen, varhaiskasvatukseen ja
valmistavaan opetukseen liittyvd osaaminen sekd sosiaali- ja terveyspalveluihin liittyvit asiat.
Kunnissa oli henkildston osalta varauduttu siithen, ettd pakolaisten vastaanottamiseen ja
arkipdivéisten asioiden hoitamiseen olisi nimetty oma vastuuhenkilonsd. Useimmiten tdma
vastuuhenkild omasi jo aikaisempaa kokemusta maahanmuuttajien ja pakolaisten kanssa

tyoskentelysti ja riittdvin kielitaidon maahanmuuttajien kanssa toimimiseen.

Kaikissa tutkittavissa kunnissa ei valmiussuunnitelmien yleisluonteisuuden vuoksi ollut nimettyna
etukdteen maahanmuutto- tai pakolaiskoordinaattoria, vaan vastuuhenkild on nimetty vasta
pakolaiskriisin alkamisen jidlkeen. Tdma johtunee suurimmaksi osaksi siitd, ettd valmiussuunnitelmat
ovat olleet tutkittavissa kunnissa edelld mainitun mukaisesti suurpiirteisid, mutta myos siitd, ettei
laajamittaista maahantuloa ole ndhty todennédkoisend riskind. Monissa pienissd ja keskikokoisissa
kunnissa oli liséiksi haasteita henkildstoresurssien kanssa, jonka vuoksi vastuuhenkild nimettiin vasta
kriisin puhkeamisen jdlkeen. Kunnat siis jarjestelivit henkilost6d aina tarpeen ja tilanteen mukaan.
Suurimmalla osalla kohdekunnista ei ole siis ollut etukdteen jarjesteltyna tai pohdittuna tyontekijoitd

esimerkiksi pakolaisille tarkoitettuun valmistavaan opetukseen tai varhaiskasvatukseen. Alla olevat
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haastateltavien lainaukset kiteyttdvit varautumisen henkildstdasioista hyvin sen, mitd edelld on

todettu.

Sitten jos miettii henkilostoresursseja, niin siihen ollaan laitettu lisdd, ja esim.
valmistavaan opetukseen ollaan haettu tdyttoluvat ja ollaan voitu palkata valmistuvan
opetuksen opettajia ja on niikun hyvinkin joustavasti pystytty toimimaan. Ja sitten jos

ei 0o ollu kapasiteettia ottaa niin sitten tarvii tehdd jdrjestelyjd. (H4)

Henkilostéd ei oo ollu, sitikin on sitten sitd mukaa, kun tarve on kasvanut niin ollaan
palkattu lisdd. Tdlld hetkellihdn tissd on mun lisdksi ihan ukrainalaisten kanssa yks
50% tyoaikaa tekevi henkilo, joka hoitaa auttamisia ja arjen asioita. Ja sitten on 15 h

viikossa timmdstd tulkkaamista ja tiedottamista ja neuvontaa tekevd henkilé. (H1)

Kunnat ovat henkiloston osalta lisdksi huolehtineet valtakunnallisiin valmiusharjoituksiin
osallistumisesta. Niihin harjoituksiin ovat osallistuneet erityisesti kriisitilanteiden kannalta
avainasemassa olevat viranhaltijat. Varautumiskoulutus ja erilaiset valmiusharjoitukset edistivét
kriisivalmiuden  ylldpitoa, kehittdvat kriisitoimijoiden vélisii verkostoja ja testaavat
valmiussuunnitelmien toimivuutta kuvitteellisessa kriisitilanteessa (Korhonen & Strom 2012, 36).
Kaikki tutkimuksen kohteena olevat kunnat olivat osallistuneet esimerkiksi aluehallintoviraston
jérjestimadn valmiusharjoitukseen viimeisen viiden vuoden aikana. Valtakunnallisiin harjoituksiin ja
muuhun varautumisty6hon liittyen muutamaan kuntaan oli nimetty myds oma varautumisen
vastuuhenkil6. Vastuuhenkilon tehtdvind oli edelld mainittujen seikkojen lisdksi pitdd yhteyttd
maakunnallisesti ja valtakunnallisesti varautumistyon kannalta tirkeisiin toimijoihin. Alla olevassa
lainauksessa on mainittu, millainen tehtdviankuva varautumisen vastuuhenkil6lld on tutkittavassa

kunnassa.

Mut meilld on nimetty henkilo, joka pitid yhteyttd ndihin muihin alueisiin ja pitdd ylld
sitd asiakirjaa ja kutsuu koolle ja on se aktiivitoimija, kun me esimerkiksi harjoitellaan
varautumista. Mut sitten kunnanjohtajahan siind toimii tilanteen johtajana ja sitten
meilld on tdd nhp-ryhmd, missd on vihdn laajennettu sitd meiddn johtoryhmdd. Ja se

on se organisointi. (H9)
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4.2 Kuntien johtamisorganisaatio ja johtamistyoé Ukrainan pakolaiskriisin aikana

Kuviosta 5 selvidd, miten teoriaohjaava sisdllon analyysi eteni kuntien kriisijohtamiskokonaisuuden
osalta. Kuviossa on monia samoja késitteitd kuin varautumiseen liittyvdssd kuviossa, silld
varautuminen ja kriisijohtaminen linkittyvit kunnan toiminnassa keskeisesti toisiinsa. Litteroidun
aineiston koodausvaiheessa késitteet, kuten Pirkanmaan Ukraina-projekti, koordinointi ja kuntamalli,
toistuvat aineistossa useaan kertaan. Moneen kertaan toistuvien kisitteiden poimimisen jidlkeen
hahmoteltiin alakategoriat, joita ovat kriisijohtaminen ja tilannejohtaminen ja yhteistyo.
Kriisijohtamisessa korostuivat esimerkiksi tilannekuvan, valmiusjohtoryhmin, koordinaattorin,
kunnanjohtajan ja kokonaishallinnan kaltaiset késitteet. Tilannejohtamisessa keskeisimpid késitteitd
olivat puolestaan kuntamalli, hitdmajoitus, tarvikkeet, henkilostd ja sopeuttaminen. Kolmannen
alakategorian eli yhteistyon osalta painottuivat kunnan yhteistyon tekemisen kannalta olennaiset
toimijat, kuten Maahanmuuttovirasto, ELY -keskus, Pirkanmaan Ukraina-projekti, hyvinvointialue ja
vapaachtoiset. Néistd alakategorioista muodostui yhdistdviksi yldkategoriaksi operatiivinen
johtaminen. Sekd alakategorioiden ettd yhdistdvin yldkategorian muodostamisessa huomioitiin jo

aikaisemmin kriisinaikaisesta johtamisesta tehty tutkimus ja teoriat.

Yleisesti ottaen voidaan todeta, ettd suurinta osaa tutkimuksen kohteena olevista kuntien
viranhaltijoista ukrainalaisten pakolaisten saapuminen Suomeen kevailld 2022 ei ylldttdnyt. Kuntien
viranhaltijoiden haastattelussa korostuu vahvasti kokemus Ukrainan sodan syttymisen aiheuttamasta
jarkytyksestd ja hammennyksestd. Viranhaltijoille oli kuitenkin sodan syttymisen jilkeen selvii, ettd
sodalla olisi myos erilaisia heijastusvaikutuksia muualle Eurooppaan ja siten myds Suomeen.
Pakolaisvirran laajuutta oli varsinkin kriisin alkuvaiheessa vaikeaa ennustaa, ja Maahanmuuttovirasto
valittikin ~ kunnille ajantasaista tietoa pakolaiskriisisti. Kuntien oli Mitroffin  (1988)
kriisijohtamismallin mukaisesti haastavaa tunnistaa kriisisignaalien merkkeja, silld Ukrainan sodan
syttyminen oli suuri shokki koko Euroopalle (Pearson & Mitroff 1993, 53). Osa tutkittavista kunnista
pyrki Maahanmuuttoviraston antaman informaation ohella seuraamaan Ukrainan tilannetta jo kevédédn
2022 alussa median vilittdmien tietojen pohjalta. Sodan syttyminen oli kuitenkin kdfinnekohta, joka

sai kaikki kunnat kiinnostumaan Ukrainan tilanteesta ja sen mahdollisista vaikutuksista.
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Kuvio 5. Teoriaohjaava sisdllonanalyysi kunnan kriisijohtamisesta Ukrainan pakolaiskriisin aikana.

Haastateltavat kokivat kuntien turvallisuusroolin korostuneen vuoden 2022 pakolaiskriisin aikana
kriisin luonteesta johtuen. Ukrainalaiset pakolaiset saapuivat Suomeen esimerkiksi hyvin eri tavalla
kuin vuoden 2015 pakolaiskriisin aikaan. Kuten mainittiin, vuoden 2015 pakolaiskriisissd pakolaiset
saapuivat yleensd kunnan alueella olevaan vastaanottokeskukseen, jonka ylldpidosta huolehti
Maahanmuuttovirasto tai esimerkiksi SPR:n kaltaiset yhdistykset. Tall6in kunnan rooli pakolaisten
koordinoinnista jdi vdhdisemmadksi. Vuoden 2022 pakolaiskriisin aikana ukrainalaiset saapuivat
kunnan alueelle useimmiten koordinoimattomasti esimerkiksi sukulaisuus tai ystavyyssuhteen kautta.
Téma asetti kunnat haasteelliseen asemaan, silld saapuneiden pakolaisten miéraa oli varsinkin kriisin
alkuvaiheessa vaikeaa selvittdd. Monet kunnat joutuivatkin pakolaisten #killisen saapumisen takia
reagoimaan tilanteeseen hyvin nopeasti, ja kunnat toimivatkin olennaisessa roolissa pakolaisten

saapumisen selvittelyssd sekd heiddn vastaanotossaan ja neuvonnassaan.
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4.2.1 Kuntien kriisijohtaminen Ukrainan pakolaiskriisin aikana

Tutkittavien kuntien johtamisorganisaatiot oli organisoitu Ukrainan pakolaiskriisin aikana edelld
esitetyn kirjallisuuden kaltaisesti (Korhonen & Strom 2012, 47 & Valtioneuvoston kanslia 2009, 48).
Johtamisen keskidssd oli kaikissa kunnissa valmiusjohtoryhmd, joka oli vastuussa kriisin
operatiivisesta johtamisesta. Ukrainan pakolaiskriisid varten ei organisoitu erikseen omaa
johtoryhméé vaan kuntien valmiussuunnitelmissa kaikkien kriisien varalta mééritelty johtoryhma otti
kriisin aikaisesta johtamisesta vetovastuun. Johtoryhmé saatiin nopeasti koolle kaikissa
kohdekunnissa. Tdhan vaikutti suuresti se, ettd koronapandemia oli kehittinyt
johtoryhmaétyOskentelyd jo aikaisemmin. Monien kuntien ensimmadisissd valmiusjohtoryhméan
kokouksissa pyrittiin ensiksi saamaan késitys ajantasaisesta tilannekuvasta, jonka jélkeen alettiin
pohtia eri toimialojen keskindistd vastuunjakoa. Keskeistd tissd vaiheessa oli saadun tilannetiedon ja
vastuunjaon yhteensovittaminen eli se, miten toimitaan missikin tilanteessa. Kunnissa vastuuta ja

tehtévid oli jaettu eri tavoin esimerkiksi johtavien viranhaltijoiden kesken.

Tutkittavissa kunnissa tehtiin pakolaiskriisin vastuunjaon suhteen erilaisia péétoksid. Kaikissa
kunnissa kunnanjohtaja kuitenkin vastasi kriisin aikaisesta toiminnasta ja kokonaisuuden hallinnasta.
Kunnanjohtajan keskeisiin tehtdviin kuului esimerkiksi johtoryhmin koolle kutsuminen, koko
kriisijohtamistyostd vastaaminen sekd luottamushenkildiden informoiminen ja mukaanottaminen.
Tutkittavissa kunnissa oli useimmiten nimetty erikseen pakolaiskriisin tosialliseen suunnitteluun,
koordinointiin ja viranomaisyhteistyon tekemiseen oma viranhaltijansa, kuten sivistysjohtaja,
kehitysjohtaja tai hallintojohtaja. Kaikissa tutkittavissa kunnissa tdmé viranhaltija ei ollut sama, vaan
kunnat jakoivat vastuuta pakolaisten koordinoinnista omista nikdkulmistaan ja omiin resursseihinsa
perustuen. Muut toimialojen johtajat ovat puolestaan vastanneet kriisin johtamisesta omalla
toimialallaan. Haastateltavien kuvailema tehtévinjako kriisin operatiivisessa johtamisessa on hyvin
samankaltainen kuin edelld esitetyn kirjallisuuden valossa. (Valtioneuvoston kanslia 2009, 48.)
Kriisinaikainen johtaminen on nojautunut vahvasti normaaliajan johtamisjdrjestelmdén, kuten

seuraavassa lainauksessa todetaan.

