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Tiivistelma

Tassa hallintotieteellisessé tutkimuksessa selvitetddn valtion tuottavuusohjelman
tavoitteiden ja toteutusten vaikutuksia poliisin organisaation toimintaan. Julkisella
sektorilla pelkka tuottavuusnékodkulma on arveluttava, koska tuottavuus on vain osa
tuloksellisuutta. Tuloksellisuushan koostuu tehokkuudesta eli tuottavuudesta,
vaikuttavuudesta ja taloudellisuudesta. Tuottavuutta voidaan hetkellisesti parantaa
perusteettomalla  henkilostévahennykselld, jonka  seurauksena  joudutaan
laiminlydmaéan organisaation perustehtavia, jolloin kokonaistuloksellisuus heikkenee.
Taman tutkimuksen tavoitteena on syventdd tietdmystd organisaatio- ja
johtamisrakenteiden merkityksestéa kokonaistuloksellisuuteen ja vaikuttavuuteen.

Valtion tuottavuusohjelma kaynnisti poliisin hallintorakenneuudistuksen, jonka
tavoitteena oli keventaa hallintoa ja vahvistaa operatiivista toimintaa. Taman vuoksi
hallintorakenteiden toimivuuden tarkastelu tuottavuusohjelman nakdkulmasta saa
tutkimuksessa merkittdvédn aseman. Tutkimuksessa  selvitetddn  uusien
poliisilaitosten  johto- ja organisaatiorakenteet sekd niiden vaikutukset
tuloksellisuuteen ja toimivuuteen, sekd rakennemuutoksen vaikutukset poliisin
keskushallinnon kehitykseen. Ongelmaa tarkastellaan realistisen
arviointitutkimusmenetelman avulla. Tutkimuksessa tarkastellaan kaytettyja
johtamismenetelmia teorian seka toimivuuden nakdkulmasta ettd niiden merkitysta
tuottavuusohjelman toteutumiseen. Tutkimusmenetelmaan liittyy organisaation
toimivuuden kehittdmiseen tahtddvien toimenpiteiden arviointi.

Tutkimusaineistona kaytettiin kahta, neljan poliisilaitoksen henkildstélle suunnattua
kyselyad vuosilta 2009 ja 2011 seka poliisihallinnon henkildstébarometrin tuloksia
vuosilta 2008, 2010 ja 2012. Liséksi osa-alueiden tarkentamiseksi suoritettiin
haastattelu, jonka kohteena oli poliisipaallystd. Tutkimuksessa nousi selkeésti esille
se, etta organisaation historiallisella taustalla on merkittdva vaikutus kaytettyihin
organisaatio- ja johtamisrakenteisiin. Uudistusta naytti ohjaavan juuri nama
historialliset rakennemallit. Taman historiallisen rakennemallin tuloksena syntyi
poliisihallintoon Suomen itsendisyyden ajan raskain hallinto, vaikka tavoitteet olivat
tdysin toisensuuntaiset. Tutkimuksen mukaan tuloksellisuuteen ja toimintojen
sujuvuuteen nayttdd vaikuttavan kaytdssa olevat organisaatio- ja johtamisrakenteet.
Tutkimus osoittaa, ettei pelkdstdan organisaation koolla pystytéa ratkaisemaan
ongelmia. Aluekokoa kasvattamalla nykyisilla johtamis- ja organisaatiorakenteilla
syntyy entistd suuremmat ongelmat. Tarvitaan siis muutos organisaation
toiminnallisiin  rakenteisiin ja johtamisrakenteisiin sekd -menetelmiin, joissa
lAhtkohtana ovat poliisin  perustehtavat, palveluverkko, korkea tuottavuus,
vaikuttavuus ja erityisesti henkiloston aikaansaannoskyky. Tutkimuksen lopussa
arvioidaan poliisin  seuraavan organisaatiomuutoksen PORA Il -vaiheen
onnistumisen mahdollisuuksia kaytettdessa samoja johtamis- ja
organisaatiorakenteita.

Avainsanat: tuloksellisuus, tuottavuus, byrokratia, jalkibyrokratia, uusi julkinen
johtaminen (New Public Management, NPM), valtaistaminen (empowerment).
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen viitekehys

Valtion tuottavuusohjelma® kdynnistyi vuonna 2003. Ohjelma on herattanyt
julkisuudessa paljon kriittista keskustelua. Tuottavuusohjelmaa on yleisesti
pidetty julkisella sektorilla pelkastddn saneerausohjelmana, mita se useilla
hallinnon aloilla on ollutkin. Ohjelman  kokonaistavoitteiden
ennakkoarviointi nayttdd jadneen puutteelliseksi. Sen ennakkoarviointi
nayttaa painottuneen yksittdisen viraston aikaansaamaan tuottavuuteen,
eika valtion kokonaistaloudellisuuteen. Arvioinnissa olisi pitdnyt tarkemmin
selvittad yksittdisen viraston tuottavuuskehityksen seuraamusvaikutuksia
toisten virastojen ja sitd kautta valtion tuottavuuden ja taloudellisuuden
kokonaiskehitykseen.

Poliisihallinnossa ei alun perinkd&n ollut muista hallintosektoreista
poiketen tarkoitus saneerata operatiivisesta henkilostd, vaan pikemminkin
piti lisata tatd henkilostod keventamalla hallintoa. Hallinnon keventamisen
piti  tapahtua poliisilaitoskokoa suurentamalla eli vahentamalla
poliisilaitoksia 90:sta 24:4an. Kohta taman uudistuksen jalkeen tavoitteena
oli  poliisin  hallinto-organisaation = madaltaminen  kolmiportaisesta
kaksiportaiseksi lakkauttamalla laaninhallituksen valiportaanhallinto ja
perustamalla Sisdministerion poliisiosasto ja poliisihallitus.
Organisaatiokaavion mukaan jarjestelma nayttaa edelleen komiportaiselta,
kolmannen portaan muodostavat  poliisilaitokset. (Kuvio 6).
Poliisilaitoskoon suurentamista ja hallintorakenteiden madaltamista
vastustivat vain poliisipaallikét, koska heidan virkapaikkojensa maara oli
uudistuksen myota uhattuna. Henkiloston  kasityksen  mukaan
poliisilaitoksen aluekokoa kasvattamalla toimintojen piti tulla entista

joustavammiksi ja dynaamisemmiksi.

! Kevyempi hallinto, vahvempi operatiivinen resursointi, tasapuoliseni palvelu asuinpaikasta
rilppumatta, johtamisjarjestelman selkeyttaminen kaikilla hallinnon tasoilla, henkiléston
jaksamisen ja tydmotivaation turvaaminen ja henkildston mukaanotto suunnittelutyéhon kaikilla
hankeorganisaation tasoilla



Tutkimuksellista mielenkiintoa lisasi se, miksi poliisin hallinto ei keventynyt,
vaikka sita tavoiteltiin. Poliisin keskushallinnon taholta tuotiin julkisuuteen
toistuvasti uhka operatiivisen toiminnan vahentamisestd, joka synnytti
mediassa ja henkilostossa voimakasta kritiikkid, mik& kokonaisuudessaan
aiheutti huolestuneisuutta poliisin perustehtévien tulevaisuuden tasosta.
Tyytyméatdon henkilostd ryhtyi kritisoimaan julkisesti hallinnon sisaista
kokoa, byrokratiaa, toimintojen ja johtamisen keskittdmista seka jatkuvasti
yha kasvavan hallinnon byrokratisoitumista. Kansalaistenkin keskuudessa
yleisené pelkona on ollut maaseudun turvallisuuspalvelujen heikentyminen
keskittamisen seurauksena.

Taman tutkimuksen tarkastelun kohteena on tuottavuusohjelmassa
mainittujen tavoitteiden toteutuminen ja poliisin uuden hallintorakenteen
vaikutus tuottavuusohjelman toteutumiseen.  Tutkimus on erityisen
mielenkiintoinen juuri siksi, ettd parhaillaan yritetddn keskustella
voimakkaasti poliisin tuottavuusohjelman ja hallintorakenneuudistuksen
onnistumisesta. Mielenkiintoa organisaatiouudistuksesta lisda se, etta
todellisista ongelmista ei keskustella, vaan niista syntyy tabu vaikutelma.
Tutkimuksen tavoitteena on realistista arviointimetodia kayttden tuoda
esille johtamisteorioiden, organisaatiorakenneteorioiden,
toimintaympariston ja eri interventioiden vaikutukset tapahtumien kulkuun,
eli tuoda arvioinnissa esille se, ettd mikd toimii missa ymparistossa ja
kenelle. Lisdksi tavoitteena on testata realistisen arviointimenetelman
soveltuvuutta organisaation muutoksessa. Naitd tutkimustuloksia ja
arviointimenetelmia voitaneen hyddyntéaa juuri kaynnistyneessa PORA Il -

vaiheen kehittamistehtavissa.

