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Johdanto

Kuntien jatkuvuudenhallintaprojekti (KUJA) on Kuntaliiton ja Huoltovarmuuskeskuksen yhteis-
tydssé vuosina 2014-2016 toteuttama hanke. Hankkeen tavoitteena oli tukea ja kehittaa kun-
tasektorin varautumista ja jatkuvuudenhallintaa luomalla ja jalkauttamalla yhtenaiset perus-
teet, toimintamallit seka tyévalineet kuntien ja kuntakonsernien toimijoiden tarkoituksenmu-
kaisen ja tehokkaan varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan toteuttamiseksi.

KUJA-projektissa onnistuttiin aktivoimaan Manner-Suomen kunnat hyvin ja projektiin seka sen
jalkautusvaiheeseen kuuluneisiin alueellisiin tyokokouksiin osallistui yhteenséd 240 Manner-
Suomen kuntaa. KUJA-projektissa tuotetut varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan kokonais-
konsepti sekd sen mukaiset tydvélineet saivat kuntakentédssé padosin positiivisen vastaanoton
ja tydvalineet otti projektin aikana kayttédnsa n. 33 % osallistuneista kunnista.

Tahan projektikertomukseen on koostettu tiiviisti projektin lahtokohdat, tavoitteet ja toteutus
sekéd keskeisimmét huomiot ja kunnille projektin aikana tehtyjen huomioiden perusteella an-
netut suositukset varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan kehittamiseksi.
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Projekti pahkinankuoressa

Kuntien tuottamat palvelut ovat yhteiskunnan toiminnan kannalta elintérkeité. Palveluilla
kunta tarjoaa kuntalaisille sek& kunnassa toimiville yhteisoille edellytykset arjen toimivuuteen,
hyvinvointiin ja perusturvallisuuteen. Koska toimivat ja toimintavarmat kunnan palvelut ovat
usein valttamaton edellytys kuntalaisille seka elinkeinoelamalle, on kunnan kriittisimpien pal-
veluiden mahdollisimman hé&iriétén hoitaminen kaikissa tilanteissa pyrittava turvaamaan. Toi-
mintaa jolla tama toteutetaan, kutsutaan varautumiseksi ja jatkuvuudenhallinnaksi.

Varautuminen ja jatkuvuudenhallinta perustuvat kunnan tehtévia koskeviin kuntalain ja val-
miuslain saddoksiin, joiden mukaan kunnan jarjestdmisvastuulla olevat tehtavéat on pyrittava
hoitamaan kaikissa oloissa. Myds erityislainsaddannéssa on saadetty kunnille velvoitteita va-
rautumiseen ja jatkuvuudenhallintaan. Kunnan tehtavien mahdollisimman hairiéttoman hoita-
misen ei kuitenkaan tulisi perustua puhtaasti lainsaadannéllisiin velvoitteisiin, vaan sen tulisi
olla luonnollinen osa kunnan tahtotilaa ja kiinted osa palveluiden laatua seké palvelulupausta.

Kuntien tehtdvakenttd ja rooli palveluiden jarjestamisessa ja tuottamisessa ovat muutoksessa.
Rakenteellinen muutos ja maakunta- seka sote- uudistukset muokkaavat lahivuosina voimak-
kaasti kuntien toimintaedellytyksia ja roolia. Kuntien jarjestamisvastuulla olevia palveluita tuo-
tetaan nykyisin yhd enemmaén peruskunnan ulkopuolella kuten esimerkiksi kuntayhtymissa,
kuntien omistamissa yhtidissa ja elinkeinoelaméan toimesta. Téll& kehityssuunnalla on olennai-
nen vaikutus kuntien palveluiden toimintavarmuuteen ja sen vuoksi kuntien on otettava asia
huomioon niiden kehittdessa omaa lakisdéateisten tehtévien jatkuvuudenhallintaansa. Taméa
edellyttaa ylikunnallisten toimijoiden ja kunnan ulkopuolisten palveluntuottajien varautumi-
seen seka jatkuvuudenhallintaan liittyvien roolien ja vastuiden maéarittamista ja toimivien yh-
teistoimintamenettelyjen luomista naiden kanssa.

KUJA-projekti on Kuntaliiton ja Huoltovarmuuskeskuksen yhteistydssa vuosina 2014 - 2016
toteuttama kaksivuotinen hanke, jonka tavoitteena oli tukea seka kehittaa kuntien ja

kuntakonsernien toimijoiden kykyéa varmistaa kriittisimpien tehtaviensa mahdolli-
simman hairiotén hoitaminen ja palveluiden toimintavarmuus kaikissa tilanteissa.

Tama toteutettiin:

e luomalla kunnille ja naihin liittyville kriittisille palvelu- seka toimintoketjuille asiakaslah-
tdinen jatkuvuudenhallinnan kokonaiskonsepti siséltden kunnille maksuttomat yhtenéi-
set toimintamallit ja tyokalut joita namaé& voivat soveltaa tarpeidensa mukaisesti omassa
toiminnassaan.

e jalkauttamalla jatkuvuudenhallinnan yhtenaiset perusteet ja parhaat kaytannét kunta-
kentan toimijoiden kayttoon eri puolilla Suomea jarjestettavissa alueellisissa tilaisuuk-
sissa.

Projektin keskeiset toimintaa ohjaavat kysymykset olivat:

1. Mita jatkuvuudenhallinnan kokonaisuus kuntatoimijoilla tarkoittaa?

2. Mita kokonaisuuteen liittyy ja miten kokonaisuus voidaan mallintaa siten, etta sita voi-
daan kuntakentassa soveltaa tarkoituksenmukaisesti?

3. Miten kunnan ja sen kriittisten palvelu- seka toimintoketjujen toimintavarmuus kaikissa
tilanteissa voidaan varmistaa?