Ja johtamiseen liittyen just delegoitu sitd pddtosvaltaa toimialajohtajille aika paljon
siind kriisiajan hallintosddnndssd. Mutta kunnanjohtajahan sitd koordinoi siindkin
vaiheessa kuin normaalioloissa. Et johtaminen periaatteessa samoilla lihtokohdilla,

kun normaaliaikana, mutta isommin valtuuksin. (H7)
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Osassa tutkittavista kunnista vastuuroolissa oleva viranhaltija oli tehnyt my0s pakolaisiin liittyvaa
arkipdivédistd tyotd, kuten pakolaisten vastaanottamista ja majoittamiseen liittyvid tehtivid. Toisissa
kunnissa arkipdivdisten asioiden hoitamista varten oli erikseen palkattu henkild esimerkiksi
maahanmuutto-, pakolais- tai Ukraina-koordinaattori nimikkeelld. Koordinaattorin tirkeimpiin
tehtdviin kuului esimerkiksi pakolaisten tietojen kerdédminen, hatdmajoituksen koordinointi,
asuntojen kalustaminen, erilaisten tarvikkeiden kerdédminen ja erilaisten palveluiden jérjestimisen
avustavat tehtidvit. Koordinaattorit tekivit my0s paljon arkipdivédiseen neuvontaan ja informaation
jakamiseen liittyvid tyotehtdvid. Koordinaattorit toimivat myds keskeisenéd yhteyshenkilonéd alueen
toimijoiden ja johtavan viranhaltijan vililld. Yhteensd kolmessa kunnassa pdddyttiin nimedmaén tai
rekrytoimaan ukrainakoordinaattorin nimelld oleva henkild kuntaorganisaatioon. Muissa kunnissa
koordinaattorin nimedmisti tai rekrytointia ei ndhty sen sijaan tarpeellisena, silld pakolaisasioiden

hoitaminen saatiin jirjesteltyd muilla tavoin.

Luottamustoimielimien rooli kriisin aikaisessa johtamisessa ndhtiin haastatteluiden perusteella
vihdisend. Tdma on seikka edelld esitetyn kirjallisuuden kanssa yhteneviinen, silld kriisin aikainen
johtaminen vaatii pienen rajatun ydinjoukon tekemii nopeita toimia. Poliitikot ovat mahdollistaneet
ukrainalaisten auttamisen erityisesti paitoksenteon ja poliittisen tuen myontdmisen kautta.
Tutkittavissa kunnissa kunnanhallitukset olivat esimerkiksi paéttineet ukrainalaisten majoittamisesta
kunnan omistamiin asuntoihin ja Maahanmuuttoviraston kehittdmiin kuntamalliin liittymisesta.
Monet kunnat ovat osoittaneet myds rahallista tukea Ukrainaan, ja yksittéiset luottamushenkildt ovat
olleet vapaaehtoisina ukrainalaisten majoittamistoiminnassa. Tehtdvianjako oli kuitenkin
poliitikkojen ja viranhaltijoiden kesken selked. Poliitikot mahdollistivat viranhaltijoille puitteet
toimia kriisin aikana, ja viranhaltijat puolestaan vastasivat kriisin operatiivisesta johtamisesta ja
hoitamisesta. (Juntunen ym. 2009, 78-79.) Viranhaltijat vilittivit ajantasaista tietoa

pakolaistilanteesta ja sen vaatimista toimista luottamushenkiléille.

4.2.2 Kuntien tilannejohtaminen Ukrainan pakolaiskriisin aikana

Tutkittavissa kunnista kriisijohtamisorganisaatiota ei otettu koskaan kéyttoon. Ukrainalaisten
vastaanottaminen ja sijoittaminen kunnan alueelle pystyttiin hoitamaan osana kunnan arkipéivéista
toimintaa. Monien haastateltavien vastauksissa korostuu kokemus siitd, ettei ukrainalaisten tuloa
ndhty kunnassa kriisitilanteena vaan kunnan viranhaltijat johtivat tilannetta omien toimivaltuuksien

puitteissa. Syynd tdhdn oli esimerkiksi se, ettei pakolaistilanne eskaloitunut kohdekunnissa
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haastavaksi. Haastateltavat viranhaltijat kuitenkin toteavat, etti pakolaisten tuloon reagoitiin
nopeasti, mutta timé reagoiminen ei edellyttinyt kriisijohtamisorganisaation kdyttoon ottamista.
Tama voi osaltaan johtua myos siitd seikasta, ettei pakolaisia saapunut kuntiin loppujen lopuksi kuin
vain muutamien kymmenien verran. Tilanne olisi voinut olla erilainen, jos kuntiin olisi saapunut
useita satoja pakolaisia kerralla. Alla olevissa lainauksissa selvidd haastateltavien ajatuksia

tilannejohtamisesta.

No meilld on siis kriisijohtamisorganisaatio, mutta me ei otettu kdyttoon sitd. Et me ei
siirrytty  kriisijohtamiseen tdssd vaiheessa vaan me johdettiin sitd tilannetta
virkamiehind ~ ihan  omien  toimivaltuuksiemme  puitteissa  ja  omien
hankintavaltuuksiemme puitteissa. Ja joku asia kdytettiin kunnanhallituksessa sitten,
kun omat toimivallat ei riittdnyt sithen, muistaakseni just kuntamalliin sitoutuminen. Et

kriisijohtamin ei tdssd tilanteessa mitenkddn ndkynyt. (H2)

Md en niinkddn nde et tdd ois kriisitilanne kunnan kannalta ollut et mehdn vaan
mahdollistetaan tdid et md nddn et tdd on semmosta meiddn normaalia kunnan
Jjohtamista jos jotain tulee. Md en niinkddn kokisi et tdd ois semmonen kriisitilanne et
tdd ukrainalaisten maahantulo. Et me siihen reagoidaan ja asiat hoidetaan, mutta en

niinkddn koe et se ois semmonen kriisitilanne missddn vaiheessa. (H4)

Tutkimuksen kohteena olevissa kunnissa ukrainalaisten saapuminen nihtiin edellyttdvan enemminkin
tilannejohtamista kuin kriisijohtamista. Tilannejohtamisella tarkoitetaan johtamista, jossa johtaminen
perustuu olemassa olevaan tilanteeseen ja siind oleviin ihmisiin. Tilannejohtamisen perusajatuksena
on, ettd erilaiset tilanteet edellyttdvit erilaista johtamista, jonka vuoksi johtajan tuli pyrkid
muuntautumaan tilanteen vaatimalla tavalla. Haastateltavien vastauksissa oli havaittavissa monia
tilannejohtamiselle tyypillisié piirteitd. Viranhaltijat joutuivat pakolaiskriisid johtaessaan pohtimaan
useimmiten tilanne tilanteelta sitd, mitka asiat toimivat ja soveltuvat olemassa olevaan tilanteeseen.
Koska valmiussuunnitelmat olivat yleisluonteisia, edellytti pakolaisasioiden hoitaminen usein
tilannekohtaisuutta. Erds viranhaltija totesi haastattelun aikana, ettei yleisluonteisesta
valmiussuunnitelmasta ollut hénen kunnassaan paljoa apua, silli tehtidvédnjako, prosessit ja
toimenpiteet oli kirjattu valmiussuunnitelmaan yleistasolla. Ukrainalaisten saapuminen edellytti
viranhaltijan kunnassa etukdteen laaditusta valmiussuunnitelmasta poikkeavia toimia, jonka vuoksi

tilannejohtaminen oli pakolaisten saapuessa parempi ldhestymistapa johtamiseen. Alla oleva

56



viranhaltijan lainaus tiivistdd hyvin sen, minkd vuoksi tilannejohtaminen koettiin Ukrainan

pakolaiskriisissd toimivammaksi 1dhestymistavaksi johtamiseen.

No meilld on sielld osio siihen liittyen, mutta kylld tdiytyy sanoa, ettd silloin kevddlld,
kun tilanne eskaloitui ja rupes olee pddlld niin ei ne kauhean paljon auta ne
valmiussuunnitelmien kirjaamiset, jotka on niin yleiselld tasolla et me ei tiedd mikd se
tilanne tai minkdlainen se tilanne on. -- Ja tavallaan se oli heti sekin tdysin poikkeava
siitd mitd meilld valmiussuunnittelussa oli mietitty. Et tavallaan se ei ehkd siind arjessa
ollutkaan se tyoviline, jolla lihdettiin. Vaan me ldhettiin soveltamaan tilanteen
mukaisesti. Et ei niistd suunnitelmista ollu kylld viime kevddnd mitddn hyotyd, et me

suunniteltiin ihan tilanteen mukaisesti. (H7)

Kuntien viranhaltijat nostavat esille myos tilanteen edellyttdmén resurssoinnin. Monissa tutkimuksen
kohteena olevissa pienissd ja keskikoisissa kunnissa ei ollut valmiita resursseja pakolaisten
saapumisen kaltaisen tilanteen varalta, vaan tilanteen noustessa resursseja pakolaisten
vastaanottamista ja majoittamista varten jirjestettiin erikseen. Kéytdnnossd tima tarkoitti esimerkiksi
sitd, ettd pakolaiskoordinaattori nimettiin, pakolaisia varten tarkoitettuja asuntoja alettiin
kartoittamaan ja vapaachtoisten puoleen kadnnyttiin erilaisten tarvikkeiden ja vaatteiden
hankkimiseksi. Tédssd yhteydessd viranhaltijat mainitsevat myods sen seikan, ettd resurssien
jérjestdmisen rahoitus hankittiin my0s viiveelld. Tilanteen edellyttima resurssointi on kohdekunnissa
ymmarrettdvad, silli monien pienten ja keskikoisten kuntien resurssit ovat rajalliset myds

normaaliaikana.

Kokoavasti voidaan todeta, ettd suurimassa osassa kohdekunnista pakolaistilanne ei vaatinut
kriisijohtamisen  kaltaisia ~ ylimddrdisid  ponnisteluja  kuntaorganisaatiolta. =~ Pakolaisten
vastaanottaminen ja majoittuminen saatiin jdrjestettyd yhteistyobnd muiden viranomaisten,
kansalaisyhteiskunnan ja yksityisen sektorin toimijoiden kanssa. Pakolaistilannetta pystyttiin
johtamaan hyvin pitkilti normaaliajan johtamisen tavoin. Epdnormaalin tilanteen rajat eivét siten

ylittyneet kohdekunnissa pakolaiskriisin aikana, vaan tilanne pysyi normaalin rajoissa.
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4.2.3 Verkostoyhteistyon merkitys pakolaiskriisin johtamisessa

Kaikissa tutkittavissa kunnissa oli tehty laajasti yhteistyotd erilaisten toimijoiden kanssa Ukrainan
pakolaiskriisin aikana. Kaikkien haastateltavien viranhaltijoiden mukaan ulkopuolisten toimijoiden
merkitys kriisin hoitamisessa néhtiin merkittdvéksi. Yhteisty0 eri toimijoiden, kuten vapaachtoisten,
yritysten, seurakunnan, yhdistysten, naapurikuntien ja muiden viranomaisten kanssa, oli luonteeltaan
verkostomaista. Yhteistyd oli luonteeltaan pirkanmaalaisissa kunnissa samantyyppistd, ja suuria
paikallisia eroja kuntien vélilld ei ollut esimerkiksi yhdistysten ja kuntien vilisen yhteistyon suhteen.
Pirkanmaan maakunnan erityispiirteend voidaan kuitenkin pitdd Ukrainan pakolaiskriisin osalta
maakunnallista Ukraina-projektia, johon kaikki pirkanmaalaiset kunnat olivat ldhteneet mukaan.
Projektin tavoitteena oli kehittdd Pirkanmaan laajuista vastaanottokykyd, sujuvoittaa pakolaisten
palveluprosessia, tiivistdd viranomaisyhteistyotéd ja verkostoyhteistyotd sekéd parantaa ajankohtaisen
ohjeistuksen ja informaation jakamista. Ukraina-projektissa verkosto muodostui kuntien kotouttamis-
ja koordinointiyhdyshenkil6istd, jotka kriisin aikana pitivét yhteytti toisiinsa erilaisten tapaamisten

ja viestintidvélineiden muodossa.

Alueen yhdistyksilld, yrityksilld ja seurakunnalla oli myds oma roolinsa erityisesti ukrainalaisten
auttamisessa ja integroimisessa. Esimerkiksi majoittamiseen ja hotellitoimintaan erikoistuneet
yritykset ovat auttaneet kuntia pakolaisille tarkoitetun hitdmajoituksen jirjestimisessd. Myds
vapaaehtoiset kuntalaiset ovat tarjoutuneet ottamaan ukrainalaisia muutaman pdivdn mittaiseen
hitdmajoitukseen omiin koteihinsa ja kesdmokkeihinsd. Kunnille hdtdmajoitukseen liittyvdn avun
saaminen on ollut erityisen tarkedd, silld pienissé ja keskikokoisissa kuntaorganisaatioissa resursseja
tallaisen majoituksen jirjestimiseen on vidhin. Hitdmajoituksen jirjestyminen vapaaehtoisten ja
yrittdjien kautta on myds helpottanut pakolaisten pitempiaikaisen majoituksen organisointia, silld

kunnalla oli muutama péivi aikaa jdrjestelld pakolaisille omia asuntoja.

Pidempiaikaisen majoituksen organisoimisen suhteen kunnat ovat puolestaan tehneet yhteistyota
alueen vapaaehtoisjérjestojen ja yhdistysten kanssa. Yhdistykset ja jérjestot ovat kdytdnnon tasolla
auttaneet asuntojen kalusteiden ja tarvikkeiden etsimisessd. Téssd tehtdvissd vapaaehtoiset ovat
hyodynténeet omia verkostojaan seké sosiaalisen median alustoja, kuten Facebookia. Seurakunnat
tdydentdneet vapaaehtoisten tekemidd tyotd tarjoamalla ukrainalaisille ruokapaketteja, vaatteita,
astioita ja liinavaatteita, jotka ovat tarkeitd pidempiaikaisessa majoituksessa. Asuntojen kalustaminen
ja tarvikkeiden l0ytyminen on mahdollistanut my0s osaltaan pakolaisten sujuvamman arkeen

palaamisen ja integroitumisen paikalliseen yhteisoon. Seurakunnat, yhdistykset ja urheiluseurat
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jérjestivat pakolaisille tarkoitettuja tilaisuuksia ja tapahtumia, jotka ovat liittyneet esimerkiksi
urheilutoimintaan sekd ukrainalaisten perinteiden ja merkkipdivien viettimiseen. Seurojen ja
yhdistysten aktiivinen toiminta pakolaisten mukaanottamiseksi on omalta osaltaan my0s edesauttanut
pakolaisten sopeutumista suomalaiseen yhteiskuntaan ja kuntayhteis6on. Seuraavat haastateltavien
lainaukset antavat kuvaa siitd, millaisia rooleja verkostossa olevilla toimijoilla on ollut ukrainalaisten

auttamisen suhteen.