1.2 Tuottavuusohjelman synty, olemus ja tarkoitus

1.2.1 Poliittinen hallintokoneisto ohjelman kdynnistajina

Poliittinen ohjaus on suurten linjauksien tekemistd, eika juuri ylla
kaytannoén tason suunnitteluun. Poliittinen ohjaus keskittyy lahinna
budjetin hyvaksymiseen tai sen ohjaukseen. Kyse on siis enemmankin
resurssiohjauksesta. Hallituksen politikkaohjelmat ovat valine, jolla hallitus



varmistaa, etta eri hallinnonaloilla kaytettavissa olevat resurssit kaytetaan
tehokkaasti, ettda toteutettavat toimenpiteet ovat mahdollisimman
yhdensuuntaisia ja ettd eri hallinnonalojen yhteisty6std saatavissa olevat
edut kaytetaan taysimaaraisesti hyodyksi hallitusohjelman paamaarien
edistamiseksi. Hallintokoneisto pystyy niin halutessaan ohjamaan
virkamiesten ja kansalaisten toimintoja. Hallinto maaritelladn “taidoksi
saada asiat tehdyksi”. Paatoksentekoon taytyy siséltya toimeenpanoon
littyvat tekijat. Ohjausjarjestelman toimimisen edellytys on, ettd koko
hallintokoneisto  toimii  haluttuun  suuntaan. (Simon 1982, 45.)
Ohjaustoiminnon taytyy siis olla sellaista, ettd se voidaan toteuttaa
kaytannodssa. Halutun toiminnan lapiviemiseksi on varattava riittvasti
resursseja ja koulutusta. Hallinnolla on kaytéssaan erilaisia vaihtoehtoja
suorittaa ohjaustoimenpiteitd alavirastojen sek& niiden virkamiesten
ohjaamiseksi. Hallintokoneisto voi antaa ohjeita, suosituksia, neuvoja ja
opastusta. Eduskunta on kaikkein vahvin hallintokoneisto, jos sen
vahvuutta mitataan ohjausvoimaisuuden suhteen. Eduskunnan tarkea
ohjauskeino on lainsaadantovalta. Eduskunnan lisdksi hallituksella on
omanlaisensa keino ohjata kehitysta. Hallitus voi hallitusohjelmassaan
laatia sopimuksia ja ohjeita, joita noudatetaan mahdollisuuksien mukaan
kuluvana hallituskautena. (Ervasti ym. 2000, 1-3; Ahonen 1989, 53-67;
Ahonen 1998, 22-24; Hallituksen strategia-asiakirja 14/2003).

1.2.2 Tuottavuusohjelma muutoksen Kivijalkana

Julkisen talouden tuottavuuden tehostaminen perustuu hallitusohjelmaan,
hallituksen strategia-asiakirjaan 14 / 2003 ja kehyspaatokseen
(11.3.2005). Naiden asiakirjojen mukaan julkisen sektorin toimintaa oli
tarkoitus tehostaa hallinnonalakohtaisilla tuottavuusohjelmilla. Paaministeri
Matti Vanhasen ensimmainen hallitus kaynnisti valtion tuottavuusohjelman
vuonna 2003 strategiaohjelmalla. Aluksi ohjelma oli osa normaalia
hallinnon kehittdmistoimintaa ja sitd toteutettin hankemuodossa
tuottavuuden toimenpideohjelmana. Julkiseen keskusteluun

tuottavuusohjelma nousi hallituksen kehyspaatoksen 11.3.2005 myota.



Tuottavuutta ja tehokkuutta oli tarkoitus parantaa rakenteita ja
toimintatapoja uudistamalla, tietotekniikan tehokkaammalla kaytélla ja
tehostamalla yleishallinnon toimintoja sek& yksityisen palvelusektorin
laajemmalla  hyvaksikaytélla julkisten palveluiden tuottamisessa.
Tarkoituksena oli parantaa pitkajanteisesti tuottavuutta ja kayttaa
tuottavuushyoétyja siten, etté julkisen sektorin tarkeimmat tehtavat kyetaan
hoitamaan jatkossakin tuloksellisella tavalla. Tuottavuusohjelman tarkoitus
ei ollut saastbohjelma, vaan hallinnon tehtdvien ja toimintojen
kehittdmisohjelma, jonka avulla piti luoda pelivaraa julkisen talouden
uusille lisatarpeille. Liséksi tavoitteena oli hyddyntaa elakkeelle siirtymisen
luoma mahdollisuus hoitaa hallinnon kehittdmistyd joustavasti ja
henkilostopoliittisesti asianmukaisella tavalla. (Kuvio 1).
Tuottavuusohjelman tuloksia vertaillaan palvelutavoitteille astetuilla
mittareilla, jotka ovat niiden saatavuus, laatu, nopeus ja joustavuus.
Poliisin tuottavuusohjelman tavoitteeksi asetettiin paikallispoliisin piirijaon
ja yhteistoiminta-alueiden uudistus siten, ettd johto-organisaatiota piti
keventdd ja nain vapautuvia resursseja suunnata varsinaiseen
poliisitoimintaan. Poliisin tuottavuusohjelman tavoitteena oli, ettd muutos
ei vdhenna operatiivisten poliisien maarééa, vaan painvastoin operatiivisia
toimijoita pyritdén jatkossa lisdamaan. Lisaksi tavoitteena oli hallinnollisten
avustajien ja yleisjohdon maaraan vahentaminen. Uudistuksen tavoitteena
oli organisaation madaltaminen ja nain piti muun muassa vahentaa
paallekkaisia toimintoja.

Rakenteellisten uudistusten tavoitteena oli erikoisosaamisen tehostaminen
ja partiotoiminnan lisaaminen, jotta kullakin alueella saavutettaisiin
vahintdan kahden poliisipartion vahimmaistavoite. Sisdasianhallinnonala
on osin sidottu valtioneuvoston periaatepaatokseen 23.9.2004 sisaisen
turvallisuuden ohjelmassa, joka maarittdd vuoden 2015 turvallisuuden
tason. Toiminnan tasoa ohjaa liséaksi valtioneuvoston periaatepaatos
23.11.2003 yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisesta, jossa
maaritelladn paatehtavat, jotka valttdméatta on hoidettava kaikissa
tilanteissa yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamiseksi. Lisaksi

valtioneuvoston 24.9.2004 antamassa turvallisuus- ja
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puolustuspoliittisessa selonteossa on painopistealueeksi nostettu sisaisen

turvallisuuden kehittaminen.

1.2.3 Tuottavuusohjelman kritiikki

Lumijarven (2008) mukaan tuloksellisuutta mitataan taloudellisuuden,
vaikuttavuuden, palvelukyvyn ja tuottavuuden suureilla. Tuloksellisuus on
kasitteena siten monidimensionaalinen. Tuottavuus on tuloksellisuuden
mittaamisessa vain yksi osatekija. Valtion tuottavuusohjelma on
korostanut tuloksellisuuden yhta osatekijaa eli tuottavuutta, jolloin se on
saanut toimenpideohjelmassa ehka lilankin merkittavan kehitysta ohjaavan

aseman.

Valtion tuottavuusohjelmaa on kritisoitu, koska se on koettu eri hallintojen
alueilla pelkastaan henkiloston vahentamisohjelmaksi, vaikka ohjelman
nimi viittasikin tuottavuuteen eli tehokkaampaan toimintaan. Valtion
tuottavuusohjelman arvotermeihin kuuluivat tuottavuus, tehokkuus ja
taloudellisuus. Tuloksellisuuden merkittava, ehka merkittavin kriteeri
vaikuttavuus jai vahimmalle huomiolle.

Valtion tuottavuusohjelman valiarvioinnissa (VM 103/09/2008) kritiikki ja
kehittdmisehdotukset koskevat ohjelman toteutustapaa ja erityisesti
henkilotydpanoksen vahentamistavoitteen keskeisyyttd  ohjelman
toteutuksessa.

"Ohjelman tavoitteiksi tarkastuksessa todettiin tuottavuuden parantaminen
ja henkiloston vahentdminen. Tarkastus osoitti, ettd tuottavuusohjelman
alkaessa vuonna 2003 tuottavuuden parantaminen naytti aidosti olleen
ohjelman ensisijainen tavoite, mutta vuoden 2005 hallituksen
kehyspaatoksesta lahtien ohjelman toteutusta ohjanneeksi ensisijaiseksi
tavoitteeksi nayttda tulleen henkiloston vahentdminen.” (Valtiontalouden
tarkastusvirasto (207/2010).

Julkisten menojen vahentamispainetta tarkasteltaessa havaittiin, etta

tuottavuusohjelman laskennallinen s&astd valtion budjetista on



suuruusluokaltaan vain 1,5 prosenttia. (Valtiontalouden tarkastusvirasto
2010).

Valtionhallinto oli vuonna 2010 kooltaan noin 85 000 henkilotyévuotta,
joten sen maarda saatelemalla ei voida merkittavasti vaikuttaa
valtiontalouden kestavyyden ja sektoreiden valisen tydvoimakilpailun
haasteisiin. Alkuperéainen uhkakuva sisalsi arvion, ettd vuonna 2020
seitseman kymmenesta nuoresta tyomarkkinoille tulevasta on rekrytoitava
julkiselle sektorille, jos mitddn ei tehda. Tarkastusvirasto katsoo, etta
esitetty uhkakuva perustui osin kapeaan tarkasteluun. Valtion
tuottavuusohjelman  merkitys  yksityisen sektorin  tyGvoimatarpeen
turvaajana, on siis erittdin vahainen, koska valtion tyévoima on vain 4 %
koko tyoéllisesta tydvoimasta. Valtion tuottavuusohjelmalla ja sen avulla
vahennettavalla henkilostolla on tasta syystd hyvin vahainen merkitys
koko tyovoiman maaraan ja siind tapahtuvin  muutoksiin.
(Tarkastusvaliokunnan mietintd (8/2010).