4. Mita parhaita kaytant6ja, toimintamalleja seka tytkaluja kokonaisuuteen on saatavilla
maksuttomasti ja miten niita voitaisiin soveltaa kunnan tarpeiden mukaisesti

Projektin keskeisimpia tuotoksia ovat varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan kokonaiskonsepti,
sekd sen mukaiset ty6dvalineet JATKE-pikatesti ja KUJA-arviointimalli. Varautumisen ja jatku-
vuudenhallinnan kokonaiskonseptiin on ensimmaista kertaa koottu samaan raamiin kuntasek-
torin varautumiseen liittyvat keskeisimmat osakokonaisuudet. Taman raamin on tarkoitettu
ohjaavan johdonmukaisesti varautumiseen ja jatkuvuudenhallintaan liittyvaa tyota yhtena ko-
konaisuutena kunnissa seka muissa kuntasektorin organisaatioissa. JATKE-pikatesti on tarkoi-
tettu alustavaksi kartoitukseksi organisaation varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan tilasta.
Pikatestilla voidaan nopeasti selvittdd mahdollisen varautumistyon tarve seka keskeisimmat
kehittamiskohteet organisaation varautumisessa. KUJA-arviointimalli puolestaan on katta-
vampi selvitys varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan nykytilasta, joka antaa perusteet joh-
donmukaiselle ja pitkajanteiselle kehittamistyolle.



Projektin keskeisimpana kohderyhmana olivat Manner-Suomen 301 (v. 2013) kuntaa ja naihin
liittyvat toiminnot, joista kunnalla on jarjestamisvastuu tai sopimus palvelun, toiminnon tai
tehtavan toteuttamisesta.

Lahtokohtaisesti projektin aikana tuotetut kokonaiskonsepti, toimintamallit ja tydkalut raken-
nettiin vastaamaan asukasluvun perusteella tarkasteltuna keskimaaréisen kunnan tarpeita.
Manner-Suomen kuntien asukasluvun keskiarvon ollessa n. 17 800 (31.12.2013), otettiin tuo-
tosten laadinnassa nakodkulmaksi 10 000 - 50 000 asukaan kuntakoko. Kyseisen kokoluokan
kuntia on Manner-Suomen kunnista 27 %. Kohderyhméasté huolimatta projektin mallit ja tyo-
valineet tuotettiin siten, ettd my6s kohderyhméé pienemmaét ja suuremmat kunnat sekd muut
paikallis- ja aluetason julkiset organisaatiot voivat hyodyntaa niita soveltaen omassa toimin-
nassaan. Pienia alle 10 000 asukkaan kuntia on maaraenemmisto (66 %), kun taas yli

100 000 asukkaan kuntia on hyvin vahan (3 %). Vaikka suuria kuntia on vahan, asuu niissa
37 % vaestosta.

Hankkeessa jatettiin kunkin kunnan paatettavaksi mité projektin tuotoksia ne omassa toimin-
nassaan hyoddyntavat. Vaikka osa erityisesti suurista kunnista ovat kehittaneet omaa jatkuvuu-
denhallintaansa omista lahttkohdistaan pitkajanteisesti ja tuloksellisesti, tarjottiin myds naille
kunnille mahdollisuus halutessaan hyddyntaa niita projektin tuotoksia, jotka tukevat niiden
jatkuvuudenhallinnan kehittamista.

KUJA-projektin tydkieli oli suomi. Tasta johtuen kokonaiskonsepti, toimintamallit ja tydvélineet
tuotettiin suomeksi. Poikkeuksena JATKE-pikatesti, joka kd&nnettiin projektin aikana myds
ruotsinkielelle.

3 projektin aikataulu ja toteutus

Projektin ensimmaisena vuonna (9/2014 - 9/2015) luotiin sekéa pilotoitiin jatkuvuudenhallin-
nan kokonaiskonsepti siihen liittyvine tydvalineineen (KUJA-arviointimalli sek& JATKE-pika-
testi). Pilotointivaiheeseen osallistui kahdeksan eri kuntaa tai muuta kuntasektorin toimijaa,
joiden kokemusten ja palautteen perusteella julkaistavia versioita kehitettiin.

Projektin tuotosten jalkauttaminen ja kayttdonotto seké eri toimijoiden parhaiden kaytantojen
esittely ja jakaminen toteutettiin maakunnallisesti jarjestetyissa tytkokouksissa syyskuusta
2015 alkaen. Tyokokouksia jarjestettiin kussakin 18:ssa Manner-Suomen maakunnassa kolme.
Kuntakohtaista varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan kehittdmista edesautettiin tyékokousten
valiseksi ajaksi osallistujille annetuilla valitehtaville, jotka koostuivat jatkuvuudenhallinnan pe-
rusteiden ja nykytilan mé&arittadmiseen kohdistetuista organisaatiokohtaisten kriittisten tehté-
vien maarittamisesté sekd kunkin osallistujan omaan organisaatioon suunnatun JATKE-pika-
testin laatimisesta.

Tyokokousten keskeinen sisaltd oli alla esitetyn mukainen. Tydkokousten materiaali on I16ydet-
tavissa osoitteesta www.kunnat.net/kuja

1. tyokokous: Varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan perusteet sek& johtaminen

e Mitd varautumisen seké jatkuvuudenhallinnan kokonaisuus kunnassa tarkoittaa ja mitk&
ovat jatkuvuudenhallinnan perusteet?

¢ Millaista maksutonta tukimateriaalia ja tytkaluja kuntien varautumiseen seka jatkuvuu-
denhallintaan on saatavilla?

¢ Miten kunnan varautumista seké jatkuvuudenhallintaa voidaan arvioida ja miten kokonai-
suuden keskeisimmaét kehittamiskohteet voidaan tunnistaa?

2. tyokokous: Palveluiden toimintavarmuus ja sopimuskumppanien huomioiminen

¢ Miten kunnan ydintoiminnot ja naihin liittyvat avaintoiminnot voidaan tunnistaa ja priori-
soida?

Mita kunnan riskienhallinnassa on hyva ottaa huomioon?

Miten sopimuskumppanit tulisi ottaa huomioon kunnan palveluiden toimintavarmuuden
kehittamisessa?

tyokokous: Hairiénhallinta ja kriisijohtaminen

Miten eri hairio- ja kriisisuunnitelmat linkittyvat toisiinsa?