Et kylld vapaaehtoisten rooli on ollu tosi suuri ja et kylldhdn se on pakko sanoo, et
tdammonen kuntaorganisaatio on niin loppuun kaluttu, et tdmmdsis tilanteissa l6ydy sitd
resurssia tekee niitd kaikkia tehtdvid. Ei se niiku pyori ilman sitd vapaaehtoistoimintaa,

se on siind rinnalla. (H1)

Ollaan laajasti tehty yhteistyotd et tilld hetkelld tddllda Pirkanmaalla on tdd Tampereen
Ukraina-projekti, joka sit jatkuu et sen tiimoilta ollaan tehty. Elyn kanssa ollaan tehty
tiiviisti yhteistyotd erityisesti ndistd kotouttamisasioista elikkd suomen kielen kurssi

asioista ja muuta. Ja sit myés sinne Migrin suuntaan. (H4)

Majoittamisen ja vapaa-ajan toiminnan ohella paikalliset yritykset ovat yhdessd kunnan kanssa
jéarjestdneet ukrainalaisille tapahtumia, joissa on esitelty alueella olevien yrityksien toimintaa ja
yritysten tarjoamia tyOpaikkoja. Parhaimmassa tapauksessa paikalliset yritykset ovat saaneet
verkostoitumistapahtumien kautta uusia tyontekijoitd yrityksiinsd. Pakolaisten tyollistyminen ei
kuitenkaan aina tapahtunut yhteisten tapaamisien ja infotilaisuuksien muodossa, vaan monet
ukrainalaiset ovat saaneet tietoa yrittdjien tarjoamista tydllisyysmahdollisuuksista muiden
pakolaisten kautta ja hakeneet itse aktiivisesti tyotd kyseisistd yrityksistd. Pakolaisten tyollistymiselld
tyontekijoitd yrityksiinsd ja ukrainalaiset puolestaan kaipaamaansa tyotd. Myos tyon 10ytyminen

omasta “kyldyhteisostd” on edistdnyt pakolaisten sopeutumista alueelle.

Ja sitten ehkd vield sen verran siitd yhteistyostd, ettd mikd meilld on ollu tirkeetd, ettd
meilld lihti nopeasti keskisuuret ja pienet yritykset milld on paljon tyétd tarjota, niin
he ldhti mukaan siihen ja ottamaan sinne tyopaikalle. Et sillo saadaan se integrointi

sithen meiddn pieneen yhteisoon, niin aika nopeasti kdayntiin. (H9)
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Pirkanmaan Ukraina-projektin kautta tutkittavat kunnat ovat jakaneet erityisesti omia kokemuksia ja
tietdmystddn projektissa mukana olevien muiden kuntien kdyttoon. Lisdksi kunnat ovat saaneet
projektin kautta apua omien pakolaisia koskevien pulmatilanteiden ratkaisuun. Haastateltavien
mukaan projektissa mukana oleminen ollut hyddyllistd erityisesti vertaistuen ja neuvojen jakamisen
suhteen, silld kaikkea ei ole tarvinnut ldhted kehittdméaén alusta ldhtien itse, vaan kunnat ovat sen
sijaan voineet hyddyntdd muiden kuntien kokemuksia omien toimintatapojensa kehittdmisessa.
Projekti on toiminut myds erddnlaisena tilannetiedon vilittdmiskanavana. Kunnat ovat esimerkiksi
jakaneet tietoa, miten paljon pakolaisia on saapunut kuntaan, millainen kapasiteetti kunnassa on
vastaanottaa pakolaisia ja millaisilla toimenpiteilld kriisid on hoidettu. Tiedonvaihdon merkitys on
korostunut erityisesti kriisin alkuvaiheessa, jossa maakunnan laajuinen tilannetiedon muodostaminen

saapuneiden pakolaisten mairistéd oli olennaista.

Muiden viranomaisten, kuten Maahanmuuttoviraston ja ELY-keskuksen kanssa, tehty yhteisty0 on
ollut kriisin hoitamisen kannalta tirkedd. Verkostoyhteistyd muiden viranomaisten kanssa on
mahdollistanut ajantasaisen tiedon ja ohjeiden jakamisen sekd verkostossa olevien toimijoiden
asiantuntijuuden hyddyntdmisen. Kuntien ei ole toisin sanoen tarvinnut selvitelld yksin esimerkiksi
paikallisen yrittdjan velvollisuuksia ukrainalaisten palkkaamisessa tai pakolaisille tarkoitettujen
kielikurssien jarjestdmisessd. Ndissé asioissa kunnat ovat saaneet tukea erityisesti ELY -keskuksilta.
Kuntaliitosta kunnat ovat saaneet neuvoja erityisesti varautumiseen ja kuntamallin kautta saataviin
palveluiden jérjestdmiskorvauksiin. Maahanmuuttovirasto on puolestaan ohjeistanut kuntia
pakolaistietojen rekisterdinnissd, vastaanottorahan kdytossd ja pakolaisten palveluihin liittyvissa
asioissa. Maahanmuuttovirasto on ollut myos keskeisend rahoittajana kuntamallin kautta pakolaisten
palvelujen kustannuksissa. Vastaanottokeskusten kanssa kunnat ovat tehneet yhteisty6ta sosiaali- ja

terveyspalveluiden jdrjestimisessa.

Verkostoissa kunnat ovat olleet usein koordinoivassa roolissa eli pyrkineet muihin toimijoihin
yhteyttd ottamalla jéarjestelemddn pakolaisiin liittyvid asioita, kuten asuntojen kalustamista, joita
kunta ei vélttdmattd itse pystyisi tekemddn esimerkiksi resurssien vihyyden takia. Kunnat eivét
kuitenkaan ole pakolaisiin liittyvéssd verkostomaisessa yhteistydssddn toimineet niin sanotusti
kaikkien toimijoiden johtajana, vaan verkostossa olevat toimijat néhtiin tasaveroisina kumppaneina.
Lisdksi pakolaiskriisiin  liittyvien asioiden hoitamisessa ja yhteistyGtahojen vélisessd
yhteydenpidossa on kuntia auttanut erityisesti se, ettd niin viranomaisilla kuin vapaaehtoisilla on ollut

tahtoa auttaa ukrainalaisia kriisin alusta ldhtien. Pienten ja keskikokoisten kuntien vahvuudeksi
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voidaan tissd mielessd ndhdd myds kuntayhteison tiiviys ja pienuus, jossa paikalliset vapaaehtoiset,

jérjestotoimijat ja yrittdjét tunnetaan.

Kunnilla on kriisin aikana ollut my0s toiminnan tavoitteiden asettamiseen liittyvd tehtdva.
Ukrainalaisille tarkoitettujen asuntojen kalustamisessa kunta on esimerkiksi vilittdnyt tietoa
vapaaehtoisryhmille, jotka ovat puolestaan hankkineet kunnan tarvitsemia huonekaluja ja tarvikkeita
esimerkiksi sosiaalisen median kanavien kautta. Kunnat eivdt ole toisin sanoen vaikuttaneet
verkostossa olevien toimijoiden sisdiseen dynamiikkaan, vaan ovat antaneet vapaaechtoisten ja
yhdistysten toimia hyvin itsendisesti. [lman kuntia toiminta olisi kuitenkin saattanut olla vihemméin
jarjestaytynyttd, jonka vuoksi on ollut tirkeédd, ettd kunnat ovat vilittdneet tietoa ja pitdneet huolta
asioiden sujumisesta ja eteenpdin viemisestd. Nami verkostot ovat suurimmassa osassa tapauksista
olleet epivirallisia. Alla oleva haastateltavan lainaus kuvastaa sitd, millaista verkostomainen

yhteistyod kunnissa on kriisin aikana ollut.

Kunnassahan tdd verkostojohtaminen on jokapdivdistd tyotd, ettd ja varsinkin omassa
tehtivissd. On  tdssd Iluotu uudenlaisia verkostoja. Verkostoissahan on se
mielenkiintoinen piirre, ettd niitd ei voi mddrdtd. Et ne pitdd saada toimimaan sen
Vhteisien tavoitteen eteen. Et tddhdn, on tullut vihdn kunnan organisaatiossakin
henkilékunnan tyétehtdivien pddlle, se on myos kuntaorganisaatiossa oma lajinsa. Et
saadaan motivoitua ne muut yhteistyokumppanit. Tdtd kriisid on avittanut merkittdvdsti
se, ettd tahto on ollut kaikilla ja sitten tdmmonen tyoperdisen maahanmuuton selked

tarve on selkeesti motivoinut tiettyjd toimijoita. (H6)

4.3 Kuntien suoriutuminen Ukrainan pakolaiskriisin aikana

Alla olevassa kuviossa (kuvio 6) on esitelty teoriaohjaavan sisdllonanalyysin rakentuminen
viranhaltijoiden haastatteluissa jakamien kokemuksien perusteella. Kuntien viranhaltijoiden
kokemukset antavat kuvaa erityisesti siitd, mitkd asiat varautumisen ja kriisijohtamisen osalta ovat
toimineet ja mitkd seikat puolestaan vaativat vield kehittimistd. Viranhaltijoiden kokemuksia
koskeva sisdllonanalyysi eteni samalla tavoin kuin varautumista ja kriisijohtamista koskeva analyysi.
Litteroidusta aineistossa toistui kuvion vasemmalla puolella luetellut ilmaisut, kuten prosessit,
yhteistyd ja tilannekuva. Naéistd ilmaisuista muotoiltiin kolme alakategoriaa, joita olivat

viranhaltijjoiden onnistumisen ja haasteiden kokemukset sekd pakolaiskriisin tulevaisuus.

61



Yhdistavéksi yldkategoriaksi hahmottui ndiden alakisitteiden perusteella kuntien suoriutuminen
pakolaisten vastaanottamisessa. Tdémén alaluvun alaluvuissa on eritelty tarkemmin edelld mainittujen

alakategorioiden avulla viranhaltijoiden ajatuksia Ukrainan pakolaiskriisin aikaisesta toiminnasta.
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Kuvio 6. Teoriaohjaava sisdllonanalyysi viranhaltijoiden onnistumisen ja haasteiden kokemuksista

Ukrainan pakolaiskriisin aikana.

4.3.1 Kuntien onnistumisen kokemukset pakolaisten koordinoinnin osalta

Tutkittavina olevien kuntien viranhaltijat olivat kaikki samaa mieltd siitd, ettd kunnat onnistuivat
vuoden 2022 pakolaiskriisin johtamisessa ja pakolaisiin liittyvien asioiden organisoinnissa.
Haastateltavat kokivat, ettd kunnilla oli ja on vieldkin tdrked rooli ukrainalaisten pakolaisten
vastaanottamisessa ja sopeuttamisessa suomalaiseen yhteiskuntaan. Kuntien rooli néhtiin keskeiseksi
erityisesti pakolaisten majoituksessa, palveluiden jarjestdmisessd, tyoOllistymisessd ja muussa
kotouttamistoiminnassa. Eniten onnistumisen kokemuksia koettiin kuntien viranhaltijoiden
keskuudessa siitd, miten nopeasti kunta onnistui reagoimaan pakolaisten saapumiseen ja miten
nopeasti pakolaisille onnistuttiin jirjestiméén tarvittavia majoituspaikkoja ja palveluita hyvinkin

lyhyessa ajassa. Haastateltavat korostavat vastauksissaan palveluiden osalta esimerkiksi pakolaisille
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tarkoitettujen kielikurssien ja lasten valmistavaan opetukseen liittyvien jirjestelyiden sujumista.
Kuten edelld on kirjallisuuden valossa todettu, organisaation nopea reagointi kriisitilanteeseen
vaikuttaa olennaisella tavalla kriisin johtamiseen ja sen levidmiseen. Nopea reagointi edesauttaa

tilanteen hallintaa ja siten helpottaa myos kriisin johtamista (Lavento 2009, 86).

Nopeaan reagointiin ja vastaanottamisen onnistumiseen vaikutti olennaisella tavalla tutkittavina
olevien kuntien tekemé yhteisty0 alueen muiden toimijoiden kanssa. Kunnat ovat kriisin aikana
onnistuneet muodostamaan uusia yhteistydbkumppaneita ja pitiméén yhteyttd ndihin kriisin aikana.
Lisdksi kunnat ovat onnistuneet aktivoimaan niin kuntalaiset, paikalliset yritykset, seurakunnan kuin
yhdistykset ukrainalaisten auttamiseksi. Tiivis yhteydenpito ja yhteistyon tekeminen voidaan osaltaan
ndhdi keskikokoisten ja pienten kuntien vahvuutena, silld alueen toimijat tunnetaan pienemmissé
kunnissa hyvin. Pienemmissi kunnissa tarvittavat kontaktit kunnan ja yhteistydkumppaneiden valilla
ovat alla olevan lainauksen mukaan jo useimmiten olemassa valmiina ennen Kkriisintilanteen

syttymista.