Tuottavuuden kehittamisen lahtokohtana julkisella sektorilla ei tulisi olla
legitimoitujen tehtavien® palvelujen tason leikkaaminen, vaan niiden
tuottaminen entista tuloksellisemmin. Pelkk& henkilokunnan vahentadminen
tai palveluverkoston supistaminen edustaa kapeaa ja lyhytnakoista tapaa
tavoitella  tuottavuutta. Tuloksia  pitdisi mitata  asetettujen
vaikutustavoitteiden mittareilla. (Makinen ym., 2006; Ksml 2.11.2012).

Tuottavuusohjelmassa  kullekin hallinnonalalle  asetettiin omat
rakenteelliset ja operatiiviset tavoitteet palvelemaan omaa tuloksellisuutta.
Ongelmana on, kun kustannukset ja ikavat tehtavat vyorytetaan muille,
niin tuloksena on helposti osaoptimointi, jolloin eri hallinnonalojen

yhteiskunnallinen kokonaisvaikuttavuuden arviointi jad hyvin vahaiseksi.

2 Legitimointi on lainsdddanndilla organisaatiolle annettu tai velvoitettu tehtava, joka tarkoittaa
eradnlaista sosiaalista sopimusta. Talla sopimuksella kansalaiset ovat luopuneet maan tavasta
ratkaista itse omankaden oikeudella erimielisyytensa. Sosiaalisella sopimuksella tdma on annettu
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jarjestaytyneen yhteiskunnan tehtavaksi. Vastineeksi tasta luopumisesta yhteiskunta tarjoaa palveluja

fyysisen uhan varalta tai rikosasioissa oikeudenmukaista palvelua ja ratkaisua. Sosiaalinen sopimus
velvoittaa kansalaisia kunnioittamaan ja tottelemaan valtion toteuttamaa turvallisuusjarjestelmas,

joka sosiaalisen sopimuksen mukaan tarjotaan. Tdima kokonaisuus on yksi sivistyneen, jarjestdaytyneen

yhteiskunnan perusarvoista. (Social contract theory, John Locke 1689).



Osaoptimoinnissa  hallinnonala voi véahentada tai karsia omilla
perusteluillaan itseltdan esimerkiksi kaikkein kalleimmat ja
epamieluisimmat tehtavaalueet tai kulut, mikd saattaa olla ristiridassa
yhteiskunnan arvojen, tavoitteiden, turvallisuuden, palvelun, talouden tai
muun yhteiskunnallisen kokonaisuuden kanssa. (Matti Vanhanen
21.4.2010; katso myos Erasaari 2002).

Osaoptimoinnissa ei valttamatta arvioida yhteiskunnallisia péaatoksia
paikallisyhteisdjen né&kdkulmasta, silloin kun palveluja tarkastellaan
sektoreittain hallintokeskeisesti. Kansalaisista tulee "maksavia” asiakkaita
eli pohditaan voidaanko kyseiselle vaestopohjalle tarjota edes totuttuja
peruspalveluja, kuten esimerkiksi turvallisuuspalveluja. Tama taloudellinen
tulkinta johtaa yksikkdkokojen suurentamisen tarpeeseen. Kukin
hallinnonala tekee arvioitaan itsendisesti ja paattaa rakenteidensa
tehostamisesta oman logiikkansa ja etujensa mukaisesti. Téata

kokonaisuutta kutsutaan osaoptimoinniksi.

1.3 Aikaisemmat poliisihallinnon organisaatiotutkimukset

Tuija Hietaniemi (1992) historiallisessa tutkimuksessa “Lain vartiossa’
selvittdd poliisin organisaatio- ja johtamisrakenteita seka virkavallan
poliittisia yhteyksid. Tutkimus luo hyvan kokonaiskuvan poliisitoimen
kehityksesta ja luo mahdollisuuden ymmartaa paremmin kehittamisen

vaikeudet nykypaivan organisaatioissa.

Suomen poliisipalveluihin liittyvid laajoja organisaatiotutkimuksia on tehty
ns. kihlakuntauudistuksen jalkeen kaksi. Stenvall on tehnyt poliisin
organisaatiomuutoksesta kihlakuntauudistustutkimuksen vuodelta 1999.
Tama tutkimus painottui kihlakunnanvirastoissa toimivien poliisi-, syyttaja-,
ulosotto- ja rekisteritoimistoyksikkdjen toimintaan ja kihlakuntavirastojen
toiminnan arviointiin. Stenvallin kihlakuntauudistustutkimuksessa tuli esille
viraston rakenteen epamaaraisyys, erityisesti yhtendisvirastojen osalta.

Tutkimuksesta ilmeni, ettd kansalaiset toivoivat maaseudulle ns. harva-
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alueelle® parempaa ja tasapuolisempaa palvelua. Turvallisuuspalvelujen
keskittaminen askarrutti eniten kansalaisia. Sisaisesti keskushallinnon ja
valiportaan hallinnon ohjaus ja ohjauksen ristiriitaisuus koettiin
ongelmalliseksi. Stenvall esittaakin, ettd keskushallinnossa lisattaisiin eri
toimialojen dialogia ja sen avulla yhteistd tietamysta ja koordinointia.
Liséaksi Stenvall esittaa erityistéa lahipalvelustrategian laatimista, jonka
avulla voidaan turvata haja-asutusalueella kiireelliset halytystehtavat ja
yhteyspalveluilla taas lupahallinnolliset palvelut. (Stenvall, 1999, 364-366).
Stenvallin(1998) tutkimuksessa kavi ilmi, etta kansalaiset olivat tyytyvaisia
uudistuksen myoOtd saavutettuun ammattimaisempaan palveluun, mutta
samanaikaiset olisivat halunneet palveluja lahempé&a. Lupapalveluja
suurempi  huoli oli Stenvallin tutkimuksessa turvallisuuspalvelujen®
keskittamisen pelko kun toiminnan paapaino siirtyi entisten yhteistoiminta-
alueiden keskuspaikkoihin, jotka my6hemmin tulivat kihlakuntien
paapaikoiksi. Stenvallin kanssa samaan tulokseen sentralisoinnin
pelkovaikutuksista on paatynyt myos Haraholma (2011) PORA | -
vaiheeseen kohdistuvassa tutkimuksessaan. (Liite 1, kuvio 106).

Haraholman tekema arviointitutkimus Poliisin
hallintorakenneuudistuksesta on vuodelta 2011. Haraholman
arviointitutkimus kasittelee paaasiassa PORA | ja PORA Il -vaiheen
toteutumista tuloksellisuuden ja toimintaedellytysten nakékulmasta.
Haraholma tarkastelee lisksi organisaatiouudistuksen
henkilostondkodkulmaa poliisin henkildstobarometrin avulla. Haraholma tuo
tutkimuksessaan esille kehittdmiskohteina hallinnon keventamisen,

toimintaedellytysten parantamisen ja henkiléston hyvinvoinnin.

® Tilastokeskuksen mukaan harva-alueita ovat kunnat, joiden vaestosta alle 60% asuu
taajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on alle 15 000 seka kunnat, joiden vaestdsta
vahintaan 60%, mutta alle 90% asuu taajamissa ja suurimman taajaman vakiluku on alle
4000. Suomen pinta-alasta noin lahes 2/3 tayttaa harva-alueen maaritelman.

* poliisilaki 1 § Poliisin tehtdvana on oikeus- ja yhteiskuntajarjestyksen turvaaminen, yleisen
jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitaminen seka rikosten ennalta estaminen, selvittaminen ja
syyteharkintaan saattaminen.

Poliisilaki 3§Tehtdvien hoito ja tarkeysjarjestys Poliisin tehtdvat on hoidettava mahdollisimman
tehokkaalla ja tarkoituksenmukaisella tavalla. Olosuhteiden vaatiessa tehtavat on asetettava
tarkeysjarjestykseen
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Eronen (2011) on tutkinut, miten voimaonnuttavalla johtamismallilla
voidaan vaikuttaa  henkiloston  tyotyytyvaisyyteen ja  tyOkyvyn
parantamiseen. Erosen tutkimuksen mukaan johtajan ja lahiesimiehen
tulee tietoisesti kiinnittda erityistd huomiota henkiloston tydoloihin ja
ammatilliseen osaamiseen seka siihen, ettd tyontekijdiden kyvyt ja
haastavat tehtavat ohjautuvat organisaation

tarpeiden  mukaisesti. Erosen  mukaan luottamus on  yksi
voimaannuttamisen avainsanoista. Sen avulla tyontekijd saadaan

uskomaan omiin kykyihinsé ja hdnen mindkuvansa vahvistuu.