Mita hairionhallinnassa ja kriisijohtamisessa on hyvé ottaa huomioon?

Miten toimintamalleja hairio- ja kriisitilanteissa voidaan suunnitella alueellisena yhteis-
tyona?

e o o W
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Projektin vaikuttavuus

Projekti keskeisimpine tuotoksineen ja tydvélineineen sai kuntakentasta positiivisen vastaan-
oton ja niitéa pidettiin tarkoituksenmukaisina ja kédytannoéllisind vélineind kuntien varautumisen
ja jatkuvuudenhallinnan toteuttamiseen. Projektiin ja sen jalkautusvaiheeseen siséltyneisiin
tyokokouksiin osallistui kaikkiaan 240 kuntaa, joka on 79,7 % (240/301, v. 2013) Manner-
Suomen kunnista. Yhteenlaskettu osallistujamaara kaikista kolmesta tyokokouksesta oli yli
1500 henkilda. Osallistuneista kunnista projektin aikana tuotetut tydvélineet otti kayttéonsa
hieman yli 33 % kunnista (80/240). Tyo6kokouksiin osallistui yhteensa 96 kuntien kannalta
merkittavaa sidosryhmaa, joista projektin aikana tuotettuja tydvalineita otti kayttoéonsa 21 kpl.
Projektiin ja sen tyokokouksiin osallistuneet sek& projektin aikana tuotettuja tyodvélineita toi-
minnassaan hyédyntaneet kunnat on esitetty kuvassa 1.

Projektin paattamisvaiheessa tyokokouksiin osallistuneille kuntien ja muiden organisaatioiden
edustajille lahetettiin palautekysely, jolla pyrittiin vahvistamaan projektin aikana saatua kuvaa
projektin onnistumisesta. Kyselyyn vastanneista n. 94 % piti varautumisen ja jatkuvuudenhal-
linnan kokonaiskonseptia johdonmukaisena kokonaisuutena. JATKE-pikatestia piti tarkoituk-
senmukaisena ja kaytannoéllisena tydvélineend n. 86 % vastaajista ja KUJA-arviointimallia puo-
lestaan 87 % vastaajista. Kyselyyn vastanneista yli 90 % oli sita mielta, ettd KUJA-projekti on
vaikuttanut edes jossain méarin vastaajan organisaation varautumiseen tai tuonut siihen jo-
tain uutta.

KUJA-projektin aikana tuotettuja kokonaiskonseptia ja sen mukaisia tydvalineita pidettiin ylei-
sesti kaytanndllisina ja tarkoituksenmukaisina ja KUJA-projektin aikana saavutettiin valtaosa
Manner-Suomen kunnista ja lahes sata kuntien tarkedé sidosryhméorganisaatiota. Taméa mah-
dollistaa viela projektin jalkimainingeissa saattaa ensimmaisté kertaa koko valtakunnan kun-
nat ja kuntasektorin toimijat hyddyntamé&éan yhtendisia perusteita ja tydvalineitd varautumi-
sessaan. Yhtendisten perusteiden ja toimintamallien hyddyt nousevat esille suunniteltaessa
varautumista yhteistoiminnassa eri organisaatioiden valilla ja hallittaessa kunta- ja organisaa-
tiorajat ylittavia hairittilanteita.
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Kuva 1: KUJA-projektiin ja sen tydkokouksiin osallistuneet kunnat
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Projektin opit ja keskeisimmat huomiot

Projektin opit ja keskeisimmat huomiot on tdhan raporttiin koostettu projektin jalkautusvai-
heen tydkokousten mukaiseen jarjestykseen. Tydkokousten sisalldon mukaisesti ensimmaisen
tyokokouksen keskeisimmat huomiot liittyivat varautumisen nykytilaan ja vallitseviin kasityk-
siin, toisen tytkokouksen keskeisimmat huomiot puolestaan liittyivat kuntien varautumiseen
sopimustenhallinnan ndkdkulmasta ja viimeinen tydkokous keskittyi varautumiseen liittyvaan
yhteistoimintaan.

Raporttiin koostetut huomiot edustavat projektipaallikon ndkemysta ja perustuvat projektin ja
tyokokousten valmisteluvaiheessa kaytettyihin materiaaleihin, tydkokousten yhteydessé teh-
tyihin rynmapohdintoihin, tyokokouksissa ja niiden ulkopuolella kaytyihin keskusteluihin seka
palautekyselyyn saatuihin vastauksiin. Edellisen tytkokouskierroksen keskeisimmat huomiot
esiteltiin aina seuraavalla tyokokouskierroksella osana tyékokouksen materiaalia ja tiedustel-
tiin tyokokousten osallistujilta, vastaavatko huomiot osallistujien mielesta edellisen kokouksen
perusteella esille nousseita huomioita. Nain haettiin osallistujien hyvéaksynta havaintojen oike-
ansuuntaisuudesta.

Projektin aikana kavi ilmeiseksi, ettd kuntien véliset erot muun muassa varautumisen nykyti-
lassa, tietoisuudessa ja resursoinnissa ovat osin suurehkoja. Eroihin vaikuttanee kuntien erilai-
set toimintaympaéristot, mahdollisesti ennestaan tapahtuneet hairidtilanteet seka varautumi-
seen suunnattavissa oleva resurssi. Varautumiseen suunnatut resurssit kulkevat usein kasi ka-
dessd kunnan koon mukaan ja suuremmissa kunnissa resurssit ovat lahtékohtaisesti mitta-
vampia. Naista syista esitetyt huomiot ovat yleistyksia ja "keskiarvoja”, joten niista ei voida
vetda suoria johtopaatoksia yksittaiseen kuntaan tutustumatta kyseisen kunnan varautumi-
seen lahemmin.