“Onhan meilld ollu valmiina kontaktit, kun ollaan pieni kunta, niin tunnetaan myos
toimijat. Siind on ollu se etu et ollaan saatu vaatteita ja huonekaluja
hyvdntekevdisyysjdrjestoiltd, ja jopa prepaid sim-kortteja ja s-marketin lahjakortteja
kaikkee timmostd, koska me tunnetaan ne ja tiedetddn. Et niitd toimijoita on suht
monta, mutta pienessd kunnassa niitd on vdihdn et saattaa olla samoja toimijoita eri

Jjarjestoissd. Et sitd kautta ne yhteydet on ollu helppo luoda.” (H2)

Pirkanmaalaiset pienet ja keskikokoiset kunnat ovat tehneet yhteistyotd kriisin aikana ensinnékin
poikkihallinnollisesti kuntaorganisaation sisélld eri palvelukeskusten kesken. Pakolaiskriisin aikana
esimerkiksi kunnan tekniset palvelut ja hallintopalvelut ovat tehneet ldheistd yhteistyotd
ukrainalaisille tarkoitettujen majoitustilojen ja asuntojen kartoittamisen suhteen. Yhteistyotd on tehty
my0s esimerkiksi sivistyspalveluiden ja hallintopalveluiden vélilli ukrainalaisten lasten
varhaiskasvatuksen, perusopetuksen ja lukiokoulutuksen jirjestimiseksi. Kuntaorganisaation
sisdisen yhteistyon lisdksi yhteistyotd on tehty kolmannen sektorin toimijoiden, kuten alueen
vapaachtoisten, yhdistysten ja urheiluseurojen kanssa. Haastateltavat korostavatkin vastauksissaan
kolmannen sektorin keskeistd roolia pakolaisten hidtdmajoituspaikkojen, kunnan omistamien vuokra-
asuntojen kalustamisessa, vaatteiden ja elintarvikkeiden kerddmisessd sekd vapaa-ajan

harrastustoiminnan jédrjestimisessa.
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Mun mielestd siind ettd ne prosessit hyvin nopeesti saatiin mietittyd ja heti niikun
pystyttiin asuttaa nditd sellasella ennakkoluulottomalla asenteella. Ja se ei olis
tapahtunut ilman tdllasta hyvdd yhteistyotd sinne kolmannen sektorin toimijoihin ja
muuhun. Et ei se pelkdstddn et jos kunta ois siind ollu niin ei olis ollu mahdollista. Et
me ollaan onnistuttu siind, mut tosiaan se ei oo se kunta joka on sen yksistddn

mahdollistanut vaan ndd namd kolmannen sektorin toimijat yhdessd. (H4)

Tutkittavina olevien kuntien viranhaltijat myonsivéat vastauksissaan, etteivit kunnat olisi selvinneet
ukrainalaisten vastaanottamisesta ja majoittamisesta ilman kolmannen sektorin toimijoita.
Kolmannen sektorin toimijoiden auttaessa arkipdivéisten asioiden jérjestelyssd kunta on voinut
keskittyd ukrainalaisten saapumiseen liittyvddn koordinointiin ja palveluiden jérjestdmiseen. Kunta
on toisin sanoen pystynyt jakamaan vastuuta pakolaisasioiden jdrjestimisestd myds kolmannelle
sektorille. Yhteistyd vapaachtoisten ja yhdistysten kanssa on mahdollistanut myds isompien
pakolaismddrien ottamisen kuntaan, silli kunta ei ole joutunut jarjestelemdidn pakolaisten asioita

yksin.

Kunnat kokevat onnistuneensa myo6s kriisiin liittyvien toimintamallien kehittdmisessd ja
kriisinaikaisen = johtamisen  organisoimisessa.  Viranhaltijat ovat kokeneet erityisesti
johtoryhmétyoskentelyn olleen kriisin aikana toimivaa. Johtoryhma on Ukrainan sodan alettua saatu
nopeasti koolle hyvinkin lyhyelld varoitusajalla esimerkiksi Teams-sovelluksen avulla. Tehtdvinjako
on johtoryhmétyOskentelyn osalta ollut myos suurimmaksi osaksi toimivaa ja selkedd. Kunnat ovat
onnistuneet kriisin aikana pitiméén ylld my0s ajantasaista tilannekuvaa siitd, miten paljon pakolaisia
on saapumassa tai on saapunut kunnan alueelle, millaiselle majoitukselle ja palveluille on tarvetta ja
mitd uusia asioita pakolaisten osalta on otettava jatkossa huomioon. Haastateltavat viranhaltijat

kokevatkin, ettd kunnan malli seurata pakolaisasioita on kriisin aikana osoittautunut tehokkaaksi.

Haastatellut viranhaltijat jakavat edelld mainittujen onnistumisen kokemuksien lisdksi yhteisen
ajatuksen siitd, ettd kunnat ovat onnistuneet erinomaisesti ukrainalaisten kotouttamiseen liittyvissa
toimissa. Asuntojen hankkimisen ja kalustamisen lisdksi kunnissa on onnistuttu saamaan
ukrainalaiset osaksi kunnan yhteistd arkea. Ukrainalaiset lapset ovat siirtyneet suomalaisiin
pdivikoteihin ja kouluihin, sekd osa aikuisista on tydllistynyt esimerkiksi alueen paikallisiin
yrityksiin ja opiskelee kielikursseilla suomea. Ukrainalaiset ovat myds osallistuneet kunnassa
jérjestettdviin vapaa-ajan aktiviteetteihin, kuten urheiluseurojen toimintaan. Osaltaan ndihin edelld

mainittuithin asiothin on vaikuttanut myos se, ettd ukrainalaiset ovat itse olleet hyvin aktiivisia
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sopeutumaan suomalaiseen yhteiskuntaan. On kuitenkin todettava, ettd ukrainalaisten oma
aktiivisuus ei olisi valttamatta riittdnyt kotoutumiseen, silld kunnilla on ollut merkittdva rooli tiedon,

neuvonnan ja arjen perusasioiden jérjestimisessa.

4.3.2 Kuntien kohtaamat haasteet Ukrainan pakolaiskriisin aikana

Haasteita kunnat ovat pakolaiskriisin osalta kokeneet erityisesti alkutilanteeseen liittyvén
epatietoisuuden ja sekavuuden takia. Tama reaktio on normaali, silld jokaisen kriisin luonteeseen
kuuluu tietynlainen epéselvyys ja epdvarmuus kriisin etenemisestd ja vaikutuksien laajuudesta
(Lavento 2009, 83). Viranhaltijat mainitsevat, ettd varsinkin kriisin alkuvaiheessa kevialla 2022 ei
ollut tietoa siitd, miten paljon ukrainalaisia on ylipd4tdin saapumassa Suomeen. Monet kunnat
varautuivat tdstd syystd vastaanottamaan monia satoja pakolaisia alueelleen. Haastateltavat
mainitsivat myds, ettd epitietoisuutta on lisdnnyt ukrainalaisten pakolaisten saapuminen kunnan
alueelle. Kriisin alkuvaiheessa ukrainalaisia tuotiin Suomeen kansalaisjirjestéjen ja yksityisten

ihmisten kyydityksien ja bussikuljetusten avustuksella.

Pakolaisten saapuminen Suomeen oli toisin sanoen epdkoordinoimatonta, ja ukrainalaisia saattoi
pahimmassa tapauksessa ilmaantua kuntaan ilman ennakkovaroituksia useita kymmenid. Vuoden
2022 pakolaiskriisin voidaan téstd syystd katsoa olevan luonteeltaan erilainen kuin vuoden 2015
pakolaiskriisi, silld tilloin pakolaisia saapui isoina massoina Suomen ulkorajojen kautta. Vuoden
2015 tapauksessa suuret ihmismassat olivat pakottaneet viranomaisia toimimaan ripedsti ja
koordinoidusti pakolaisten hallitsemiseksi. Kriisin aikana oli myds harvinaisempaa, ettd yksittdiset
thmiset ja jdrjestdt olisivat osallistuneet pakolaisten kuljettamiseen kunnan alueelle. Ukrainan
pakolaiskriisin aikana ihmisid on saapunut Suomeen yksittdisind ryhmind, joka on haastanut

varautumisen ohella kuntia myds ajankohtaisen tilannetiedon ylldpitdmisessa.

Kyllid kai niitd haasteitakin on ollu, mutta kuten md sanoin niin ettd se alussa se
tietynlainen epdtietoisuus siitd mikd liittyy kaikkiin kriiseihin. Et mikd tdd niiku on ja
tuleeko meilla sata vai tuhannen vdliltd ja kuinka pitkd tdd kriisi on ja mihin tdd johtaa.

(H6)

Ehkd se et meilld ei ollu sitd kirjallista ohjeistusta et miten toimitaan ja me paljon
Jjouduttiin ottamaan implisiteettisesti koppia siitd ja et ihan kdytinnéssd miettimddn

tilanne tilanteelta miten tdd soveltuu ja mikd on toimivaa. Voiko tdstd tastd pddittdd
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viranhaltija, tdytyyké tdd kdyttdd jossain toimielimessd ja sit lopulta jouduttiin

tekemddn aika nopeitakin pdcdtoksid suuntaan jos toiseenkin. (H2)

Jotkut kuntien viranhaltijoista mainitsivat my0s ohjeistuksen ja informaation puutteen haastaneen
kriisin aikaista johtamista. Varsinkin kevddn 2022 aikana monet kunnat ldhtivit mukaan
ukrainalaisten vastaanottamiseen ilman tietoa siitd, tulevatko he saamaan korvausta valtionhallinnolta
pakolaisten majoituksen ja palveluiden jérjestimisestd. Kunnissa oli kuitenkin vahva tahtotila
vastaanottaa pakolaisia. Sen vuoksi vastaanottamistoimintaan ldhdettiin laajasti mukaan. Pakolaisiin
liittyvén tiedon saamisessa ja vélittymisessd oli myos sodan syttymisen jilkeen ongelmia. Kunnat
joutuivat selvitteleméédn ukrainalaisiin liittyvid asioita melko itsendisesti. Hyvana esimerkkind ndisté
arkisista asioista ovat esimerkiksi tilapdisen suojelun saamiseen liittyvit edellytykset ja poliisille
toimitettavat asiakirjat, Suomeen tuotujen ajoneuvojen rekisterdinti, pakolaisten tydskentely ja
ansiotulon verotus seké vastaanottokeskuksen tarjoaman vastaanottorahan saamiseen liittyvit seikat.
Myos kielitaito on asettanut haasteita pakolaisten neuvontaan, silld harvat ukrainalaiset puhuvat
englantia. Kuntaorganisaatiot ovatkin joutuneet hyddyntdméén tulkkeina ukrainaa tai venéjdé osaavia
vapaaehtoisia pakolaisten auttamisessa ja opastamisessa. Alla oleva haastateltavan lainaus tiivistda

viranhaltijoiden kokeman epétietoisuuden tunteen rahoituksen myontamisesta.

No johtamisen osalta nyt varmaan, kun meilld ei ollut mitddn formaalia, ei ollu mitddn
ohjeistusta. Se tuli niin ylldtyksend niskaan, et sitd Idhettiin niin intuitiivisesti
toimimaan. Me ei tiedetty saadaanko me siihen mitddn rahaa, olin suoraan sanottuna
aika kauhuissani. Meilld ei ollu tdstd mitddn pddtostd. Et sumussa johtaminen on aina

hankalaa. (H9)

Osalle tutkittavien kuntien viranhaltijoista oli liséksi epdselvdi se, kuka pakolaisasioista kunnassa voi
paittdd ja mikd toimintatapa sopii mihinkin tilanteeseen. Tdma oli tyypillinen tilanne sellaisissa
kunnissa, joissa pakolaisia ei ollut saapunut aikaisempien pakolaiskriisien yhteydessi suuria méaéria.
Padatoksenteon kannalta haastavaa oli esimerkiksi se, voiko yksittdinen viranhaltija pééttda
pakolaisasioista vai tuleeko kunnan toimielimen, kuten kunnanhallituksen péattad kyseisesté asiasta.
Kunnissa, joissa pakolaisten vastaanottamisen, sijoittamisen ja kotouttamisen kaltaisia prosesseja oli
ailemmin kdyty lapi, oli luonnollisesti helpompaa soveltaa aikaisemmin kéytettyjd toimintamalleja
myoOs tdmdn pakolaiskriisin kohdalla. Niille kunnille pakolaisten asioiden péétoksentekoon ja
toimeenpanoon liittyvét prosessit olivat Ukrainan pakolaiskriisin aikana selkedmpid. Toimeenpanoon

ja paitoksentekoon liittyvien seikkojen ohella haastateltavien vastauksissa painottuivat eri
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toimijoiden tehtévien ja roolien sekoittuminen. Haastateltavat kokivat, ettid kotouttamisessa erilaisten
toimijoiden runsaus voi my0s aiheuttaa ongelmia, jos tehty yhteistyd ei ole riittdvin selkedd ja
koordinoitua. Tdma voi nékyd esimerkiksi tehtdvien paillekkdisyytend ja roolien sekoittumisena.
Viranhaltijat mainitsevatkin, ettd roolit sekoittuivat erityisesti kunnan, vapaachtoisten ja
vastaanottokeskusten vélilli. Kotouttamisen menestymisen takaamiseksi kuntaorganisaatiossa
olisikin térkedd pohtia, millainen rooli kullakin toimijalla pakolaisten suhteen on ja miten tehty
yhteistyd0  voidaan organisoida mahdollisimman jarkevdsti ja  tarkoituksenmukaisesti.
Pakolaisasioiden koordinointia tulisi siten hahmotella jo etukéteen, jolloin Ukrainan pakolaiskriisin

kaltaiselta roolien pééllekkiisyydeltd voitaisiin valttya.