Baylay (1998) on tutkimuksessaan havainnut, ettd Yhdysvalloissa poliisiin
rekrytoituu yha paremmin koulutettuja henkil6ita, joiden motivaatiota
voidaan yllapitdd vaativimmilla tehtavilla ja urakehityksella. Téassa
tutkimuksessa on havaittu osaamisen ja johtamisen merkityksen
vaikutukset tuloksellisuuteen. Lisaksi yha tarkeammaksi tekijaksi
tuloksellisuuden tavoittelussa on muodostumassa tieteellisen tutkimuksen

lisdksi sidosryhméayhteistyo.

Perry (2010) on tutkinut Yhdysvalloissa poliisiorganisaatioon liittyvaa
byrokratiaa ja jaykkyyttd. Tutkimuksessaan han on paneutunut
poliisiorganisaation avainhenkildiden koulutusvaatimuksiin ja erityisesti
johtajuuskoulutukseen. Perryn mukaan johtajuudella voidaan vaikututtaa
organisaation byrokratian tasoon, eettiseen ja operatiiviseen toimintaan
sekd talouden hoitoon. Johtajuudella voidaan vaikuttaa myo6s
toimintakulttuurin muutokseen ja henkiléston motivointiin.  Perryn mukaan
toimintojen  hajauttaminen,  sidosryhmayhteistyd ja  kansalaisten

kuunteleminen on tuloksellisuuden kannalta hyvin merkityksellista.

Jones (2008) on tutkinut Yhdysvalloissa poliisiorganisaation rakenteita ja
rakenteista aiheutuvia ongelmia paatoksentekoon, toimintaan seka
taloudellisiin kustannuksiin. Jonesin mukaan poliisin organisaatiorakenne
on jarjestelma, jolla organisaatio kohdentaa resursseja. Lisaksi se on

valine, jonka avulla tehtdvat suoritetaan. Jonesin  mukaa
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organisaatiorakenne vaikuttaa merkittavasti tehtavasta suoriutumiseen ja

jarjestelméan toimivuuteen seké organisaation kustannuksiin.

1.4 Tutkimuksen kasitteet

Tutkimuksen tarkeimmét kasitteet ovat tuloksellisuus, tuottavuus,
byrokratia, jalkibyrokratia, taylorismi, fayolismi, jalkibyrokratia, uusi julkinen
johtaminen(New Public Management, NPM), empowerment, joka jakautuu
valtaistamiseen(empowering), voimaanuttamisen ja valtaistavaan seka

voimaannuttavaan arviointiin.

Byrokratia tarkoittaa Weberin mukaan erityislaatuista virkamieshallintoa,
joka vaatii rationaalista oikeusjarjestelmad, joka rinnastetaan saanttjen
hallitsemaan hierarkiaan. Saksalainen sosiologi, juristi, filosofi ja
historioitsija Max Weber(1864 —1920) oli merkittava yhteiskuntatieteilija.
Byrokratiaa han piti ihannemallina, johon liittyi tehokkuus, ennustettavuus,
oikeudenmukaisuus ja ohjaus. Byrokratian idealisiin ominaisuuksiin
kuuluvat tarkkuus, nopeus, yksiselitteisyys, tietojen taltiointi, jatkuvuus,
harkinta, yhtenaisyys, tiukka alistaminen, kitkan vahentaminen ja
kustannustehokkuus. (Hughes, 2003, 24; Vartola 2006, 20-21).

Taylorismi on Frederick Taylorin(1856-1915) kehittama tieteellinen
likkeenjohto-oppi (Scientific Management) ja siksi hanté kutsutaankin sen
isaksi. Tieteellinen liikkeenjohtofilosofia  kaynnisti  teollisen
vallankumouksen. Uusilla menetelmilla ryhdyttiin lisddmaan tuotantoa,
tulospalkkauksen, tehokkuuden, patevan henkiloston ja tyotehtavien

jakamisen avulla. Johto suunnittelee ja tyontekijat tekevat.

Fayolismi Henry Fayol (1841-1925) oli ranskalainen teollisuusmies, joka
tunnetaan erityisesti johtamisen prosessiajattelusta. Fayolia pidetaan
erittdin hyvana hallintoasiantuntijana. Fayol jakoi johtamisen kolmeen osa-

alueeseen suunnitteluun, toimenpanoon ja valvontaan. Fayolin



nakemyksen mukaan kaikki organisaatiot vaativat toimiakseen

suunnittelua, organisointia, komentoja, koordinointia ja valvontaa.

Jalkibyrokratia(Post-byrokratia) liitetddn usein hierarkian madaltamiseen,
toimintojen hajauttamiseen ja palveluperiaatteiden kehittamiseen.
Jalkibyrokratian ominaisuuksiin liittyy mm. tyOtehtéavien laaja-alaisuus,
osallistuvuus,  vuoropuhelu, tybyhteisbn arvojen  tunnistaminen,
rationaalinen kontrolloitu demokratia ja tulospalkkaus. Jalkibyrokraattisen
organisaation tavoitteena on halu luoda lapinakyvyytta tyontekijan ja
johdon vélille. Tamé toteutetaan vahentamalla hierarkiaa ja siirtamalla
paatoksentekovaltaa alemmaksi. (Kira 2006).

OECD maissa kaynnistettiin 1990-luvulla uusi julkinen johtamisjarjestelma
New Public Management (NPM), joka kaynnistyi taloudellista
lahtokohdista ja on erdanlainen jalkibyrokraattisen aikakauden ilmentyma.
NPM:n myota otettiin kayttdon tulosohjausjarjestelma. NPM:n tavoitteena
on ollut parantaa julkisen sektorin tehokkuutta, taloudellisuutta ja
joustavuutta. Tehokkuuteen pa&semiseksi pyrittin - madaltamaan
hierarkiatasoja ja organisaatiorakenteita seka ulkoistamaan toimintoja,
Tavoitteena oli lisata sidosryhmayhteistyota, kumppanuuksia ja hyddyntaa

verkostojen tarjoama mahdollisuus. (Horton 2006).

Empowerment  jaetaan kahteen  paaluokkaan  valtaistamiseen
(empowering) ja voimaanuttamiseen. Valtaistava johtaminen
(empowerment) tarkoittaa voiman, vallan, vastuun ja suunnittelun
kasvattamista organisaation kaikilla tasoilla. Valtaistaminen liittyy
henkilostoryhmiin, tiimeihin tai organisaation yksikdihin. Valtaistaminen
tavoitteena on kohentaa palveluiden laatua, arvosidonnaisuutta ja
tuloksellisuutta. Valtaistaminen lisaa tyon mielekkyytta, haasteellisuutta ja
oman tyon arvostusta. Organisaatio, joka on onnistunut henkiléston
valtaistamisessa, koetaan imuvoimaiseksi organisaatioksi, jonne halutaan
toihin. (Potterfield 1999; Mantysaari ym. 2009; Juuti 2006).



Tybntekijan ~ voimaanuttaminen  (empowerment)  liittyy  yksiloon.
Voimaantuminen n&hdaan ennakoivan ja kestavan hyvinvoinnin,
uudistavan tydskentelyn, luovuuden, sitoutumisen ja menestymisen
ytimena. Voimistuminen lahtee ihmisestd itsestdéan, se on
henkil6kohtainen ja sosiaalinen prosessi eikd voimaa voi antaa toiselle.
Voimistuminen ei ole pysyva olotila, mutta voimistumista voidaan tukea
erilaisila  toimenpiteillda  kuten  avoimuudella, toimintavapaudella,
rohkaisemisella ja tavoittelemalla luottamusta sek& tasa-arvoa.
(Méantysaari ym. 2006; Siitonen 1999; Eronen 2011).

1.5 Tutkimuksen eteneminen

Tutkimus koostuu laajasta johtamis- ja organisaatiotutkimukseen liittyvasta
asiakokonaisuudesta, jossa tarkastelun kohteena ovat teoriat ja empiirinen
aineisto. Ensimmaisessa osassa selvitetdan valtion tuottavuusohjelman
taustaa tavoitteineen. Maaritellddn tutkimusongelma, kasitellaan
tutkimusmenetelmat seka selvitetddn aineiston keruu ja analysointi.
Toinen osa sisaltda tutkimusongelmat ja metodologisen osuuden. Tassa
luvussa selvitetddn tutkimukseen liittyvia tarkeimpia kasitteitd ja aiheita.
Kolmannessa osassa selvitetddn teoreettinen osuus. Neljannessa osassa
tarkastellaan poliisiorganisaation historiallista kehitysta,
tutkimusymparistdd ja nykyistd organisaatiorakennetta.  Viidennessa ja
kuudennessa osassa tarkastellaan poliisihallintoa l&hella olevat
organisaatio- ja johtamisteoriat vanhimmasta nuorimpaan seka arvioidaan
niiden toimivuutta poliisihallinnossa. Seitsemannessd osassa selvitetdan
kysely ja haastattelututkimuksessa saatu tutkimuksen kannalta oleellinen
aineisto ja tarkastellaan aineiston yhteyksid taman tutkimuksen
teoriapohjaan. Tuloksissa  tarkastellaan johtamisteorioiden ja
organisaatiorakenteiden vaikutusta taloudellisuuteen, palvelukykyyn,
vaikuttavuuteen ja tuottavuuteen sekad organisaation sisdiseen
toimivuuteen. Lopuksi kahdeksannessa, yhdeksannessa ja
kymmenennesséd luvussa arvioidaan tuottavuusohjelman tavoitteiden
toteutumista ja tutkimuksen merkitysta poliisihallinnon kehitykseen ja

erityisesti sen merkitystd PORA 1l -vaiheeseen.