Huomioita lukiessa on myds hyva pitad mielessa varautumiseen ja jatkuvuudenhallintaan kes-
keisesti liittyva priorisointi, tarkoituksenmukaisuus ja kustannustehokkuus. Talla viitataan sii-
hen, ettd kaikkeen ei kaikissa toiminnoissa ole jarkevaa varautua, vaan varautumisen ja jatku-
vuudenhallinnan perustana on oltava organisaation maarittamat kriittisimmat tehtavat ja toi-
minnot, joihin varautumiseen liittyvia toimenpiteitd suunnataan. Taman lisaksi se, ettd varau-
tumiseen ja jatkuvuudenhallintaan liittyvid toimenpiteitd suunnataan padasiassa kriittisimpien
toimintojen turvaksi, on myds harkittava se tarkoituksenmukainen palvelutaso, joka pyritdan
kunkin toiminnon yhteydessa turvaamaan.

Varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan nykytila kunnissa

Varautumisen kasitetddn vieléd joissain kunnissa perustuvan pelkastdan vaesténsuojelutoimin-
taan ja siihen perinteisesti liittyneisiin toimenpiteisiin. Nykyaikaisessa varautumisessa ja jatku-
vuudenhallinnassa korostuvat vaestdnsuojelumuodostelmien sijaan organisaatiokohtaiset ydin-
toiminnot, ydintoimintojen toteuttamista uhkaavat uhkakuvat ja riskit seka naihin perustuva
toimintojen jatkuvuuden varmistaminen ja valmiuden luominen keskeisimpien uhkakuvien mu-
kaisissa tilanteissa toimimiseksi.

Nykyisellaan varautuminen mielletdan usein toimintojen hairiéttdomyyden seka valmiuden ja
kyvyn kehittamisen sijaan yksittdisen suunnitelman laatimisena, jolla ei valttamatta ole vaiku-
tusta varsinaiseen toimintaan tai varautumisty6hoén. Varautumisessa toimenpiteiden reaktiivi-
nen luonne korostuu ennakoivien toimenpiteiden kustannuksella, eli usein toimitaan vasta kun
jotain tapahtuu.

Ké&sitys varautumisesta on KUJA-projektin myo6ta pyritty siirtdméan perinteisesta varautumi-
sesta jatkuvuudenhallintaan, jossa korostuvat mainittujen uhkakuvien ja riskien lisdksi kunkin
organisaation ja toimijan kriittisimmat tehtavat, joihin toimintojen jatkuvuuden varmista-
miseksi tarkoitettuja resursseja ja suunnittelua kohdennetaan. Jatkuvuudenhallinnassa pyri-
taan myds laajan varautumisnakékulman mukaisesti tunnistamaan toimintojen muodostamat
ketjut ja verkostot seké keskindisriippuvuudet. Jatkuvuudenhallinnassa pyritddn korostamaan
kuntakentalla perinteisesti tunnistettujen taloudellisten ja vahinkoriskien lisaksi my6s strategi-
sia ja toiminnallisia riskeja.



Suuri puute kuntasektorin varautumisessa ja samalla ehdoton edellytys tarkoituksenmukai-
selle jatkuvuudenhallinnalle on arvio organisaation varautumisen nykytilasta. Ajantasainen ar-
vio on ainoa lahtdkohta jatkuvuudenhallinnan kokonaisuuden hahmottamiseksi ja johdonmu-
kaiseksi kehittamiseksi. Kuten varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan, ei arvioinninkaan tulisi
olla kertaluontoinen projekti, vaan luonnollinen osa prosessin ja siihen kuuluvien paatettyjen
toimenpiteiden ja niiden vaikuttavuuden arviointia.

Varautumisen kokonaisuus on koettu kuntakentassé usein sekavana asia- ja toimenpidekoko-
naisuutena, jota toteutetaan erillisten suunnitelmien tai toimenpiteiden kautta, ilman selkeaa
kuvaa kokonaisuudesta ja kaikista tdAhan kokonaisuuteen kuuluvista osista. TAhan sekavuu-
teen vaikuttaa varmasti omalta osaltaan se, ettéd varautumisen kokonaisuuteen liittyvia vel-
voitteita on valmiuslain liséksi hajanaisesti eri hallinnonalojen erityislainsdadanndssa, eika
niita ole selkeasti koostettu yhdeksi kokonaisuudeksi. Varautumisen kokonaisuuteen liittyvaa
epaselvyytta selkeytettiin projektin aikana luodulla varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan ko-
konaiskonseptilla.

Riskienhallinta, varautuminen ja jatkuvuudenhallinta koetaan viela nykydankin tavanomaisem-
man turvallisuustyén mukaisesti organisaation normaalista toiminnasta irralliseksi tehtavaksi.
Varautuminen ja jatkuvuudenhallinta seka siihen laheisesti liittyva riskienhallinta pyrkii kuiten-
kin varmistamaan normaalitoimintojen hairiottdmyyden, joten niita ei tulisi kasitella toimin-
nasta irrallisina, vaan saattaa luontevaksi osaksi kuntien keskeisia prosesseja, kuten esimer-
kiksi talouden ja toiminnan suunnitteluprosessia, hankintaprosessia ja investointiprosessia.
Nakemys jonka mukaan varautuminen ja jatkuvuudenhallinta koetaan muusta toiminnasta ir-
rallisena on todennékdisesti osasyy sille, ettd tama toiminta ndhdaan projektimaisena, sen si-
jaan etta se olisi normaalitoimintojen rinnalla jatkuvasti kdynnissa oleva prosessi, jossa koros-
tuu toimeenpano ja jalkauttaminen.

Alkuun projektissa tuotettu kokonaiskonsepti heréatti vastaanottajissa lievaa hammennysta,
mutta tarkemman perehtymisen jalkeen sita pidettiin Iahes poikkeuksetta positiivisena koko-
naiskuvauksena kunnan varautumisesta ja jatkuvuudenhallinnasta. Kokonaiskonseptissa ko-
rostuu kokonaiskuvan liséksi jatkuvuudenhallinnalle ominainen priorisointi, jonka mukaan
kaikkeen ei ole tarkoituksenmukaista varautua, ainakaan kaikissa toiminnoissa. Perustavana
ajatuksena tdma priorisointi sopii hyvin kuntien tehtavien suureen maaraan ja suhteelliseen
resurssien niukkuuteen ja sen voi nahda jopa helpottavan kuntien varautumisen suunnittelua
kirkastamalla keskeisimmat toiminnot ja naitd uhkaavat keskeisimmat riskitekijét.