Muutamat viranhaltijat mainitsevat puheenvuoroissaan kriisin aikana tapahtuvien menettelytapojen
muuttumisen aiheuttaneen haasteita ja lisdtyotd johtamisessa. Tdma ndkyi erityisesti siind vaiheessa,
jolloin monet Pirkanmaan kunnat siirtyivdt Maahanmuuttoviraston kuntamalliin. Ongelmia aiheutti
talloin erityisesti vastaanottokeskusten ja kuntien vilisen tiedonvaihdon ja yhteistyon tekeminen.
Viranhaltijat mainitsivat, ettd kunnissa oli ehtinyt kevdén ja kesdn 2022 aikana muodostua tietyt
toimiviksi koetut toimintamallit ja menettelytavat ukrainalaisten varalta. Toimintamallit kuitenkin
muuttuivat kuntien solmiessa vastaanottokeskusten kanssa kuntamallin sopimukset. Tdma muutos
aiheutti kunnissa haasteita erityisesti pakolaisten arjen asioiden hoitamisessa, silld aikaisemmat
menettelytavat muuttuivat kuntamalliin = siirtyessd kerta heitolla. Myos tiedon védhiisyys
vastaanottokeskuksissa ja toimintamallien epdselvyys ja kehittyminen olivat aiheuttaneet omia
haasteitaan pakolaisasioiden hoitamisessa. Erds viranhaltija mainitseekin alla olevan lainauksen
mukaisesti sen, kuinka tulevaisuutta ajatellen olisi tirkedd suunnitella jo etukiteen
vastaanottokeskusten oman toiminnan sekd vastaanottokeskusten ja kuntien véliseen yhteistydhon

liittyvien toimintamallien yhteensopivuus.

Sitten myos vastaanottokeskusten osalta erilaisten mallien ja tietojen lisdidminen heiddn
pddssd ndistd erilaisista toimintatavoista. Et vastaanottokeskuksetkin on toiminu
omalla tietylld sapluunallaan ja nyt tid kuntamalli toi ihan uuden tota aspektit ja siitd
he olivat aika pihalla jossakin kohtaa. Se ehkd tulevaisuutta silmdlld pitden, ettd olisi
variaatiota, erilaisia toimintatapoja jo ennakkoonkin mietittynd. En toki tiedd pystyyko

miettimddn ennakkoon, et tuleeko ne tilanteet aina niin erilaisina. (H7)

Suunnittelemissa olisi tidrkedd huomioida pakolais- ja maahanmuuttoon liittyvien kriisien

moninaisuus siten, ettd malleja kehitettéisiin etukdteen useita eri kriisitilanteita silmalld pitden. Myos
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riittdva tieto ja selked vastuunjako ovat vastaanottokeskuksien ja kunnan yhteistyon toimivuuden
kannalta avainasemassa. Ratkaisuksi pakolaisten arjen asioiden sujuvoittamiseksi kunnat ja
vastaanottokeskukset sopivat lopulta jérjestelyn, jossa vastaanottokeskuksen tyontekijd vierailee
viitkon viélein kunnassa. Tdémd on helpottanut kunnissa asuvien ukrainalaisten arjen asioiden

hoitamista.

Ukrainalaiset ovat asettaneet haasteita kunnille myds lakisdéteisten palveluiden jérjestimisessa.
Palveluihin liittyvdt haasteet ovat Ukrainan pakolaiskriisissd liittyneet erityisesti valmistavan
opetuksen jarjestimiseen. Vaikka monet tutkittavien kuntien viranhaltijoista ovatkin kokeneet
onnistuneensa ndiden palveluiden jirjestimisessd, mainitsivat muutamat, ettd ongelmia ndiden
parissa on myds ilmennyt. Valmistavan opetuksen osalta on ollut esimerkiksi ongelmia henkil6ston
riittdvyyden ja rekrytoimisen suhteen. Monet tutkimuksen kohteena olevat kunnat ovat joutuneet
ukrainalaisten pakolaislasten suuren miirdn takia rekrytoimaan tdysin uutta opetushenkilOstoa.
Haasteeksi rekrytoinneissa on muodostunut erityisesti osaavan henkildston saaminen. Haastateltavat
mainitsivat, ettd vaikka uutta henkildstod on onnistuttu rekrytoimaan opetuspuolelle, on henkildston
vaihtuvuus ollut iso ongelma. Myds valmistavan opetuksen organisoiminen on aiheuttanut suuria
pakolaismddrid omaavissa kunnissa haasteita, silld perusopetukseen liittyvid resursseja, kuten
ylimédardisid opetustiloja ei ole. Varhaiskasvatuksen osalta viranhaltijat mainitsevat haastatteluissaan
samoja ongelmakohtia kuin valmistavassa opetuksessa. Monissa kunnissa
varhaiskasvatuspalveluiden suhteen on ollut jo entuudestaan ruuhkaa esimerkiksi paivékotipaikkojen
saamisessa. Ukrainalaiset lapset ovat siten ruuhkauttaneet jo entuudestaan ruuhkautunutta
varhaiskasvatusta. Myds varhaiskasvatuksen osalta kunnat ovat kamppailleet henkil6ston ja

paivdhoidon tilojen riittdvyyden kanssa.

Verkostojen osalta erds haastateltava nosti esille ajatuksen siitd, ettd kunta on onnistunut olemaan
yhteydessa eri toimijoihin ja saanut kumppaneita verkostoonsa, mutta verkostojen toimimiseen on
vield matkaa. Ongelmatilanteita ovat aiheuttaneet erityisesti pakolaisasioiden vastuunjakoon liittyvit
seikat. Kriisin aikana esimerkiksi sekd kunta ettd vapaaehtoisjdrjestd saattoivat tehtdvérajojen
hdmirtymisen ja epédselvyyden vuoksi tehdd kaksinkertaista tyotd. Myds vastaanottokeskuksen ja
kunnan velvollisuuksien ja tehtdvien osalta oli varsinkin kriisin alkuvaiheessa episelvyytta.
Epéselvien roolin vuoksi viranhaltijat toivatkin esille, ettd vastaavanlaisia kriisitilanteita ajatellen
olisi jirkevdd kehittdd myds kunnan koordinointiroolia eteenpdin. Koordinoinnin kehittiminen

ehkdisisi tehtavinkuvien pééllekkdisyyttd pakolaisasioita hoitavien toimijoiden vililla.
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Verkostojen toimiminen vaatii kunnalta ja verkostoon kuuluvilta kumppaneilta siten suunnittelutyoté
sen osalta, miten verkoston tulisi toimia ja millaisia yhteistydn muotoja voitaisiin hyddyntda.
Haastateltavat pitivét tdrkednd, ettd kriisin aikana muodostettuja paikallisia ja alueellisia verkostoja
pyrittdisiin ylldpitimaan myos jatkossa jollain tapaa. Erityisesti Pirkanmaan Ukraina-projektin osalta
monella viranhaltijalla oli toiveena se, ettei projektin kautta muodostettua verkostoa kuntamallin
paittymisen jilkeen unohdettaisi, vaan sitd voitaisiin parhaimmassa tapauksessa myos hyodyntda

jossain muussa yhteydessa.

4.3.3 Kuntien pakolaisiin liittyvin toiminnan kehittiminen tulevaisuudessa

Vaikka kriisin etenemistd on mahdotonta ennustaa, ovat monet viranhaltijat maininneet
haastatteluissaan asioita, joita tulevaisuudessa olisi kuntien toiminnan kannalta tirkedd ottaa
pakolaisasioiden osalta huomioon. Aiemmassa luvussa mainittiin jo vastaanottokeskusten ja kuntien
yhteistyon organisointiin ja menettelytapojen ennaltasuunnitteluun liittyvid asioita. Ndiden lisdksi
Pirkanmaan kuntien olisi tdrkedd pohtia esimerkiksi hyvinvointialueiden ja kuntien vilisen yhteistyon
selkeyttdmistd erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa. Haastatteluhetkelld helmi- ja maaliskuussa
vuonna 2023 viranhaltijoiden oli vaikeaa arvioida hyvinvointialueuudistuksen tuomien muutoksien
vaikutusta kunnan varautumiseen ja kriisijohtamiseen. Osa viranhaltijoista suhtautui muutokseen
neutraalisti ja odottavaisesti, kun taas osalle haastateltavista oli vield epdselvdi, miten yhteistyd
organisoitaisiin tai miten yhteistyd ylipddtadn sujuisi. Alla olevat lainaukset kuvastavat

haastateltavien ajatuksia hyvinvointialuemuutoksien tuomien mahdollisuuksien suhteen.

Et kylld me ollaan hyvinvointialueen kanssa kdyty se keskustelu et sieltd tulee meiddn
poikkeusolojen johtoryhmddn edustusta tarvittaessa ja ndin poispdin. Et se voi jopa
parantaa sisdistd, kun sosiaali- ja terveyspalvelut sitten maakunnissa on, ettd on
ainakin joitakin osaajia, jotka pystyvit sielld paremmin perehtymdin siihen asiaan kuin

pienessd kunnassa. (H6)

Yhteistyo voi olla ddrimmdisen toimivaa tai sit se voi takuta. Ja nyt en vield osaa sanoa
miten tdd hyvinvointialueelle siirto vaikuttaa. Samalla tavoin kunnan pddssd
valmiustoiminta niin, kylldhdn me edelleen tarvitaan niitd terveydenhuollon palveluita,

sosiaalipuolen ihmisid, vaikka ovatkin sielld hyvinvointialueella. Et nyt olisikin aika
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tdrkeetd piankin jdrjestdd jokin harjoitus missd katottais miten ne roolit toimisi tdssd

uudessa kuviossa. (H7)

Haastateltavat nostivat esille ylld olevien lainauksien tavoin hyvinvointialueuudistuksen vaikuttavan
kunnan kriisijohtamiseen ja varautumiseen ennen kaikkea siten, ettd valmiusjohtoryhmissa sosiaali-
ja terveyspalveluiden edustaja tulee jatkossa aina hyvinvointialueelta. Hyvinvointialue voi lisdksi
tarjota laajemman osaamisen ja syvemmadn perehtymisen laajamittaisen maahantulon kaltaisten
kriisitilanteiden varalle, silld hyvinvointialueella operoidaan maakunnallisesti. Laajemman
osaamisen ja perehtymisen takaaminen ei ole aikaisemmin ollut mahdollista pienten ja keskikoisten
kuntien rajallisten resurssien vuoksi. Viranhaltijoiden jakamat ajatukset ovat linjassa Kuntaliiton
esittimien hyvinvointialueuudistuksen tuomien mahdollisuuksien kanssa. Kuten edelld on jo todettu,
Kuntaliiton julkaisun mukaan hyvinvointialueet mahdollistavat kuntien laaja-alaisempaan
tukemiseen ja varautumiseen liittyvdn osaamisen (Kuntaliitto 2022a, 6-7). Kuntien ja
hyvinvointialueiden olisi lisdksi tdrkedd harjoitella yhteistyotd konkreettisesti erilaisten harjoitusten
muodossa. Kuntaliitto on esittinyt myds harjoituksiin liittyen sen mahdollisuuden, etté
aluehallintoviraston jérjestdmiin valmiusharjoituksiin valmistautuminen tapahtuisi hyvinvointialueen
kautta ja ettd hyvinvointialueen kautta pystyttdisiin parhaimmillaan koordinoimaan laajempia

alueellisia varautumiskoulutuksia kunnille. (Kuntaliitto 2022a, 11-12.)

Jotkut viranhaltijat toivat esille my0s hyvinvointialueuudistuksen asettamia haasteita kuntien ja
hyvinvointialueiden viliselle yhteistyolle kriisijohtamisessa. Haasteet liittyvit erityisesti kuntien ja
hyvinvointialueen viliseen yhteydenpitoon ja tutkimuksen toteuttamishetken aikaiseen
epatietoisuuteen. Joillekin kuntien viranhaltijoille oli epéselvdd esimerkiksi se, millainen
yhteistydmalli kunnilla ja hyvinvointialueella tulee varautumisen suhteen olemaan erityisesti sosiaali-

ja terveyspalveluissa.

No tdd on meilld sellainen murhe tilld hetkelld ja epdtietoisuus laajemminkin
kuntakentdssd, ettd nyt kun kaikkiin kriiseihin yleensd liittyy tavalla tai toisella
terveydenhuolto, sosiaalipuolen tukiratkaisut ja muut ja nyt kun nditd kunnissa ei ole,
niin kaikki kriisit tapahtuu jossain kunnassa oli mikd hyvinsd, et se tapahtuu aina
jossain paikassa. Ja nyt ndd on aivan auki mun mielestd tdlld hetkelld, ainakaan mulla
ei ole tietoa siitd, miten tamdn hyvinvointialueen toiminnat nivotaan tihdn kuntien

eldmddn kiinni. Et mikd on se yhteistyomalli? (H3)
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Tédmin tutkimuksen aineistonkeruun aikana hyvinvointialueet olivat vasta aloittaneet toimintansa,
jonka vuoksi myds haastateltavien oli vaikeaa arvioida hyvinvointialueen vaikutuksia kuntien
varautumistyOhon. Selvdd on se, ettd valmiusjohtoryhméédn tulee jatkossa oma edustajansa
hyvinvointialueelta ja ettd hyvinvointialue tulee tukemaan ja kehittiméan kuntien omaa varautumista.
Yhteistyon tekemisen muoto on kuitenkin vield osalle tutkittavista kunnista epéselvd, ja se tulee
tarkentumaan todennékoisesti  hyvinvointialueiden toiminnan vakiintuessa. Kuntien ja
hyvinvointialueiden olisikin tdrkedd pyrkid muodostaa varautumisyhteistyotd koskevia suunnitelmia

ja ratkaisuja kriisitilanteiden varalta.

Hyvinvointialueuudistuksen liséksi haastateltavien ndkemyksissd nousi esille vapaaehtoistoiminnan
hyodyntdminen ja sen tidrkeys myds tulevaisuuden kriisitilanteissa. Viranhaltijat kokivat
vapaachtoistoiminnan olleen ratkaiseva tekijda Ukrainan pakolaiskriisin hoitamisessa, silld
vapaaehtoisten kautta kunnat saivat jérjestettyd monia arkisia asioita pakolaisille. Kunnissa on lisiksi
pohdittu sitd, miten vapaaehtoisten kanssa tehtyé yhteistyota voitaisiin ylldpitdd ja organisoida myds
tulevaisuuden kriisitilanteissa. Seuraavan suuren kriisitilanteen sattuessa kuntien ei tarvitsisi siten
verkostoitua eri toimijoihin vasta kriisin ollessa pééllé, vaan kontaktit vapaachtoisiin, yhdistyksiin ja

jarjestoihin olisi olemassa jo valmiiksi.