1.6 Tuottavuusohjelman tausta ja tavoitteet

Julkisen talouden vakauden vahvistamiseksi tuottavuusohjelman tarkoitus
oli lisata julkisten palvelujen tuottamisen tehokkuutta. Julkisen hallinnon
piti sopeutua muutokseen ja huomioida henkiloston ikaantyminen ja
voimistuva elakkeelle siirtyminen tilanteessa, jossa ty0voiman tarjonnan

supistuminen kiristaa tyovoimakilpailua. (Kuvio 1).

Tuottavuusohjelman tavoitteena oli suunniteltu ja todennettavissa oleva
julkisen hallinnon ja julkisten palvelujen tuottavuuden ja tehokkuuden
kasvu. Tehokkuutta tavoiteltiin toiminnallisin ja rakenteellisin muutoksin,
tieto- ja viestintatekniikan hyvaksikaytolla, tehostamalla yleishallinnon
toimintoja seka kayttamalla yksityisia palveluja tehokkaammin julkisten
palvelujen tuottamisessa. Tuottavuusohjelmaa tuettiin tutkimus-, kehitys-

ja selvitystyolla.

TyOvoiman tarjontapotentiaalin muutos 1990 - 2010
Henkiloa Lahde: Strategia ja tydvoimapolitiikka, TM/15.4.01
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Kuvio 1. Ikérakenteesta johtuva tydvoiman tarjonnan muutos
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1.1.2 Sisaasiainhallinnon tuottavuusohjelma

Poliisihallintoa  koskevassa tuottavuusohjelmassa maariteltiin, etta
valtakuntaan muodostetaan enintddn 40 poliisilaitosta. Samalla ol
tavoitteena siirtya kolmiportaisesta hallinto-organisaatiosta
kaksiportaiseen matalampaan ja joustavampaan organisaatioon.
Paikallispoliisin piirijakoa ja yhteistoiminta-alueita oli tarkoitus uudistaa
siten, ettd johto-organisaatiota olisi kevennetty ja nain vapautuvia
resursseja suunnattu varsinaiseen poliisitoimintaan. Sisaasiainministerio
tuottavuusohjelmassa  vahentamistarkastelun  ulkopuolelle  jatettiin
operatiivisissa tehtavissa toimivat poliisimiehet.

Ruotsissa vuonna 1998 tapahtuneessa organisaatiouudistuksella
l&ahtdkohta oli sama kuin Suomessa eli asiakasnakotkulma. Kenttatyohon
haluttiin lisdd vakea. (Poliisilehti 2002/5). Suomessa rakenteellisten
uudistusten tavoitteena oli liséaksi erikoisosaamisen tehostaminen ja
partiotoiminnan lisaéaminen, jotta kullakin alueella saavutetaan vahintaan
kahden poliisipartion vahimmaistavoite. (SM tuottavuusohjelma, 2005).
Juopuneiden sdilytys oli tarkoitus siirtdd kunnille ja l|0ytGtavaroiden
kasittely siirtdad yksityissektorille. Poliisin budjetin niukkuudesta johtuen
poliisin maksullisten palveluiden laajentamista piti tarkastella. Poliisin
maksullisten palveluiden laajentamisen tarkoituksena oli tuoda lisavaroja
poliisihallintoon ja toisaalta maksullisuuden avulla oli tavoitteena vahentaa
"tarpeettomien” palveluiden kysyntda. Tuottavuusohjelman mukaan
|oytotavaroiden kasittelyn helpottamiseksi piti rakentaa tietojarjestelma.
Omaisuus oli tarkoitus huutokaupata kolmen kuukauden jalkeen
Internetissa ns. nettihuutokaupassa.

Poliisin ajoneuvoasemien langattomalla tiedonsiirrolla oli tavoitteena jo
vuonna 2011 saastaa kymmenid henkildtydvuosia. Toimenpiteella olisi
valtetty = esimerkiksi  sakkojen  kirjoittaminen  kahteen  kertaan.
Hallintorakenteen ja palveluverkoston kehittdmisella tavoiteltiin yhteensa
115 henkiloty6vuoden tuottavuusséastoja. Poliisihallintoa koskevat
sahkoiset palvelut ja sahkoiset tyoprosessit ovat viela suunnittelu- ja
kehitysasteella. Lisaksi juopuneiden sailytys ja loytotavaroiden kasittely

on edelleen poliisilla.
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Valtion tuottavuusohjelma kaynnisti poliisin hallintorakenneuudistuksen.
Ensimmainen vaihe PORA | kaynnistyi vuonna 2009 ja seuraava vaihe
2010. Uudistuksen taustalla oli Vanhasen Il hallituksen hallitusohjelma,
mihin oli kirjattu poliisin hallintorakenneuudistuksen tavoitteet®. Vanhasen
Il hallitusohjelman mukaisesti sisdasiainministerio (SM) asetti poliisin
hallintorakenteen kehittdmishankkeen ajalle 16.11.2007 - 31.12.2009.
Poliisin vuoden 2007 sisdasiainministerion toiminta- ja
taloussuunnitelmassa 2009 - 2012 (SM julkaisu 53/2007) todettiin, etta
tavoitteena on poliisin  peruspalveluiden tasapuolinen tuottaminen
kansalaisille koko maassa asuinpaikasta riippumatta. Tavoitteet piti
toteuttaa keventamalla hallintorakenteita sekd kehittdmalla toimintoja ja
tata kautta saada operatiiviseen toimintaan tarvittavat lisaresurssit. (VN
18/2007).

Hallintorakenteen ja palveluverkoston kehittamisella tavoiteltiin ohjelman
mukaan yhteensa 115 henkilétybévuoden tuottavuussaastoja. Poliisille oli
alun perin asetettu sisaasiainministerion hallinnonalan toiminta- ja
taloussuunnitelmassa yhteensa 447 henkilétydvuoden vahennystavoite
vuosille 2007-2011. Lukuun sisaltyy alkuperaisen SM:n
tuottavuuspaatoksen mukaisen 362 HTV:n vahennystavoitteen lisaksi
vuonna 2007 asetetut lisatavoitteet 85 HTV, joista 62 HTV:tta johtuu
kihlakunnanvirastojen yhteisen henkildston siirtymisesta poliisitoimen
momentille.

Poliisihallinnolle asetettujen velvoitteiden tavoitteena oli
johtamisjarjestelman selkeyttdminen kaikilla hallinnon tasoilla seka
paikallispoliisin yksikkdkoon suurentamisella ja yhdenmukaistamisella oli
tarkoitus tulosohjauksen avulla saada enemman vaikuttavuutta.
Sidosryhmayhteistyén tavoitteena oli lisata  esitutkintayhteistyota
syyttgjaviranomaisten kanssa paremman laadun ja tehokkaamman

rikostutkinnan takaamiseksi. Kuntien kanssa tehtavan yhteistyon

5"PoIiisipiirien maara vahennetdan ja hallintorakenneuudistusta jatketaan siten, ettd se kohdistuu
jatkossa myos poliisin ylijohtoon, poliisin [ddninjohtoihin, poliisin valtakunnallisiin yksikéihin

seka Helsingin poliisilaitokseen. Nain siirretddn voimavaroja hallinnosta palveluihin. Uudistuksen
yhteydessa varmistetaan poliisipalveluiden saatavuus koko maassa. Ruotsinkieliset palvelut
turvataan. Lisaksi selvitetdadn erotetaanko toisistaan ministerion ohjaus- ja valvontatehtadvat seka
operatiivisen poliisitoiminnan johtaminen."
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tavoitteena oli hyodyntaa tehokkaammin paikallisia
turvallisuussuunnitelmia. Liséaksi henkilost6 haluttin ottaa mukaan
suunnittelutybhon kaikilla hankeorganisaation tasoilla ja nain vaikuttaa

jaksamiseen ja tyémotivaatioon. (PORA -loppuraportti 2008).

PORA | -vaiheen ty0ryhmé&n esityksen pohjalta ja laajan
lausuntokierroksen  jalkeen valmisteltin  luonnos  valtioneuvoston
asetukseksi 24 poliisilaitoksen toimialuejakomallista. Taméan mallin
pohjalta annettiin eduskunnan hallintovaliokunnalle selvitys paikallispoliisin
rakennesuunnitelmista syyskuussa 2007. Eduskunta antoi selvityksesta
lausuntonsa 12.10.2007 (14/2007 vp).

Hallintovaliokunta katsoi lausunnossaan, etta uudistuksen tavoitteet ovat
oikean suuntaiset ja ettd rakenneratkaisut ovat valttAméattomia osana
julkisen hallinnon rakenneuudistusta. Valiokunta edellytti muun muassa,
ettd poliisin operatiivisia resursseja ei muutoksessa tuottavuuden nimissa
vahenneta valillisestikdan ja ettd poliisin peruspalvelut tuotetaan edelleen
lahella kansalaista. Edelleen hallintovaliokunta katsoi, ettd uudistus
merkitsee laaninhallituksiin muodostetun poliisin l&&ninjohdon kaymista
tarpeettomaksi. Poliisin ylijjohdon osalta hallintovaliokunta totesi, ett se on
aiemmin nostanut esiin ajatuksen poliisihallituksen perustamisesta.
(PORA | -véliraportti 14.12.2007).