Sopimustenhallinta

Kuntien palvelutuotannossa on jo pidempaan ollut vallalla ulkoistamistrendi, jonka mydéta pal-
veluita tuotetaan ja eri palveluihin kuuluvia toimintoja toteutetaan entistd enemman perus-
kunnan ulkopuolella, kuten esimerkiksi kuntayhtymissa, kuntien omistamissa yhtidissa ja elin-
keinoelamén toimesta. Vaikka toimintaa ulkoistetaan, ei se etenk&éan lakisdateisten tehtavien
kohdalla poista kunnalta jarjestdmisvastuuta naiden palveluiden mahdollisimman hairiotto-
masta tuottamisesta, vaikka palveluntuottaja ei palvelulle méaaritettyyn vahimmaispalveluta-
soon yltaisikdan. Sopimusten merkitys on siis kuntakentalla toiminnan taloudellisen ja laaduk-
kaan palvelun varmistamisen liséksi keskeinen my6s varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan
nékokulmasta. Tamé sopimusten ja siihen liittyvan sopimustenhallinnan rooli tullee kasvamaan
tulevaisuudessa vield entisestdan. Tastéd huolimatta sopimuksiin ja niiden hallintaan suunnat-
tava panostus on useissa kunnissa viela suhteellisen vahaista.

Syyt mahdolliseen vahaiseen panostukseen ovat yleensa samat, joihin térmaa muissakin kun-
nan toiminnoissa, eli suhteellisen vahaiset resurssit, omistajuuden puute sek&a mahdollinen
osaamisen tai ohjeistamisen vaje. Osaamisvaje korostuu etenkin, kun puhutaan sopimuksiin
liittyvasta riskien- ja jatkuvuudenhallinnasta.

Myds sopimustenhallintaa, kuten varautumis- ja jatkuvuudenhallintaty6ta yleensakin kuvastaa
toiminnan reaktiivinen luonne. Tasta johtuen sopimustenhallinnallisiin toimenpiteisiin ryhdy-
taan tai sopimuksen perusteella tuotettavan palvelun palvelutason poikkeamiin reagoidaan
vasta jonkin ulkopuolisen heréatteen, kuten esimerkiksi reklamaation mydtéd. Huomionarvoista
on etta reklamaatioiden kasittelyyn ja niiden perusteella palvelun parantamiseen on kunnilla
paaosin vakiintuneet menettelyt ja ne hoidetaan yhteistoiminnassa palveluntarjoajan kanssa.
Reaktiivista toiminnan luonnetta kuvastaa myds se, ettd sopimusten ja niiden perusteella tuo-
tetun palvelun palvelutason valvonta jaa usein vajavaiseksi. Taméa johtuu yleensa joko resurs-
sien puutteesta tai maaritteleméattomista vastuista.
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Projektin aikana esiteltiin sopimustenhallintaan ennakoivaa toimintamallia, eli sopimusten hal-
lintaa elinkaariajattelun mukaisesti, jossa jo kilpailuttamisvaiheessa tiedostetaan kunnan kan-
nalta keskeisimmat sopimukset ja pyritdan luomaan tietyt varautumiseen ja jatkuvuudenhal-
lintaan liittyvat vaatimukset tamankaltaisten sopimusten tarjouskilpaan osallistuville tahoille,
sek& maarittelemé&an ennakolta esimerkiksi sopimuksen ja palvelutuotannon valvontaan liitty-
vat toimintamallit. Taméa antaa kunnalle mahdollisuuden ohjata, hallita ja valvoa sen kriittisim-
piin toimintoihin liittyvia sopimuksia ja niiden nojalla tuotettuja palveluita koko sopimuskauden
ajan ja siten mahdollistaa mahdollisimman hairiottéman palvelutuotannon. Ulkoistettaessa
palveluita sopimukset ovat kaytanndssa rahan lisaksi ainoa keino huolehtia ja varmistua va-
rautumisvelvoitteiden tayttymisesta.

Sivuttaessa sopimustenhallintaa tyokokouksissa ja etenkin toiseen tyokokoukseen liittyvéassa
ryhmapohdinnassa, nousi esille ettd sopimuksista ja niihin liittyvasta hallinnasta puhuttaessa
viitataan usein vain hankintalain nojalla laadittaviin sopimuksiin. Kuitenkin my6s muihin kuin
hankintalain nojalla tehtyihin sopimuksiin patee samat menettelysaannét ja niiden osuus kun-
tien sopimuksista on merkittava.

Jalkautuskierroksen aikana tehdyn ryhmé&pohdinnan yhteydesséa nousi useasti esille seikka,
jonka mukaan palvelutuotannosta vastaava taho ja hankinnoista sek& sopimusten laadinnasta
vastaava taho sijaitsevat eri osissa organisaatiota, eivatka kay riittdvaa vuoropuhelua palve-
lulle tarkoituksenmukaisesta laadun tasosta ja sille mahdollisesti asetettavista varautumiseen
ja jatkuvuudenhallintaan liittyvista vaatimuksista. Mikali tarjouskilpailun ja sopimusten valmis-
telun ja laatimisen toteuttaa jokin muu taho, kuin palvelutuotannosta vastaava taho, on syyta
pitaa huoli, ettd palvelutuotannosta vastaava taho asettaa palvelutasovaatimuksien yhtey-
dessé tarvittavat vaatimukset palveluntuottajan kriisinkestévyydelle ja sen varmistamiselle.

Koska varautumiseen liittyvéat sopimusehdot (esimerkiksi Huoltovarmuuskeskuksen SOPIVA-
lausekkeet) yleensa lisdavat sopimuksella tuotetun palvelun kustannuksia, on jatkuvuudenhal-
lintaan keskeisesti liittyva priorisointi syyta ulottaa myds sopimustenhallinnan kentalle. Tama
edellyttaa kriittisen palvelutuotannon ja sen osien tunnistamista ja harkintaa lisattyjen sopi-
musehtojen tuomasta varmuudesta suhteessa niiden aiheuttamiin kustannuksiin. Kunnilla on
jo tana paivana valtava maara erilaisia palvelusopimuksia, eika ole tarkoituksenmukaista tai
kustannustehokasta soveltaa jatkuvuudenhallintaan liittyvia sopimusehtoja kaikkiin sopimuk-
siin.