Ja miten sitten jatkossa. Et varmasti just tota vapaaehtoistoiminnan hyodyntdmistd niin
se on ollut niin loistava kantanut esimerkki, et jatkossakin niiku sen hyodyntamistd. Ja
sen, ettd se olisi jatkuvasti tiedossa, ettd tammaonen kuvio, et jos jotain tulee niin oikeasti
otetaan kdyttéon ja miten se organisoidaan siind kohtaa, tai ei organisoida vaan

kdynnistetdcdn jos se tilanne sitd vaatii. (H7)

Erds toinen viranhaltija esitti my0Os haastattelussaan, ettei pelkkd verkostoituminen ja
yhteydenottaminen toimijoiden riitd, vaan tarkedta olisi pyrkié kehittdiméén verkoston toimintaa vield
eteenpdin. Verkostotoiminnan kehittiminen edellyttdd tarkempaa suunnittelemista kunnan ja
verkostoissa olevien toimijoiden kanssa. Viranhaltija mainitsi haastattelussaan esimerkiksi
seurakunnan, jonka kanssa kunta on tehnyt yhteistyotd pakolaiskriisin aikana. Ajatuksena on ollut
jatkaa yhteisty6td my0Os muilla saroilla tulevaisuudessa, mutta yhteistyon toimiminen vaatii kuitenkin
etukdteen tehtyd suunnittelutydtd toimiakseen. Viranhaltija mainitsi vapaaehtoistoiminnan
mukaansaamisen osaksi kuntaorganisaation toimintaa olevan haasteellista, silld vapaaehtoistoiminta

on luonteeltaan hyvin vapaata. Toiminnan vapaus asettaa ongelmia erityisesti toiminnan
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sitouttamiselle. Kuten kuntaorganisaatiolla, myds vapaaehtoisilla on omat resurssinsa ja
edellytyksensd toiminnalleen. Sen vuoksi kunta ei voi antaa kaikkia asioita vapaaehtoisten
hoidettavaksi.  Seuraava lainaus  viranhaltijan  haastattelusta  havainnollistaa  hyvin
vapaachtoistoimintaan liittyvid ongelmakohtia ja sitd, mitd kunnan on vapaachtoisten kanssa

toimiessa tdrkedd myos jatkossa muistaa.

Et enemmdn pitdis saada se vapaaehtoistoiminta siihen mukaan organisaation
toimintaan, mut se on ihan hirveen vaikeeta, kun vapaaehtoistoiminta on niin vapaata.
Et se sitouttaminen sitten on oma asiansa. Et kukin vapaaehtoinen toimii omien
voimavarojensa ja omien ehtojensa mukaisesti et siind on ddrimmdisen paljon hyvdd,

mut on jotain huonoakin. Et ihan kaikkee ei voi sit jdttdd, et voi luottaa et vapaaehtoiset

hoitaa. (H1)

Kunnan oman verkostotoiminnan ohella monet haastateltavat mainitsevat tarkeéksi jatkaa Ukrainan
pakolaiskriisin aikana tehtyd yhteisty6td muiden viranomaisten, kuten Maahanmuuttoviraston ja
naapurikuntien kanssa. Tutkimuksen kohdekunnissa toivotaan, ettd erityisesti Pirkanmaan kuntien
vilistd yhteistyoté ylldpidettiisiin ja kehitettiisiin my0s tulevaisuudessa. Pirkanmaan kuntien vélinen
Ukraina-projekti mainitaan haastatteluissa yhtend tdrkednd linkkind muihin kuntiin ja monissa
kunnissa toivotaan, ettd Ukraina-projektin kaltaista kuntaverkostoa ylldpidettdisiin vield jollain tapaa
varsinaisen Ukraina-projektin pédttymisen jdlkeen. Viranhaltijat ndkevdt kyseisen verkoston
palvelevan ennen kaikkea vastaavanlaisia kriisitilanteita, mutta myds muuta kuntien vélistd
yhteistoimintaa varten. Alla olevassa lainauksessa esitetdin verkostotoiminnan jatkuvuuden tarkeys

myos tulevaisuutta ajatellen.

No nyt kun tiedetdicin mikd se oppi lopulta on niin, eikohdn me sitten, niin pidetd se
verkostotoiminta sitten se varautumis ja kotoutumisohjelma ajantasalla. Ja ehkd sit
ehdotetaan Pirkanmaalle ylldpidettdviks verkostoa kuntien vililld ndissd toimijoissa,
pidetddn Migrin kanssa ehkd jotain yhteyttd ja tilannekuvan jakoo jatkossakin. Ne on
ne suurimmat opit veikkaisin. Et se valmiuden ylldpito ja kansalaisyhteiskunnan kanssa

valmius nopeisiinkin muutoksiin. (H2)

Yl1lad olevan lainauksen mukaisesti myds valmius- ja kotouttamisohjelmaan liittyvit asiat toistuvat
useiden haastateltavien vastauksissa. Monissa kunnissa erityisesti kotouttamisohjelma oli

haastatteluhetkelld pidivittdmattd tai sen pdaivittdminen oli haastatteluhetkelld vield kesken.
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Viranhaltijat mainitsevat vastauksissaan kotouttamissuunnitelmien péivittimisen mahdollistavan
pakolaisille ja maahanmuuttajille tarkoitettujen palveluiden entistd paremman hoitamisen. Liséksi
suunnitelman ajantasaistaminen ottaa huomioon Ukrainan pakolaiskriisin aikaiset kokemukset ja
saadut opit sekd selkeyttdd toimijoiden vélistd tehtdvdnjakoa vastaavan kaltaisen tilanteen varalta
tulevaisuudessa. My0s valmiussuunnitelmien osalta haastateltavat pitévét tirkednd ajantasaistamista

ja yleisesti valmiuden yllépitoa.

Kokoavasti voidaan todeta, ettd tulevaisuutta ajatellen kuntien olisi tdrkedd panostaa erityisesti
hyvinvointialueen kanssa tehtdvan yhteistydmuodon 16ytymiseen, verkostotoiminnan kehittdmiseen
sekd varautumiseen ja kotouttamiseen liittyvien suunnitelmien péivittimiseen. Tutkimuksen
toteuttamisajankohta oli kuntien ndkdkulmasta mielenkiintoinen, silld vuoden 2023 maaliskuussa tuli
kuluneeksi tasan vuosi ensimmaéisten pakolaisten saapumisesta. Ukrainalaiset ovat vuoden oleskelun
jilkeen oikeutettuja hakemaan kotikuntaa Digi- ja véestOtietoviraston kautta. Haastatteluhetkelld
vuoden 2023 helmi- ja maaliskuussa haastateltavien oli vield vaikeaa arvioida kotikuntaoikeuden
tuomia vaikutuksia. Monet haastateltavat, joiden kuntaan ukrainalaisia oli saapunut useita kymmenié,
kuitenkin totesivat sen, ettd kotikuntaoikeus on kriisin kannalta seuraava keskeinen vaihe. Kunnissa,
joissa ukrainalaisten méérat ovat olleet sen sijaan pienid, kotikuntaoikeuden ei nihda aiheuttavan

erityisid varautumistarpeita tai muutoksia.
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5 JOHTOPAATOKSET

Tassd luvussa esitellddn tutkimuksen keskeisimmat johtopaatokset, joita kerdtyn haastatteluaineiston
analyysin pohjalta on mahdollista tehdd. Luku etenee aluksi tutkimustuloksien yhteenvetoon, jossa
kerrataan tutkimuksen tarkeimmit tulokset ja peilataan tutkimustuloksien suhdetta aikaisempaan
tutkimuskirjallisuuteen. Tdmén pohdinnan perusteella ensimmaéisessd alaluvussa my0s vastataan
tutkimuskysymykseen ja sen alakysymyksiin. Tutkimuskirjallisuuden osalta tarkastelu kohdistuu
erityisesti varautumis- ja kriisijohtamiskirjallisuuteen sekd verkostoihin liittyvdin tutkimukseen.
Toisessa alaluvussa arvioidaan puolestaan tutkimuksen toteutumista. Arviossa tarkastellaan sité,
oliko tutkimuksen toteuttamistapa oikea tutkimusaihetta ja tutkimuskysymysten selvittelya ajatellen.
Kolmannessa alaluvussa puolestaan pohditaan mahdollisia jatkotutkimuksen tarpeita eli sitd, mistd

ndkokulmasta aihetta voisi tarkastella tulevaisuudessa.

5.1 Yhteenveto tutkimustuloksista

Kuten edelld on todettu, tissd tutkimuksessa on tarkasteltu kuntien varautumista ja kriisijohtamista
Ukrainan pakolaiskriisin aikana. Tutkimuksen tarkoituksena on ollut selvittdd laajamittaisen
maahantuloon liittyvén varautumistyon kokonaisvaltaisuutta kunnissa, kriisinaikaisen johtamistyon
sujumista ja kunnan roolia pakolaisiin liittyvien verkostojen koordinoimisessa. Tutkimuskysymys oli
"Miten kunnissa on varauduttu laajamittaiseen maahantuloon kriisijohtamisen ndkokulmasta?”
Tutkimuksen alakysymyksié olivat puolestaan “Miten kuntien valmiussuunnittelussa on varauduttu
maahanmuuton riskeihin? ”’, Millainen kriisijohtamisen malli kunnissa on kdaytossd? ja ’Miten kunnat
kokevat selviytyneensd pakolaisten vastaanottamisessa ja koordinoinnissa? ”’. Tutkimuksen aineisto
keridttiin haastattelemalla pirkanmaalaisten kuntien viranhaltijoita, jotka olivat mukana Ukrainan

pakolaiskriisiin liittyvéssd varautumis- tai kriisijohtamisty0ssa kevééstd 2022 14htien.

Edelli esitettyjen tutkimustulosten perusteella voidaan todeta seuraavat asiat. Tutkittavissa kunnissa
laajamittaista maahantuloa ei ole viranhaltijoiden haastatteluiden perusteella ndhty merkittdvina
uhkakuvana. Ainoastaan yhdessd tutkimuksen kohteena olevassa kunnassa laajamittainen
maahantulo oli nimetty konkreettiseksi uhkakuvaksi. Laajamittaisen maahantulon kaltaiseen
tilanteeseen oli varauduttu pirkanmaalaisissa kunnissa hyvin yleiselld, mutta huolellisella
valmiussuunnittelulla. Kuntien nékokulmasta yleisluonteisen valmiussuunnitelman laatiminen on

ymmarrettdvad, silld kriisitilanteiden kirjo on hyvin laaja. Jokaiseen kriisitilanteeseen ei kunnassa

74



voida mitenkddn varautua, mutta yleisen valmiussuunnitelman vastuunjakoa, prosesseja ja
toimintaohjeita voidaan soveltaa hyvinkin erilaisiin kriiseihin. Tdmd havainto on yhtenevéinen
Mitroffin (1988, 19) ndkemyksen kanssa siitd, ettei organisaation tulisi pyrkid varautumisella
estimddn kaikkia kriisejd. Organisaation olisi tdrkedd sen sijaan pyrkid ennaltachkdisemddn
kriisitilanteiden syntymistd ja mahdollista laajenemista (Pearson & Mitroff 1993, 52—55). Yleinen
valmiussuunnitelma antaa siis perustason tydkalut kriisitilanteen johtamiseksi ja hallitsemiseksi.
Taméa huomio on yhteneviinen edelld esitetyn kirjallisuuden valossa. Juntunen ym. (2009) toteavat,
ettd kuntien valmiussuunnitelmat sisdltdvit yleisen suunnitelman lisdksi tarkentavat toimialakohtaiset
suunnitelmat (Juntunen ym. 2009, 65—-66). Stromin ja Korhosen (2012, 10) mukaan kuntien
valmiussuunnitelman yleinen osa yhteensovittaa ja asettaa painopisteet kunnan eri toimijoiden
valmiussuunnittelulle. Yleinen valmiussuunnitelma siis ohjaa merkittdvélld tavalla kuntien
varautumista ja toimii yleisenid pohjana koko kuntaorganisaation varautumiselle. Edelld esitetyn
kirjallisuuden perusteella voidaan todeta, ettd tutkimustulokset ovat yhteneviiset aikaisemmin

esitetyn kirjallisuuden valossa.

Maahanmuuton riskeihin oli varauduttu tutkimuksen kohteena olevissa kunnissa yleisluonteisen
valmiussuunnitelman lisdksi Suomen sisdisid véeston siirtoja koskevilla evakuointisuunnitelmilla.
Evakuointisuunnitelmien toimintamalleja ja menettelyjd on hyddynnetty kunnan varautumistyossé
my0s ulkoisen muuttoliikkeen kohdalla. Témai voi osaltaan olla myds syyna sille, ettei laajamittaista
maahantuloa ole aikaisemmin maééritelty tutkimuskunnissa merkittdvaksi riskiksi. Laajamittaiseen
maahanmuuttoon varautumisessa voidaan ndhdd kolme keskeistd osa-aluetta, jotka ovat kunnan
materiaalinen, johtamiseen perustuva sekd osaamiseen ja henkilostoon liittyva varautuminen. Vaikka
edelld esitetyssa tutkimuskirjallisuudessa kuntien varautumistyotd ei ole jaoteltu aineiston mukaisesti

eri osa-alueisiin, l10ytynee tutkimuksen ja kerdtyn aineiston vélilld samankaltaisia havaintoja.