PORA | -vaiheen valiraportin mukaan paikallispoliisin aluejakoa tuli
kehittdd poliisin  toiminnallisista l&ahtokohdista. Raportin  mukaan
hatdkeskusaluejako oli tarkoitus muuttaa vastaamaan poliisilaitosjakoa.
Palveluverkosto piti kehittdd siten, ettd kansalaisten peruspalvelut
turvataan koko valtakunnassa edelleen harvaan asutulla alueella.
Lupapalvelussa painopiste piti siirtda erityisesti harva-alueilla ns.
yhteispalvelupisteisiin.  Poliisilaitosten  valistd  yhteistoimintaa ja
erikoistumista tuli kehittdd erikoisosaamista vaativissa tehtavissa.
Poliisipdallikdn roolia raportti painottaa strategiseen johtamiseen sek&
henkilostojohtamiseen. Vastuuta operatiivisesta johtamisesta tuli siirtdaa

muulle tulosvastuulliselle paallystolle.
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2 Tutkimuksen metodologiset ja menetelmalliset valinnat

Tutkimukseni on osin toimintatutkimus, jonka tavoitteena on tuottaa ja
valittaa tutkimuksellista tietoa poliisin organisaatio- ja
johtamisjarjestelmistda ja niiden toimivuudesta, seka tuottaa tietoa
kehittdmistarpeista. Toimintatutkimus on osallistuvaa tutkimusta, jolla
selvitan kaytannon ongelmia ja siten edesautan mahdollista muutosta. Se
suuntautuu kaytantéon ja on ongelmakeskeistd. Tassa tutkimuksessa
etsin realistisen arviointimetodin avulla ratkaisuja mekanismeihin ja
konteksteihin, jotka estdvat tai mahdollistavat tuottavuusohjelmien

toteutumisen, samalla tutkimus tuottaa tietoa, joka lisdd ymmarrysta

ilmiéihin. Toimintatutkimusprosessi tuottaa tietoa mekanismien ja
mahdollisesti toimintaympariston kehittamiseksi. Organisaation
onnistumista arvioidaan tilastollisten aikasarjojen avulla.

Kansalaisndkokulmasta katsottuna merkityksellista on se, miten
organisaatio pystyy palvelemaan arjessa. Organisaation sisaista
toimivuutta, joka luonnollisesti heijastuu ulkoiseen menestymiseen,
arvioidaan kysely- ja haastattelututkimuksen tuloksien avulla. (Ojasalo
ym. 2009, 38-59; Kuula 1999, 218).

2.1 Tutkimusongelma ja lahestymistavat

Taman tutkimuksen tehtavdna on selvittda valtion tuottavuusohjelman
vaikutukset poliisihallintoon ja toimintaymparistoon. Tutkimuksessa
selvitetddn  sisaasiainhallinnon, erityisesti  poliisihallinnon  osalta
tuottavuusohjelman tavoitteiden toteutuminen. Tutkimuksen paakohteena
on tuottavuusohjelman kaynnistama poliisin hallintorakenneuudistuksen
PORA | -vaihe, joka koskettaa paikallispoliisin hallintorakenneuudistusta ja
sen toiminnallisuutta. PORA 1l -vaiheen osalta tarkastellaan poliisin
keskushallintoa. PORA 1l - vaiheesta on tarkoituksellisesti jatetty
erillisyksikot KRP, liikkuva poliisi ja suojelupoliisi vahemmalle huomiolle,
koska niiden yhteenlasketut resurssimaarat ovat pienet, eika niilla siten ole
juuri vaikutusta poliisihallinnon kokonaistalouteen. Lisdksi liikkuvan poliisin
toiminnallista tuloksellisuutta ja olemassaolon edellytyksid on muutoinkin

tarkasteltu noin kymmenen vuoden vélein. Tatd ndkemysta tukee Kosken
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(2001) tutkimus, joka paatyy kysymykseen; Onko jarkevaa lopettaa
tehokkaasti ja taloudellisesti toimivaa liikkuvan poliisin organisaatiota.
Haraholma (2011) PORA Il -vaiheen tutkimuksessaan ei tuonut
erillisyksikoista esille sellaisia seikkoja, minka vuoksi naiden toimintaa olisi
ollut tarpeen tassa tutkimuksessa jalleen arvioida.

Tutkimuksessa selvitetddn uusien poliisilaitosrakenteiden johto- ja
organisaatiorakenteet seka niista seuranneiden keskittdmisen vaikutukset
tuloksellisuuteen ja toimivuuteen. Liséksi selvitetdan sidosryhmavirastojen

tuottavuusohjelmien vaikutukset poliisihallintoon ja toimintaymparistoon.

Ongelmaa tarkastellaan realistisen arviointitutkimus-menetelman avulla.
Tarkastelun kohteena on erityisesti tuottavuusohjelman toteutuminen ja
sen vaikutukset toimintoihin. Tutkimuksessa tarkastellaan kaytettyja ja
kaytettdvissa olevia  johtamisteorioita seka niiden  merkitysta

tuottavuusohjelman toteutumiseen.

Tutkimustehtavaan liittyvat tutkimuskysymykset:

1. Valtion tuottavuusohjelman toteutuminen poliisihallinnossa?

1.1 Tuottavuusohjelman merkittdvien tavoitteiden, kuten johdon ja
hallinnollisten avustajien méaran vahentdminen, operatiivisten toimintojen
vahvistaminen?

1.2 Tuottavuusohjelman soveltuminen julkisorganisaation tulosreformiksi?
2. Uuden, keskitetyn linjaesikuntaorganisaation toimivuus tuloksellisuuden
nakokulmasta?

2.1 Resurssien kayton joustavuus ja tehokkuus?

2.2 Tarkeimpien tulostavoitteiden onnistuminen kansalaisnakékulmasta?
2.3 Aikaansaannoskyvyn eli tydhyvinvointitehokkuuden huomioiminen?

3. Uudistettavan poliisiorganisaation uhkaskenaariot?

3.1Tulevaisuuden johtamis- ja organisaatiorakenne?

3.2 Johtaminen uudistettavassa organisaatiossa?



2.2 Tutkimuksen kohde ja rajaus

Tutkimuksen kohteeksi valittin  Pohjois-Karjalan, Pohjois-Savon, Keski-
Suomen ja Pohjanmaan poliisilaitokset. Valinta tehtiin nain, koska kolme
poliisilaitosta  oli  hyvin  samansuuntaisia  maantieteellisesti  ja
rakenteellisesti. Pohjanmaan poliisilaitos edustaa ruotsinkielisen alueen
poliisilaitosta, joka kuitenkin on osin suomenkielinen. Tavoitteena oli
selvittad, miten fyysisiltd ominaisuuksiltaan samankaltaiset poliisilaitokset
onnistuvat toteuttamaan tuottavuusohjelman tavoitteet ja toisaalta miten
perinteisend pidetty, Vaasan ympaéristdssa toimiva, Pohjanmaan
poliisilaitos selvidé vertailussa.

Tutkimus rajataan naihin neljaan poliisilaitokseen ja naiden poliisilaitosten
tunnuslukuihin  sekd kysely- ja haastattelututkimuksella kerattyyn
aineistoon. Tuottavuuden tunnuslukuja samoin kuin henkilétydvuosien
kehitysta tarkastellaan kuitenkin osin lisdksi valtakunnallisesti laajemman

kokonaiskuvan saamiseksi.

2.3 Tutkimusmenetelmat

Tutkimuksessa kaytettiin kvalitatiivista ja kvantitatiivista
tutkimusmenetelmaa. Tutkimus on paapainoltaan kvalitatiivinen tutkimus.
Kvantitatiivisella tutkimusmenetelmalla saadaan tilastollisesti luotettavia
tuloksia ilmididen maarallisestd esiintymisesta tiettynd hetkena.
Kvalitatiivisella eli laadullisella tutkimusmenetelmalla etsitaan sellaista
tietoa, jolla on merkitysta tutkitun kohteen ymmartdmisessa,
selittdmisessa, soveltamisessa ja korjaamisessa. Tulkinta on laadullisen
tutkimuksen paddmenetelma. (Varto 2005, 113- 115).