Jotta jatkuvuudenhallinta olisi johdonmukaista on priorisoinnin syyta perustua kriittisten tehté-
vien ja niihin liittyvien avaintoimintojen tunnistamiseen. On myos tarked& varmistaa, etta
priorisointia tehddan samojen yhteisten perusteiden mukaisesti koko organisaatiossa. Taméa
voidaan varmistaa laatimalla yhtendiset koko organisaatiota koskevat hankinta- ja sopimusoh-
jeet, jotka huomioivat ennakoinnin, jatkuvuudenhallinnan ja sopimuksiin liittyvan riskienhallin-
nan jo hankintojen suunnitteluvaiheessa.

Harkittaessa sopimukseen siséallytettavia ehtoja kriittisiin toimintoihin liittyvien sopimusten
osalta, on syyta huomioida etta SOPIVA- lausekkeet eivat sellaisenaan ole sopimusosapuolia
velvoittavia, vaan ennemminkin tahdonilmaisuja. Niiden positiivisena puolena voidaan pitaa
sitd, ettd ne viestivat sopijaosapuolille sopimusten hengesta, mutta sellaisenaan niilla ei ole
varsinaista sitovuutta. Mikali jokin kriittiseksi tunnistettu asia tai toiminto tahdotaan sopimuk-
silla varautumismielessa varmentaa, on sopimusehdot syyta kirjata velvoittavaan muotoon.
Jatkuvuudenhallinnan nakdkulma on siséllytetty myoés Kuntaliiton sopimussuosituksiin
(31.5.2016, kohta 8).

Huomionarvoinen seikka on, etta vaikka yksittainen kunta ei olisikaan merkittava ostopalvelui-
den tai tuotteiden hankkija, kunnat ovat euromaaraisesti suuri palvelu- ja tuotehankkijaryhma
ja samankaltaisia hankintoja tehdaan lahes kaikissa kunnissa. Kuntien valista yhteistoimintaa
hankintojen ja sopimustenhallinnan osalta tehdaan kohtalaisen vahan, vaikka tamankaltai-
sessa yhteistoiminnassa olisi niin kustannussaastdjen kuin ammattitaidon yhdistamisen osalta-
kin todennakoisesti saavutettavissa etuja.

Varautumiseen liittyva yhteistoiminta

Aiemmin mainittu ulkoistamistrendi kuntien palvelutuotannossa on muokannut kunnan toimin-
taymparistoa paikallisen peruskunnan sijaan verkostomaisempaan suuntaan. Tamankaltainen
verkostomainen toimintaymparisto, edellyttaa yhteistoimintaa verkoston keskeisten toimijoi-
den valilla, myd6s varautumisessa ja toiminnan jatkuvuudenhallinnassa. Verkostomaisuus li-
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saantynee tulevaisuudessa entisestaan kaynnissa olevien rakenneuudistusten myota, kun kun-
tien tehtédvia siirretd&dn maakunnille ja sosiaali- ja terveydenhuollon yhteisty6alueille. Vaikka
kunnat eivat enéa siirrettavien tehtévien kohdalla lahtokohtaisesti vastaa toiminnan jatkuvuu-
desta, ovat ne monissa kohdin kriittisia yhteistoimintakumppaneita niin maakunnille, kuin mai-
nituille yhteisty6alueille. Tast& syysta kuntien rooli on huomioitava myods néiden toimijoiden
varautumisessa ja jatkuvuudenhallinnassa.

KUJA-projektin aikana merkittavaksi huomioksi ja varautumisen nakdkulmasta suureksi hidas-
teeksi nousi kuntien ja niiden kriittisten yhteistoimintakumppanien suhteellisen véhainen yh-
teistoiminta varautumisessa. Kuntien ja keskeisten toimijoiden valistéd yhteistoimintaa kehittéa-
malld on saavutettavissa etuja, jotka nakyvat esimerkiksi niukkojen resurssien yhdistamisen
tuomina saastoina, yhtendisempiné toimintamalleina sek& hyvien kaytantdjen jakamisena.

Osassa maakunnista varautumiseen liittyvaa yhteistoimintaa kuntien ja muiden keskeisten toi-
mijoiden valilla tehdaan jo tallakin hetkella, mutta maakuntien valiset erot yhteistoiminnan
syvyyden ja siihen liittyvien rakenteiden osalta ovat suurehkoja. Projektin aikana esiteltiin yh-
tena yhteistoimintamallina Etela-Karjalan turvallisuus- ja valmiustoimikunta (EKTURVA), joka
perustuu hyvin pitkélle vapaaehtoisuuteen ja toimijoiden tunnistamaan tarpeeseen. Taman
mallin hyvina puolina ovat sen sovellettavuus erilaisiin maakuntiin tai muihin alueellisiin koko-
naisuuksiin ja osallistujien vahva vaikutuskyky tehtavaan tyéhon ja sen resursointiin. Em. sei-
kat vaikuttivat olevan myds keskeisimpié syita taménkaltaisen yhteistoimintamallin suosioon.

Ajatus varautumiseen liittyvasta yhteistoiminnasta heratti osittain ristiriitaisia ndkemyksia pro-
jektin tyokokouksiin osallistuneiden keskuudessa. Lahtdkohtaisesti ajatusta pidettiin annettu-
jen yhteistoiminnan tarpeellisuutta puolustavien perustelujen myodta kannatettavana, mutta
lahestyva maakuntauudistus ja sen aiheuttama epavarmuus tulevasta jarruttaa yhteistoimin-
nan kaynnistamista ennen kuin tuleva rakenne ja eri toimijoiden roolit ja tehtavat on avattu
myo6s varautumisen saralla.