Tutkimusaineistossa korostui materiaalisen varautumisen osalta sopivien majoitustilojen 16ytyminen,
ruokahuolto ja kuljetuskalusto. Materiaalisesta varautumisesta on niukasti mainintoja
tutkimuskirjallisuudessa. Busengdal (2022, 11) on painottanut erityisesti pakolaisasioiden
hoitamisessa vastuunjaon ja koordinoinnin merkitystd. Vastuuhenkiléiden nimedminen ja roolien
jakaminen valmiussuunnitteluvaiheessa auttaa kriisitilanteen aikaista toimintaa siten, ettd kunnan
viranhaltijat ja tyontekijét tietdvat oman tehtdvansa kriisin sattuessa. Vastuun jakaminen on Korhosen
ja Strom (2012) mukaan myos tirked osa kunnan varautumista ja helpottaa myos kriisin aikaista
johtamista. He tuovat teoksessaan puolestaan esille valmiusharjoitusten ja henkildston koulutuksen

merkityksen kunnan varautumiskyvylle ja toimijoiden viliselle yhteistydlle. Valmiusharjoitukset ja
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koulutukset mahdollistavat kunnan kriisikyvyn parantamisen kuvitteellisen kriisitilanteen avulla ja

testaavat koulutuksen saatua oppia kédytdnnossa. (Korhonen & Strom 2012, 36.)

Kriisijohtamisorganisaatiota ei otettu tutkimuksen kohteena olevissa kunnissa kayttoon, silld
pakolaisten saapuminen ei ollut eskaloitunut kriisinkaltaiseksi poikkeukselliseksi tilanteeksi.
Tutkittavissa kunnissa tehtiin kuitenkin kriisijohtamisen edellyttdmad varautumistyotd seké
sovellettiin varautumissuunnitelmissa olevia prosesseja ja toimintamalleja Ukrainan pakolaiskriisin
selvittimiseksi. Tutkittavissa kunnissa ukrainalaisten saapuminen hoidettiin osana kunnan
arkipdivéisti toimintaa ja johtamista. Pakolaisten saapumisen osalta haastateltavat puhuivat enemmén
tilanteen edellyttdmaistd reagoinnista ja sen johtamisesta kuin kriisijohtamisesta. Tosin sanoen kunnat
etenivit pakolaisten saapuessa tilanne kerrallaan. Haastatteluiden perusteella tutkittavissa kunnissa ei
aktivoitu kriisijohtamisorganisaatiota, mutta pakolaistilanteen hoitamisessa hyddynnettiin

kriisijohtamisen kaytintoja.

Kunnissa hyddynnettiin tidssd mielessd enemmén tilannejohtamisen kaltaista johtamista kuin
kriisijohtamista. Kuntien niin sanotussa tilannejohtamisesta on kuitenkin havaittavissa monia
kriisijohtamiselle ominaisia seikkoja. Ensinndkin kunnissa oli varauduttu kriisijohtamisen oppien
tavoin etukiteisesti valmiussuunnitelmien laatimisella ja muulla etukédteistoiminnalla. Mitroff on
todennut, ettd kriisin laajentumista estdvien toimenpiteiden suunnittelu on vaikeaa kriisin jo ollessa
’pailld”. Hianen mukaansa tdmén vuoksi etukéteistd varautumistyotd tehneet organisaatiot pystyvit
ehkdisemain kriisitilanteen vaikutusten laajentumista tehokkaammin. (Pearson & Mitroft 1993, 53.)
Toiseksi normaaliajan johtamisjédrjestelmé loi perusteet pakolaistilanteen kaltaisen poikkeuksellisen
tilanteen johtamiselle, ja kunnan ylimmat viranhaltijat muodostivat kunnan johtamisen tirkeimmén
ytimen Ukrainan pakolaiskriisin aikana (Van Laere 2013, 18; Korhonen & Strom 2012, 37).
Tutkittavissa kunnissa pakolaistilanteeseen reagoitiin ripeésti, ja kuntien johtoryhmit kokoontuivat
useampaan otteeseen pakolaistilanteen alkuvaiheessa ajantasaisen tilannetiedon selvittdmiseksi,
toimenpiteiden suunnittelemiseksi ja paitoksien tekemiseksi (Korhonen & Strom 2012, 31-33).
Kuntien ylimmilld viranhaltijoilla oli tilanteen aikana suhteellisen laajat toimivaltuudet, ja he
huolehtivat jokainen oman toimialansa johtamisesta. Luottamushenkil6t pyrkiviat mahdollistamaan
poliittisilla péatoksilld viranhaltijoiden toimintamahdollisuudet ja pakolaisten vastaanottamisen
esimerkiksi rahoituksen myontdmisen avulla. Tiivis johtoryhmétydskentely ja viranhaltijoiden laajat

toimivaltuudet ovat kriisijohtamiselle tyypillisid piirteitd (Valtioneuvosto 2009, 45).
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Eckhardin ym. (2021) mukaan julkisorganisaation pitdd pystyd mukautumaan Kkriisitilanteen
vaatimalla tavalla, jotta kriisijohtaminen olisi mahdollisimman tehokasta. Etukdteen laaditut
valmiussuunnitelmat eivat valttamattd sovellu kaikkiin paikallisiin kriisitilanteisiin, silld kriisit ovat
luonteeltaan hyvin erilaisia ja etenevdt siten eri tavoin. Tdmédn vuoksi on térkedd, ettd
kuntaorganisaatio pystyy mukautumaan ja soveltamaan olemassa olevaa valmiussuunnitelmaa.
(Eckhard ym. 2021, 418.) Témé havainto on yhdenmukainen aikaisemmin esitettyjen viranhaltijoiden
niakemyksien kanssa. Kerdtyissd tutkimushaastatteluissa monet viranhaltijat nostivat ongelmaksi
valmiussuunnitelmien yleisluonteisuuden ja siten valmiussuunnitelmiin kirjattujen toimenpiteiden ja
prosessien soveltamisen vaikeuden Ukrainan pakolaiskriisin kaltaiseen tilanteeseen. Eckhardin ym.
(2021) mukaan kuntien tulisikin kriisiskenaarioiden laajan etukiteissuunnittelun sijaan keskittyé
hallintokdytantdjen joustavuuteen ja mukautumisen mahdollistaviin toimenpiteisiin. Tdmé Eckhardin
ym. (2021) ndkokulma tukee suomalaisten viranhaltijoiden ajatusta kriisin tilanneomaisesta

johtamisesta.

Busengdal (2022) on havainnut, ettd pakolaiskoordinaattorin nimenneet tai palkanneet kunnat ovat
pystyneet sisdllyttiméddn pakolaisten kotouttamiseen liittyvdt kokonaisuudet paremmin kunnan
strategisiin kdytintoihin kuin kunnat, joissa pakolaiskoordinaattoria ei ole. Koordinaattorin
nimedminen kriisin kaltaisen tilanteeseen ja sitd seuraavan kotouttamisen ajalle selkeyttda
organisaation toimintaa (Busengdal 2022, 11). Koordinaattoreita on kéytetty Norjan lisdksi
esimerkiksi Saksassa vuosien 2015-2016 pakolaiskriisin aikana, jolloin koordinaattorit huolehtivat
tiedonkulun ja tehtdvien sujuvan hoitamisen lisdksi kansalaisten ndkemyksien vilittdmisestd ja
edustamisesta (Eckhard ym. 2021, 422). Koordinaattori on erityisen tdrked laajoille
yhteistyoverkostoille, silld koordinaattori toimii kunnan puolelta tdrkednd yhteyshenkilona
esimerkiksi suhteessa yksityiseen ja kolmanteen sektoriin sekd muihin viranomaisiin. Yhteensa
kolmessa kunnassa nimettiin kevddn 2022 pakolaiskriisin alkaessa pakolaiskoordinaattori, joka
huolehti edelld esitetyn kirjallisuuden mukaisesti tiedonkulusta kunnan ja valtion sekd muiden
viranomaisten ja vapaachtoistoimijoiden vaililld. Koordinaattorit sujuvoittivat myos merkittavalla

tavalla pakolaisasioiden arkipéivéiseen toimintaan liittyvi asioita.

Ukrainan pakolaiskriisin edellyttdmét ponnistelut, kuten majoitustilojen hankkiminen, saatiin
jarjestettyd yhteisty0ssd kuntaorganisaation ulkopuolisten toimijoiden kanssa. Yhteistyon ja
erityisesti vapaaehtoisten tyopanoksen tirkeys pakolaiskriisien aikana on huomattu myds muissa
Europan maissa, kuten Saksassa. Vuosien 2015-2016 pakolaiskriisiin aikana vapaaehtoiset auttoivat

julkishallintoa vapaaehtoisty6llddn ja lahjoituksillaan ja siten “paikkasivat” julkishallinnon
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taloudellisia ja henkilostoon liittyvid resurssivajeita. Vapaaehtoiset auttoivat julkishallintoa
lahjoittamalla pakolaisille tarkoitettuja vaatteita, ruokaa ja huonekaluja sekd tarjosivat
kotouttamiseen liittyvid palveluita, kuten lastenhoitoon ja kddnnOsty6hon liittyvid palveluita
(Eckhard ym. 2021, 421-422.) Myo6s tdmd Eckhardin ym. (2021) esittelemd havainto on
yhdenmukainen tdimén tutkimuksen tutkimustuloksien kanssa, silld yhteistyd kolmannen ja yksityisen
sektorin kanssa vaikutti pakolaiskriisin onnistuneeseen hoitamiseen. Tédssd mielessd kuntien
verkostoyhteistyd0 on Ukrainan pakolaiskriisin osalta ollut ruohonjuuritason tyyppistd toimintaa

(Lacxroix, 2021, 1034).

Alexanderin (2003) jaottelun perusteella voidaan katsoa, ettd suomalaisten kuntien rooli keskittyi
Ukrainan pakolaiskriisin aikana eniten pakolaisten sosiaalisen osallisuuteen seké toimeentulon ja
taloudellisen auttamisen kysymyksiin. Kunnat ovat auttaneet pakolaisia tydllistymisen suhteen
selvittdmalld paikallisten yritysten tarpeita ja jarjestimilld yhteisid tilaisuuksia, jossa yrittdjdt ja
pakolaiset paédsivit tapaamaan toisiaan. Lisdksi kunnat ovat kannustaneet ukrainalaisia osallistumaan
paikallisten urheilujdrjestdjen toimintaan ja muutenkin integroitumaan suomalaiseen yhteiskuntaan
jarjestamilld suomen kielen kursseja. Tdsséd tehtivissd kansalaisyhteiskunnasta on ollut kunnalle
merkittdvd apu. (Doomernik 2018, 95-96.) Sen sijaan kunnilla on ollut vdhiinen tai jopa olematon

oikeudellinen, poliittinen, kulttuurillinen ja uskonnollinen rooli pakolaiskriisin aikana (Doomernik

2018, 96).

Kolmas tutkimuskysymys koski sitd, miten kunnat kokivat selviytyneensd pakolaisten
vastaanottamisessa ja koordinoinnissa. Yleisesti voidaan todeta, ettd kaikki tutkimuksen kohteena
olevat kunnat kokivat selviytyneensd ukrainalaisten pakolaisten vastaanottamisessa ja
koordinoinnissa onnistuneesti omien resurssiensa ja vallitsevan tilanteen puitteissa. Kunnille
muodostui pakolaisten saapumisen yhteydessd tdrked rooli ruohonjuuritason viranomaisena,
valtionhallinnon toimenpiteiden toteuttajana ja pakolaisten integroimisen edistdjand. Ukrainan
pakolaiskriisin voidaan myds katsoa vahvistaneen kuntien asemaa turvallisuustoimijoina (Talvitie,
Rantanen & Himadldinen 2018, 13). Vastaanoton onnistumiseen vaikutti erityisesti kuntien vahva
reagoiminen ja aktiivisuus pakolaisten saapumisen suhteen. Kunnat eivét jdidneet odottamaan
esimerkiksi valtionhallinnon ohjeistusta tai rahoitusta, vaan tarttuivat haasteeseen aktiivisella otteella
etukéteispainotteisesti. Viranhaltijoiden mukaan kuntien tidrkein onnistuminen olikin juuri vahva

reagointi alusta alkaen.
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Kaikki tutkimuksessa mukana olleet kuusi kuntaa onnistuivat pakolaisten vastaanotossa,
majoituksessa, arkieldmaélle tdrkeiden hyddykkeiden hankinnassa sekéd palveluiden tarjoamisessa.
Viranhaltijat kokivat kuntien onnistuneen reagoimisen ohella majoituspaikkojen 16ytdmisesséd ja
pakolaisten tarvitsemien palveluiden, kuten varhaiskasvatus- ja perusopetuspalveluiden
jarjestdmisessd. Kunnat eivét olisi kuitenkaan onnistuneet majoituspaikkojen, elintarvikkeiden ja
palveluiden jirjestdmisessd ilman muita viranomaisia sekd yksityistd ja kolmatta sektoria. Pienissi
kunnissa yhteistydtahojen 160ytyminen oli helppoa, silld keskeiset toimijat tiedettiin jo entuudestaan.
Kuntalaisista, yrityksistd, seurakunnasta ja yhdistyksistd muovautui paikallinen yhteistyoverkosto,
jonka kautta kunta sai tarvitsemaansa apua ukrainalaisten vastaanottamisessa. Tami oli
koordinoinnin ndkdkulmasta darimmaéisen tirkedd, silld pienten ja keskikoisten kuntien resurssit
olivat kriisin aikana rajalliset. Kuntaorganisaation ulkopuolinen apu ja vastuunjakaminen ovat

vapauttaneet kuntien viranhaltijoiden aikaa tilanteen johtamiselle.