Taman tutkimuksen kvalitatiivinen osuus suoritettiin haastattelujen avulla
ja kvantitatiivisen tutkimuksen survey-tutkimuksella. Tutkimustiedon
hankinta tapahtui  survey- tyyppisen kyselylomakkeen avulla.
Tutkimuksen tavoitteena oli saada mahdollisimman objektiivista empiirista

tietoa rajatuista kohteista. Havaintoaineisto koottiin  sahkdisella
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lomakemenetelmalla, joka mahdollisti SPSS- ohjelman avulla maarallisen
mittauksen ja mittaustulokset. Paatelméat tehtiin havaintoaineiston
tilastolliseen analysointiin perustuen kayttaen mm. prosenttitaulukoita ym.
tilastollisia tunnuslukuja. (Hirsjarvi & Huttunen 1995, 179-197.)
Ensimmainen kysely toteutettiin hyvin laaja-alaisena kysymyssarjana,
jonka avulla oli tavoitteena selvittdd organisaatiouudistuksessa monien eri
osa-alueiden onnistumista ja kartoittaa kehittamista vaativia osa-alueita.
(Liite 8). Kysely suunnattiin neljan poliisilaitoksen koko henkildstdlle.
Ensimmaisesta  kyselystd saatu aineisto  ohjasi  tutkimuksen
painottumisesta voimakkaammin  poliisiorganisaation johtamis- ja
rakenneparadigmoihin®. Toinen kysely tehtiin samalle henkil6stélle, mutta
suppeammalla kyselyaineistolla, jonka laadintaa ohjasi ensimmaisen
kyselyn tulokset. (Eskola ym. 1998, 215). Toisessa kyselyssa oli jokaisen
monivalintakysymyksen jalkeen vapaa tekstikenttd, johon vastaaja pystyi
tarkentamaan vastaustaan tai esittamaan syvallisemmin omaa
tuntemustaan. (Liite 9). Kyselyt toteutettiin molemmilla kerroilla intranet-
verkkokyselyna siten, etta kyselyn linkkiosoite lahetettiin vastaajille
sahkdpostitse saatekirjeen kera. Vastaukset palautuivat sahkdisesti Paula-
tietokantaan, josta ne siirrettiin SPSS -ohjelmaan analysoitavaksi. Kysely
koostui vaittamista, joihin vastattiin viisiportaisella asteikolla sen mukaan,
kuinka samaa tai eri mielta vastaaja oli esitettyyn vaittdmaan.
Viisiportainen asteikko antoi selvitystybn kannalta tarvittavaa ja riittavan
tarkkaa tietoa. Kyselya kaytettiin, koska tutkimuksen kohderyhma oli suuri
ja toteutettiin maantieteellisesti hyvin laajalla alueella. Kyselytutkimusta
pidetaan tallaisissa tilanteissa tehokkaana menetelmana.
Kyselytutkimuksen ongelmana saattaa olla, ettei kysymyksid ole
ymmarretty oikein tai jokin muu syy johtaa tahattomasti tai tahallisesti
erheelliseen vastaukseen. Survey-kyselyn onnistumista voidaan
edesauttaa hyvin laadituilla ja ennakkoon testatuilla kysymyksilla. (Hirsjarvi
ym. 2009, 195- 204).

¢ Paradigma viittaa tieteellistd toimintaa ohjaaviin ajatuskulkuihin tai muihin tietoteoreettisiin
nakokulmiin
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Haastattelun avulla haluttiin selventda ja syventaa vastauksista saatuja
tietoja. Haastattelu kohdistettiin tarkoituksellisesti poliisipaallystoon, koska
tutkimuksessa haluttiin tarkemmin selvittdd rakenteisiin ja johtamiseen
littyvat kaytannot. Haastattelu toteutettiin ns. teemahaastatteluna, jossa
haastattelun aihepiiri oli haastateltavan tiedossa, mutta tarkemmat
kysymykset suoritettin vasta itse haastattelutilanteessa. (Hirsjarvi ym.
2009, 195-209; liite 7).

Taman tutkimuksen metodiksi on valittu realistinen arviointi (realistic
evaluation). Realistinen arviointi nojaa filosofiassa kaytettyyn kriittiseen
realismiin (critical scientific realism) ja tieteelliseen realismiin (scientific
realism). Realistinen arviointi on teoreetikkojen Pawsonin ja Tilleyn 1997

kehittdma ohjelmien arviointimetodi. (Pakarinen 2007; Kuusela 2007).

2.4 Tietojen koonti ja tutkimuksen kohderyhmat

Tutkimus tehtiin  survey-tyyppisella tutkimuksella kokonaisotantana.
Syksylla 2009 suoritettiin  kyselytutkimus neljan poliisilaitoksen koko
henkilostolle. Vastauksia tuli maardaikaan mennessd kaikkiaan 527
kappaletta. Tutkimusalue kasitti Pohjois-Karjalan, Pohjois-Savon, Keski-
Suomen ja Pohjanmaan poliisilaitokset. Vastausprosentit (N 527) olivat
seuraavanlaiset. Keski-Suomi 35,1%, Pohjois-Karjala 42,1%, Pohjois-
Savo 54,2% ja Pohjanmaa 31,5%.

Vastaajat kirjoittivat vapaaseen tekstikenttdan erittain aktiivisesti. Vapaan
tekstikentdan kommentit ja arvioinnit paasaantoisesti tukevat numeeristen
vastausten tuloksia.

Kyselyn ns. seurantakysely suoritettin 2011 tammikuussa. Tahan
jalkimmaiseen seurantakyselyyn tuli vastauksia maaraaikaan mennessa
kaikkiaan 425 (Edellinen kysely 527) kappaletta. Tutkimusalue kasitti
samat neljd poliisilaitosta eli Pohjois-Karjalan, Pohjois-Savon, Keski-
Suomen ja Pohjanmaan poliisilaitokset. Vastausprosentit olivat
seuraavanlaiset: Keski-Suomi 50,5 % (Ed. 35,1%), Pohjois-Karjala 46,1%
(42,1%), Pohjois-Savo 45,7% (54,2)% ja Pohjanmaa 32,5 % (31,5%).
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Séahkopostin valityksella suoritetun kyselytutkimuksen vastausprosenttia
25-30 pidetddn tutkimuksissa tavanomaisena ja 50 prosentin
vastausprosenttia todella hyvand. Voidaankin todeta, ettd tamén
tutkimuksen vastaajat edustavat suhteellisen hyvin tutkittavan ympéariston
eli neljan poliisilaitoksen henkiloston nakemyksia. Koska kaikissa
suomalaisissa poliisilaitoksissa on poliisihallituksen (POHA) luoma
samanlainen organisaatio ja johtamisjarjestelmé&, voidaan tutkimustulokset

yleistdd koskemaan kaikkia Suomen poliisilaitoksia.

2.5 Tutkimuksen luotettavuus

Tutkimuksen reliabiliteetti tarkoittaa mittaustulosten toistettavuutta eli sita,
ettd tutkimustulokset eivat ole sattumanvaraisia. Tutkimuksen reliabiliteetti
on hyva, kun tulokset eivat ole sattuman aiheuttamia. Reliabiliteetilla
tarkoitetaan sitd, miten samanlaisiin tuloksiin toinen tutkija voi péaasta.
(Syrjala & Numminen 1988, 143-145; Eskola & Suoranta 1998, 214-215).
Reliabiliteetin tasoa tarkastellaan taman tutkimuksen ja
Poliisiammattikorkeakoulun tutkimusyksikon tekeman
henkiléstobarometrin samankaltaisten kysymysten tuloksien valossa. Jos
tutkimus uusittaisiin, pitaisi samoissa olosuhteissa saada samat tulokset.
Lahtokohtana on, ettd kysymysten tulee olla yksiselitteisia ja

ymmarrettavia ja haastattelut tulee tehda huolellisesti.

Validiteetilla tarkoitetaan tieteellisten 16ydosten tarkkuutta eli missd maarin
tutkimuksesta tehdyt johtopaatokset vastaavat sita todellisuutta mista ne
on otettu. Sisdisessd validiteetissa tarkastellaan, missa mé&arin
tutkimusraportti vastaa osallistujien nakemyksia tutkitusta kohteesta.
Ulkoisen  validiteetin  arvioinnissa  tarkastellaan, miss& maarin
tutkimustulokset ovat siirrettdvisséd toiseen tilanteeseen. Tulosten
siirrettavyysarvioinnissa on huomioitava tutkitun ja tutkittavan ympariston
samankaltaisuus. (Syrjadla & Numminen 1988, 136-142; Eskola &
Suoranta 1998, 212-214).
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Tutkija ei voi tehda johtopaatoksia siirrettavyydesta yksin, koska han
tuntee ainoastaan tutkimusympariston, vaan vastuu sovellusarvon

arvioimisesta on liséksi tutkimustulosten hyodyntajalla.

Vastausten katoa saattaa selittdd organisaation muutoksesta aiheutuva
kiire, sahkopostin lukemattomuus, stressaantuneisuus, useat perakkaiset
samankaltaiset kyselyt, epausko vaikutusmahdollisuudesta, pelot
mielipiteen ilmaisemisen vaikutuksista ja vastauksen yksiloidyksi

tulemisesta.

Ohessa vastaajien viesteja:

"Vastattu on, mutta kovin vaikea on uskoa, etta millaan vastauksella on mitaan vaikutusta
tdman byrokraattisen organisaation toimintoihin.”

"Helppo olisi kehittda, kun puutteet ovat yksilidysti tiedossa - jos vain halua olisi!”

"Minkahanlaista hdykytystd mahtaa olla tulossa, kun mina vastasin totuudenmukaisesti,
kollegani viela epardsi!”

"Ensimmaiset kysymykset herattavat epdilyksen siita, etteikd vastausta pystyisi
yksiléimaan!”