Projektin tydkokouksiin osallistuneiden keskuudessa nostettiin joissain tydkokouksissa esille
huoli maakunnasta liian laajana varautumisen yhteistoiminta-alueena. Monien kuntien koh-

dalla olisi osallistujien mukaan tarkoituksenmukaisempaa toteuttaa taméankaltaista yhteistoi-
mintaa esimerkiksi seutukuntajaon pohjalta.

Keskeisend kysymyksena yhteistoiminnan onnistumiseksi néhtiin organisaatioiden ja etenkin
ylimman johdon sitouttaminen, riittdvan konkreettinen ja tuloksellinen ty6 seka riittavan avoi-
muuden varmistaminen. Keskeisimmaét projektin tytkokouksissa esille nousseet esteet yhteis-
toiminnalle liittyivat tulevan maakuntauudistuksen aiheuttamaan epavarmuuteen, resursointiin
ja aikataulullisiin kapeikkoihin, yhteistoimintaan liittyviin lainsdadéanndllisiin puutteisiin, seka
haluttomuuteen perustaa uusia foorumeita. Monien osallistujien mielesta paras ratkaisu olisi
istuttaa toiminta osaksi jo olemassa olevia yhteistoiminnan rakenteita.

Kolmannen tytkokouksen ryhmapohdinnan yhteydessé keréttiin osallistujien ndkemyksia siita,
mitd toimijoita tdmankaltaisessa yhteistoiminnassa olisi syyté olla mukana. Osallistujien néke-
mykset olivat padsaantodisesti samat maakunnasta riippumatta ja pitivat sisallaan kuntien li-
saksi valtiolliset ja kunnalliset viranomaiset, perusinfrastruktuurin yllapitamisesta vastaavat
toimijat, jarjestot sekd keskeisimmaét elinkeinoelaman toimijat. Osallistujajoukon rajaamisen
hankaluus nousi esille valtaosassa maakuntia; osallistujajoukon on oltava riittdvan kattava,
mutta jos kaikki toimijat ovat mukana, syntyy suuruuden luomaa tehottomuutta. Tama perus-
telee osaltaan sitd, etta yhteistoiminnan mallin olisi syyta olla sovellettavissa alueen toimin-
taymparistoon ja luontaisiin toimintamalleihin. Toimivia ja hyvia varautumiseen liittyvan yh-
teistoiminnan malleja, jotka on luotu kunkin alueen omista lahtokohdista, on jo kaytdssa eri
puolilla Suomea.

Yhteistoiminnan kaynnistymiseksi ja onnistumiseksi néhtiin tydkokouksissa léhes ehdottomana
edellytyksena se, ettd jokin taho vastaa yhteistoiminnan kaytannon jarjestelyista ja koolle kut-
sumisesta. Vaihtoehdot parhaimmaksi koordinaatiotahoksi vaihtelivat vastaajittain ja maakun-
nittain. Vaihtoehdoista nousi esille sdéanndnmukaisesti pelastuslaitokset, keskuskunnat, maa-
kuntaliitot seké tulevat maakunnat.

Puhuttaessa varautumiseen liittyvasta yhteistoiminnasta, on syytd huomioida, etta suurimmat
kunnat ja useat kasvukeskusten keskuskunnat harjoittavat jo talla hetkella varautumiseen liit-
tyvaa yhteistoimintaa omista lahtokohdistaan ja itselleen tarkeaksi katsomiensa yhteistoimin-
takumppanien kesken. Mainituille kunnille maakuntatason yhteistoiminta ei valttaméatta ole
tarkoituksenmukaista.
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Valtiovarainministerion asettama poikkihallinnollinen tyéryhméa on paraikaa valmistelemassa
esitysta, jonka mukaisesti alueellisen varautumisen organisointi on tarkoitus toteuttaa maa-
kuntauudistuksen jélkeisen& aikana. Huomionarvoista on, etta kaikissa esillé olleissa malleissa
korostetaan alueellista yhteistoimintaa. Kuntaliitolla on edustaja kyseisessa tydryhmassa.

6 Keskeiset suositukset kunnille

Osana KUJA-projektia tuotettiin opinnaytety® "Varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan kehitta-
mistarpeita kunnissa” (Kopra 2015). Tydssa tarkasteltiin edellytyksia, joilla kuntien varautumi-
sessa voidaan hyddyntaa yritysten jatkuvuudenhallinnalle tuttuja toimintamalleja (LIITE 13).
Tydn tavoitteena oli lisdksi 10ytda kuntien varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan keskeiset ke-
hittamiskohteet.

Mainitun opinnaytteen seka KUJA-projektin aikaisten kokemusten ja havaintojen perusteella
esitetdan kunnille seuraavia varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan kehittamiseen liittyvia suo-
situksia:

= Kuntien tulee laatia arvio varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan nykytilasta seka maarit-
tada johdon tahtotila arvion perusteella tehtévasta kehittamissuunnasta ja keskeisimmisté
toteutettavista kehittamistoimenpiteista.

= Varautumista ja jatkuvuudenhallintaa tulee kehittda ja ohjata johdonmukaisesti yhtena
kokonaisuutena koko kuntakonsernin kattavasti.

= Varautuminen ja jatkuvuudenhallinta tulee sovittaa luontevaksi osaksi kuntien perustoi-
mintoja, johtamista, paatoksentekoa ja seurantaa lisaamalla varautumisen ja jatkuvuu-
denhallinnan nakékulma muiden keskeisten prosessien ohjeistukseen.

= Kuntien tulee maarittaa kriittiset tehtavansa seka tunnistaa naihin kuuluvat keskeiset
avaintoiminnot seka naissa toimivat merkittadvimmat palveluntuottajat.

= Kriittisimpiin toimintoihin liittyvien palveluntuottajien kanssa laadittavissa sopimuksissa
tulee maaritella varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan vaatimukset jo hankinnan suunnit-
teluvaiheessa.

= Kuntien ja niiden kriittisimpien yhteistoimintakumppaneiden vélisen yhteistoiminnan li-
saksi kuntien valista yhteistoimintaa tulee pyrkia aktivoimaan alueellisesti.