Haasteiksi pakolaisten saapumisen jérjestely- ja sopeuttamistoimissa muodostui ohjeistuksen ja
informaation vihdisyys sekd menettelytapojen puuttuminen. Pakolaiskriisin alkuvaihe oli kaikkien
kriisien tavoin kunnille haastavin, silli ajankohtaista tilannetietoa oli saatavilla vain véhén.
Informaation vdhyyden takia kunnat varautuivat suurien pakolaismassojen saapumiseen.
Viranhaltijoiden puheenvuoroissa tuli esille myds menettelytapojen puuttuminen itse
kuntaorganisaatiossa ja muiden viranomaisten kanssa toimiessa, joka aiheutti ylimddrdistd
selvittelytyotd. Selvittelytydon médrd oli suurempi kunnissa, joihin pakolaisia ei ollut saapunut
aikaisemmin. My0s kuntien ja muiden toimijoiden vastuunjakoon ja toimintamenettelyiden

muutoksiin liittyvét ongelmat nousivat esille haastateltavien puheenvuoroissa.

5.2 Tutkimuksen toteutuksen arviointi

Tutkimuksessa keskityttiin erityisesti pienien ja keskikoisten pirkanmaalaisten kuntien toimintaan ja
johtamiseen Ukrainan pakolaiskriisin aikana. Pakolaiskriisid tarkasteltiin siten paikallisesti.
Tutkimuksen rajauksen ulkopuolelle jdivit isot kaupungit, kuten Helsinki, Tampere ja Turku, joihin
ukrainalaisia saapui sodan sytyttyd suuria médrid. Myods alueellinen rajaaminen Pirkanmaan
maakuntaan jétti ulkopuolelle muiden maakuntien Iihemman tarkastelun. Tehtyjen rajauksien vuoksi
voidaan pohtia sitd, olisivatko tulokset olleet samanlaisia, jos tutkimukseen olisi otettu mukaan
erikokoisia kuntia useammasta Suomen maakunnasta. Télloin olisi voitu analysoida myos sitd,
millaisia eroja maakuntien tai erikokoisten kuntien vélilld on. Liséksi pakolaiskriisin johtamisen

ndkokulmasta muiden keskeisten toimijoiden, kuten valtionhallinnon tai aluehallinnon mukaan
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ottaminen tutkimukseen, olisi voinut tuoda mukaan kuntien ulkopuolisen nikemyksen johtamisesta.
Esimerkiksi Maahanmuuttovirastossa Ukrainan pakolaiskriisin ja kuntien kanssa ldheisesti
tyoskentelevén virkamiehen nikemykset olisivat voineet tarkentaa tutkimuksen yhteistyoverkostoja
koskevia tuloksia. Valtionhallinnon edustaja olisi parhaimmillaan voinut tuoda esille sellaisia

seikkoja, joihin kunnat eivit itse ole kiinnittdneet huomiota.

Edelld mainittujen asioiden lisdksi tutkimuskohteille oli ominaista se, ettd pakolaisia oli saapunut
kuntiin keskimddrin 20—100. Pakolaisten suhteellisen pieni mdird ei tdmdn vuoksi kdynnistdnyt
kohdekunnissa kriisijohtamisorganisaation kayttoonottoa tai kriisin aikaista poikkeustilanteen
kaltaista johtamista. Tdmén vuoksi tutkimustuloksien siirrettdvyytti ajatellen olisi ollut mielekésta
ottaa tutkimukseen mukaan pienid ja keskikoisia kuntia, joihin pakolaisia saapui sodan syttymisen
jélkeen useita satoja. Talloin tutkimusta varten olisi saatu enemman tutkimustietoa kunnista, joissa
kriisijohtamisorganisaatio otettiin pakolaisten saapumisen jilkeen kayttoon. Silloin olisi pystytty

tarkastelemaan yksityiskohtaisemmin etenkin kunnan kriisijohtamistoimenpiteiden tehokkuutta.

Aineiston keruumenetelmédnid olivat tutkimuksen alkuvaiheessa kerdtyt puolistrukturoidut
teemahaastattelut, silld aikaisempaa tutkimusta ilmiosté oli saatavilla vain rajallisesti suomalaisessa
kuntakontekstissa. Haastattelut onnistuivatkin tuomaan esille kuntien ylimpien viranhaltijoiden
ajatuksia ja antamaan erityisesti paikallistason nikdkulmaa tutkittavana ilmioon. Kyselytutkimus ei
olisi onnistunut samalla kuvaamaan vastuussa olevien viranhaltijoiden ndkemyksid kuin
haastattelututkimus. Aineiston analyysitapa oli teoriaohjaava sisdllonanalyysi, jossa tutkija analysoi
aineistoaan olemassa olevan kirjallisuuden valossa antaen kuitenkin tilaa myds aineistosta nouseville
havainnoille. Syy teoriaohjaavan siséllonanalyysille oli se, ettd organisaatioiden varautumisesta ja
kriisijohtamisesta oli olemassa jo aikaisempaa tutkimuskirjallisuutta, mutta ei kovin paljon
laajamittaisen maahantulon ndkokulmasta. Tdlloin ajatuksena oli myds tarkastella sitd, oliko kerédtyn
aineiston ja aikaisemman kirjallisuuden vililld yhteneviisyyksid tai eroja tutkimustulosten suhteen.
Vaikka kriisijohtamisorganisaatiota ei tutkimuskunnissa otettu pakolaiskriisin aikana lainkaan
kayttoon, pystyttiin kuntien varautumisesta ja muusta toiminnasta havaitsemaan kriisijohtamiselle

tyypillisid piirteita.

Haastatteluajankohta asetti myds oman haasteensa Ukrainan pakolaiskriisin kokonaisvaltaiselle
tarkastelulle, silld pakolaiskriisi oli vield ajankohtainen haastattelujen aikana. Télldin esimerkiksi
kriisinjdlkeiseen palautumisen vaiheeseen ja oppimisen kokemuksiin liittyvien asioiden kuvaaminen

oli yhtdiltd viranhaltijoiden ndkokulmasta ennenaikaista. Myos hyvinvointialueen ja kuntien vélisen
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varautumisyhteistyon tarkasteleminen oli haastatteluajankohdasta johtuen haastavaa, silld
hyvinvointialueet olivat aloittaneet toimintansa vain muutama kuukausi sitten aineistonkeruun
ajankohdasta. Toisaalta viranhaltijoiden haastatteleminen Ukrainan pakolaiskriisin aikana

mahdollisti ajantasaisen kuvan onnistumisista ja haasteista.

5.3 Jatkotutkimuksen tarpeet

Kuten on todettu, tdssd tutkielmassa varautumista ja kriisijohtamista on tarkasteltu vahvasti
paikallishallinnon tasolla. Varautumista ja kriisijohtamista maahantulon kaltaiseen tilanteeseen olisi
mielenkiintoista tutkia lisdd esimerkiksi alueellisen varautumisen nédkokulmasta. Erityisesti vuoden
2023 toimintansa aloittaneiden hyvinvointialueiden rooli oli haastatteluajankohtana monille kuntien
viranhaltijoille epdselva. Ensinnékin olisi tarke#d tarkastella esimerkiksi sitd, miten hyvinvointialueet
ovat vaikuttaneet alueelliseen varautumiseen. Télloin ndkokulma olisi paikallistason sijaan

alueellinen ja tuottaisi tietoa koko Pirkanmaan maakunnan varautumiskyvysta.

Toiseksi mielenkiintoinen jatkotutkimusaihe olisi se, miten Ukrainan pakolaiskriisi on muuttanut
kuntien varautumista ja johtamista. Ovatko kunnat esimerkiksi nostaneet laajamittaisen maahantulon
kaltaisen riskin tarkemmin valmiussuunnitelmissaan esille ja miten kunnat ovat muuttaneet
varautumistaan Ukrainan pakolaiskriisin my6td? Edelld mainitun aiheen tutkiminen on mahdollista
vasta pakolaistilanteen akuutin tilanteen ja siten kriisin ohimenemisen jdlkeen. Télloin Ukrainan
pakolaiskriisin vaikutuksista voidaan saada kokonaisvaltaisempi kuva. Taémén tutkimusaiheen osalta
kuntien viranhaltijat joutuisivat pohtimaan tarkemmin sitd, mitd kriisi on oikein opettanut heille.
Talloin tietoa saataisiin myds enemmén Mitroffin (1988) mallin viidennesti oppimisen vaiheesta, jota
haastatteluajankohtana oli vaikeaa arvioida kriisin ollessa vield ajankohtainen (Pearson & Mitroff

1993, 54).

Kolmanneksi myds kriisijohtamisen verkostoulottuvuutta olisi tirkeda tutkia lisdad verkostoyhteistyon
tuomien mahdollisuuksien vuoksi. Kerdtyn aineiston perusteella on ilmeistd, ettd yhteistyo
esimerkiksi vapaaehtoisten, yritysten ja jirjestéjen kanssa on ollut merkittdvissé roolissa pakolaisten
vastaanottamisessa ja sijoittamisessa. Verkostoyhteistyotd olisi tirkedd hyodyntdd myds muissa
kriisitilanteissa, jos se kriisin luonteesta riippuen on mahdollista. Olennaista kriisijohtamisen
verkostoulottuvuuden tutkimisessa olisi kiinnittdd huomiota sithen, miten muodostuneet verkostot

toimivat ja mitd mahdollisuuksia verkostoyhteistyd voi parhaimmillaan kunnalle tarjota. Kunnat
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voisivat pohtia myo0s sitd, miten muodostettuja verkostoja voitaisiin hyddyntdd parhaalla

mahdollisella tavalla my0s kriisijohtamisen ulkopuolisissa asioissa.
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LIITTEET

Liite 1: Teemahaastattelurunko

Taustakysymykset

- Kerrotko millainen on tehtdvinkuvasi?

- Kuinka kauan olet tydskennellyt pakolaisten parissa?

- Mika on ollut roolisi pakolaisten vastaanottamisessa ja koordinoinnissa?

- Milloin ensimmaiset Ukrainan pakolaiset saapuivat kuntaan?

- Kuinka monta ukrainalaista pakolaista on saapunut kuntaan télla hetkella?

- Onko kuntaan saapunut pakolaisia aiemmin esimerkiksi vuoden 2015 pakolaiskriisin

aikana?

Teema 1: Varoitusmerkkien tunnistaminen

a. Oliko Ukrainan pakolaisten saapuminen Suomeen kevééilld 2022 yllitys?
- Mika yllatti erityisesti?
- Miksi kyseinen asia yllatti?

b. Miten kunnassa seurattiin Ukrainan tilanteen kehittymistéd kevaalla 20227

Teema 2: Varautuminen pakolaisten saapumiseen valmiussuunnitelmassa

a. Miten olette késitelleet valmiussuunnitelmassa laajamittaisen maahantulon uhkaa?
- Millaiseksi uhkaksi laajamittainen maahantulo mééritelty kunnan
valmiussuunnittelussa?
- Millainen tehtdvéinjako ollut laajamittaisen maahanmuuton kaltaisen tilanteen
varalta?

- Mitka tahot ovat keskeisessi roolissa varautumisen suhteen?

b. Millé tavoin kunnassa on varauduttu laajamittaiseen maahantuloon?
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- Miten vuoden 2015 pakolaiskriisin vaikutukset huomioitu kunnan varautumisessa
laajamittaiseen maahantuloon vuonna 2022?
- Onko kunnan valmiussuunnitelmassa painotettu laajamittaisen maahantulon osalta
jotain asioita?
c. Millaisia haasteita ja ongelmakohtia kunnan varautumisen suhteen on havaittu?

d. Miten hyvinvointialueuudistus tulee vaikuttamaan kuntien varautumiseen?

Teema 3: Kriisijohtaminen ja vahinkojen vélttiminen

a. Miten kriisijohtaminen on organisoitu kunnassa pakolaiskriisin osalta?
- Onko kunnassa kriisin puhkeamisen jdlkeen nimetty pakolaiskoordinaattoria tai
muuta vastuuhenkil6d?
- Millaista yhteisty6td kunnassa on tehty kriisijohtamisen osalta esimerkiksi
Maahanmuuttoviraston ja Lénsi- ja Sisd-Suomen aluehallintoviraston kanssa?
- Millainen rooli vapaaehtoisilla on ollut pakolaiskriisissa?
b. Millaisia haasteita kriisin johtamisen osalta on ollut?
- Millaisia yllatyksid pakolaisten osalta on sattunut?
- Missé kriisijohtamisen osalta onnistuttiin?
- Onko seikkoja, joissa varautumisen osalta on erityisesti onnistuttu?
- Miten valtuutetut ja luottamushenkil6t ovat olleet mukana ukrainalaisten
vastaanottamisessa?
- Millaisia erityispiirteitd Ukrainan pakolaiskriisissd on ollut havaittavissa?
c. Miten kotikuntaoikeus tulee vaikuttamaan ukrainalaisten asioiden hoitamiseen ja kunnan

toimintaan?

Teema 4: Maahantulon hoitaminen ja siitd toipuminen

a. Mitka asiat ovat osoittautuneet tarkeiksi?
- Miten kunnassa on riittdnyt resursseja pakolaisten vastaanottamiseksi (osaamista,

henkildstod, asunnot ja palvelut)
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- Millaisia haasteita kielitaito on asettanut pakolaisasioiden hoitamisessa?

b. Milloin tilanne kunnassa on palautunut normaaliksi?

Teema 5: Oppiminen pakolaisasioiden hoitamisesta

a. Millaisia asioita on opittu varautumisen osalta?

b. Millaisia asioita on opittu verkostojen johtamisen kannalta?

c. Miten kunnassa voitu hyddyntdd vuoden 2015 pakolaiskriisin osalta opittuja asioita
Ukrainan pakolaiskriisin osalta?

d. Miten kunta aikoo hyddyntdd Ukrainan pakolaiskriisistd saamaansa oppia

valmiussuunnittelussa ja kriisijohtamisessa tulevaisuudessa?
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