7 Ideoita jatkokehitykselle

Nykyisen kehityksen valossa jatkokehityksen suunta tulee kuntasektorin varautumisessa ja
jatkuvuudenhallinnassa olemaan organisaatiorajat ylittava yhteistyd. Tarve yhteistydlle nousee
jalkautusvaiheen aikana esille nostetun kuntien toimintojen ulkoistamistrendin liséksi tulevasta
maakuntauudistuksesta, jossa kuntien tehtavia siirretdan maakunnille. Tam& hajottaa aiem-
min padasiassa paikallisesti toiminutta peruskuntaa entisestaddn. Maakuntauudistuksen jal-
keenkin kunta on paikallinen toimija, jolla on keskeinen rooli esimerkiksi perusinfrastruktuurin
tuottamisesta ja yllapitamisestd, joka puolestaan nayttelee merkittdvaa osaa niin kunnalle jaa-
vissa kriittisimmissa toiminnoissa, kuin kuntien alueella toimivien maakuntien ja muiden toimi-
joiden kriittisissa toiminnoissa. Rajapinta kunnan ja kunnan alueella toimivien toimijoiden vé&-
lilla on keskeinen normaalin toiminnan ohella my6s varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan né-
koékulmasta. Taman rajapinnan huomiointi edellyttad avointa yhteistoimintaa, jota peraankuu-
lutettiin jo Turvallisuuskomitean suosituksessa 23.10.2013. Suosituksen mukaan painopiste on
siirrettdva alueiden ja paikallisen tason varautumisen kehittamiseen.

8 Johtopaatokset

Kuntien varautuminen ja siihen liittyvat osakokonaisuudet on jo pidempéaan koettu epaselvana
kokonaisuutena. Osittain tasté johtuen joissain kunnissa kasitys varautumisesta nojautuu viel&a
pelkastaan vaestonsuojeluun liittyviin toimenpiteisiin. Tama epaselvyys yhdessa kuntien osin
vahdaisen varautumisen resursoinnin ja siitd johtuvan ulkoisen tuen tarpeen vuoksi tilaus KUJA-
projektille on ollut jo pidempaan ilmeinen.
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Jatkuvuudenhallinnan kokonaisuuden hahmottaminen ja mallintaminen toteutettiin projektissa
kehittdmalla varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan kokonaiskonsepti. Kokonaisuuden hahmot-
tamisen vélineena ja viitekehyksen&a kokonaiskonsepti mahdollistaa sen soveltamisen kunkin
kunnan organisaatio, toiminta ja toimintaymparistd huomioiden. Jotta kuntien kriittisten pal-
velu- ja toimintoketjujen toimintavarmuus kaikissa tilanteissa kyetd&dn takaamaan, on ne huo-
mioitava olennaisena osana varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan johtamista. Tasta nama
huomioitiin yhtena keskeisené osana niin kokonaiskonseptia, sen mukaisia tyovalineita, kuin
jalkautusvaiheeseen liittyneiden tyokokousten materiaalia.

Varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan kokonaiskonseptissa ja sen mukaisissa tydvalineissé
korostuu nykytilan kartoitus, sen perusteella muodostettava johdon tahtotila varautumisen ja
jatkuvuudenhallinnan kehittdmissuunnasta seka kehittamiseen liittyvien toimenpiteiden toi-
meenpano ja kehittymisen seuranta. Taméankaltainen kokonaisuus mahdollistaa pitk&janteisen
ja johdonmukaisen kehittdmisen, seka pientenkin varautumiseen suunnattujen resurssien tar-
koituksenmukaisen suuntaamisen. Taménkaltainen toimintamalli on kokonaisuutena tarkastel-
len kustannustehokkain tapa lisatd kuntien kriittisimpien palveluiden hairidttomyytté seké to-
dellista kykyéa ja valmiutta hallita erilaisia hairidtilanteita.

Projektin aikana luotuja tuotoksia voidaan saadun palautteen ja kayttokokemusten perusteella
pitdé onnistuneina. Jalkautusvaiheessa kunnat saatiin aktivoitua lahes koko Manner-Suomen
kattavasti osallistumaan tydkokouksiin ja vastaanotto niin projektille, kuin sen tuotoksillekin
oli padasiassa positiivista. Vaikka projektin aikana tuotetut kokonaiskonsepti ja siihen liittyvat
tyovélineet onnistuneesti muodostivat selkedn ja hallittavissa olevan kokonaisuuden keskei-
simmista kunnan varautumiseen liittyvista osioista, eivat ndma tyodvalineet tuota haluttua tu-
losta ilman niiden paikallista ja organisaatiokohtaista soveltamista. Varautumiseen ja jatku-
vuudenhallintaan liittyva tyd on tehtava kunkin organisaation itsensa toimesta, eika sita voi
ulkoistaa. Tama edellyttaa siis kultakin kunnalta ja organisaatiolta omaa panostusta ja resur-
sointia varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan toteuttamiseksi.

Kuntasektorin varautumisessa ja jatkuvuudenhallinnassa on painetta siirtya yksittaisen kun-
nan sisalla tehtavasta varautumistydsta organisaatiorajat ylittavaan yhteistoimintaan. Taman-
kaltaisessa yhteistoiminnassa yhtenaéisilla perusteilla, toimintamalleilla ja tydvalineilla on saa-
vutettavissa yhteistoimintaa sujuvoittavia etuja, niin varautumiseen liittyvassa suunnittelussa
ja ennakoinnissa, kuin organisaatiorajat ylittavien hairidtilanteiden hallinnassa.

Projektin valmisteluun liittyvan selvitystydn seké projektin aikana tehtyjen havaintojen poh-
jalta on kunnille esitetty keskeisimmaét suositukset varautumisen ja jatkuvuudenhallinnan ke-
hittamiseksi. Suositukset on esitetty taman kertomuksen kappaleessa 6.

Projektipaallikko Tapio Téhtinen
Kuntien jatkuvuudenhallintaprojekti
Kuntaliitto