Tutkimus pohjautuu neljan poliisilaitosten koko henkilostélle lahetetyn
kyselytutkimuksen tuloksiin. Ensimmainen kysely tehtiin vuoden 2009
syksylla ja toinen vuoden 2011 tammikuussa. Kyselytutkimuksien tulokset
ovat tarkeita kokonaisarviointia suoritettaessa. Kvantitatiivisen tutkimuksen
kohteena olivat muutokseen liittyvd vaikuttamismahdollisuus, uuden
organisaation toimivuus paivittaisasioiden hoidossa, johtamisjarjestelmien
toimivuus jne. Tutkimustuloksia vertaillaan poliisin henkilostbarometrien
2008, 2010 ja 2012 tuloksiin. Liséksi tutkimuksessa kaytettiin
haastattelumenetelmad, jonka avulla tehtiin tarkennuksia kvantitatiivisten
tulosten arviointia varten.  Kvalitatiivinen haastattelututkimus taydentaa
osin kvantitatiivisen tutkimuksen osa-alueita ja selvittaa lisaksi vastauksien

merkitysta.

Tutkimus oli osin tapaustutkimuksen luonteinen. Tutkija oli koko
tutkimuksen ajan yhteydessa tutkimuksen kohteena oleviin poliisilaitoksiin.

Tutkija antoi molemmista kyselytutkimuksista valitttman palautteen kaikille
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tutkimuksen kohteena oleville poliisilaitoksille. Valitttman palautteen
tarkoituksena oli mahdollisten korjausliikkeiden kaynnistdminen juuri
uudistetussa organisaatiossa. Tamé& menettely liittyy osana realistisen

arviointimetodin kayttoéon.

2.6 Tutkimusmetodina realistinen arviointi

Realismi on monikerroksinen, avoimen jarjestelman avaruus, jossa
saattaa olla kerroksittain erilaisia rakenteita ja mekanismeja, jotka toimivat
eri yhteyksissa ja voivat olla kausaalisuhteessa toisiinsa. Realismi yrittaa
erottaa todellisen ja empiirisen toisistaan. (Sayer, 2000). Todellisuus voi
realismissa olla muuta kuin empiirinen havainto.  Toisin sanoen, kaikkia
todellisia rakenteita tai rakenteisiin vaikuttavia seikkoja ei voida havaita,
vaan niitd voidaan paatella empiirisen kyselyn ja havainnoin avulla.
Todellisuus ei  koostu pelkastddn kokemuksista ja todellisista
tapahtumista, vaan se muodostuu rakenteista, mekanismeista, syy-
yhteyksistad ja kerrostuneisuudesta, jotka tukevat, tuottavat tai edistavéat
todellisia tapahtumia, jotka voidaan tai ei voida kokea. Siksi realismissa
pyritdan selvittamaan ja tunnistamaan syyt, miksi ohjelma toimii yhdessa
ymparistossa ja toisessa ymparistdssa tavoiteltuun tulokseen ei paasta.
Realismissa pyritdan koko ajan etsimaan uusia selityksid ja havaintoja,
jotta voitaisiin paremmin ymmartaa asioihin vaikuttavia seikkoja. Realismi
on Kkerrostunut todellisuus, joka tarkoittaa, ettd kaiken inhimillisen
toiminnan alueella on kyse laajemmasta sosiaalisten prosessien
kerrostuneisuudesta yhteiskunnallisessa todellisuudessa. Jopa Kkaikki
arjen toimet ovat jarkevid vain, koska ne sisaltavat sisaanrakennettuja
olettamuksia laajemmista sosiaalisista s&annoista ja toimenpiteista.
(Pawson ja Tilley, 1997, 406). Ohjelman tulokset liittyvéat suorituksiin,
jotka ovat seurausta monimutkaisista tapahtumaketjuista, rakenteista,
monilla eri tasoilla. Selittava teoriarakenne muodostuu teoreettisen ja

kokeellisen menetelman seurauksena. (Kazi 2003, 22-23).
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Pawson ja Tilley ovat kehittaneet realistisen arviointiteorian 1990-luvulla.
Lahestymistapa korostaa tiedon objektiivisuutta ja monimenetelmallisyytta,
seka kokonaisvaltaista lahestymista tarkasteltavaan ilmiéon. (Pawson ja
Tilley 1997, 55 ks. myods Kuusela 2001, 52 -53). Realistisen arvioinnin
erottaa muista ldhestymistavoista mekanismien ja rakenteiden syy-
yhteyksien ymmartaminen. Kasitys kausaliteetista on olennainen osa
realistista arviointia. llmenevat séanndnmukaisuudet vahvistavat kasitysta
tiettyjen mekanismien olemassaolosta ja niiden toimivuudesta tietyssa
toimintaymparistossa. Realistisen arviointitutkimuksen avulla pyritaan
kuvaamaan konteksti, mekanismit ja tulokset ja/tai vaikutukset. (Kuusela
2005, 74-88; Kuusela 2006, 62-63; katso myds Kuusela 2007).

Pawsonin ja Tilleyn realistinen arviointitutkimusmenetelma perustuu
konteksti-mekanismi—vaikutus —malliin, context- mechanism-
outcome(CMO)-yhteyksiin (kuvio 2). Pawsonin ja Tilleyn mukaan
arviointitutkimus vastaa kahteen kysymykseen. Ensiksi, mitkd ovat
toimintaohjelman kaynnistamat muutosmekanismit, ja miten ne toimivat
olemassa olevia prosessien suhteen. Toiseksi, millainen on muutoksen
aikainen olosuhde, konteksti. Kuinka toimintaohjelman ja kontekstien
valinen vuorovaikutus toimii? Realistinen arviointi kohdistaa kysymyksen
siihen, miten hankkeet toimivat, mitd varten ja missd olosuhteissa,
tavoitellen kokonaisvaltaista, holistista’ perspektiivia. Tama auttaa
havaitsemaan tutkimuksen kokonaisuuden ja sen osien valisen
vuorovaikutuksen. Realistisessa arvioinnissa olosuhde, konteksti vaikuttaa
muutoksia aikaansaavasti tai estdvasti mekanismien ja ohjelmien
toimintaan.  Johtopaatokset kontekstista, mekanismeista ja tuloksista
tehdaan systemaattisen tiedonkeruun ja analyysin pohjalta. Taman
analyysin perusteella tehdd&n ohjelmien tai tutkittavan toiminnan arviointi.
Tavoitteena on tarkentaa  konteksti-mekanismi-tulos  -yhtaloiden
tuntemusta arviointiympyran kehéalla ja siten tunnistaa ohjelmiin vaikuttavat

mekanismit.

Holistisessa tarkastelussa pyritddn ilmididen kokonaisvaltaiseen ymmartamiseen.
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Realistinen arviointi ei ainoastaan vastaa kaytannon tarpeisiin
sailyttamalla kosketuksensa kokonaisuuteen, vaan tavoittelee muutosta ja
parempia kaytantoja. (Pawson & Tilley 1997, 85-86; Kazi, 2003 163-164;
Kuusela 2006, 66; Kuusela 2005, 77; Kaarlejarvi 2000, 377).

Realistisella  arviointitutkimuksella selvitetéan ohjelman  toiminnan
tuloksien vaikutukset, toimenpideohjelman ja sen tavoitteiden
nakokulmasta seka arvioinnissa kaytettdvat tutkimusasetelmat ja
menetelmat. Realistinen arviointitutkimus luo kokonaiskuvan arvioitavasta
toiminnasta. Realistisessa arvioinnissa selvitetaan interventioiden ja niiden
taustalla vaikuttavien mekanismien sekd niiden kausaalisuhteen
vaikuttavuus ja merkitys. (Rostila & Kazi 2001, 75; Kuusela 2004, 144—
145).

Realistinen arviointi kiinnittdd huomiota kulloiseenkin kontekstiin, jossa
iimiota tarkastellaan. Realismi viittaa siihen, etta kaikki inhimilliset toimet
ovat reaalitodellisuuteen sisaadnrakennettuina. Ilmiot ovat jarjellisia (Sense-
Making)®, koska niiden voidaan katsoa olevan osa suurempaa
sdannonmukaisuuksien kokonaisuutta. Tehtavand on osoittaa tallaisten
olemassa olevien ilmididen ominaisuudet samoin kuin niihin vaikuttava
teoreettinen viitekehys. (Kuusela 2006, 66-67; Pawson & Tilley, 1997,
406).

Mekanismit ovat syy- ja seuraussuhteiden perustana olevia kausaalisia
lainalaisuuksia, jotka saavat aikaan muutoksen. Interventiot ovat
toimenpiteitd tai menetelmid, jota saattavat tuottaa muutoksia tai
muutostarpeita mekanismeihin tai konteksteihin. Konteksti voi joko
edistda tai rajoittaa mekanismien toimintaa. Mekanismien vaikutus on
rippuvainen seka kontekstitekijoista ettd mekanismien keskindisesta
suhteesta. Mekanismien toiminta on aina riippuvainen kontekstista.

Realistinen arviointi ei arvioi ainoastaan aikaisemmin tapahtunutta, mika

® Amerikkalainen viestintatutkija Brenda Dervin kehitteli Sense-Making -ldhestymistavan, jonka
avulla tiedonhankintatutkimusta voidaan lahestya seka teoreettisesti ettd metodisesti. Sense-
Making liittyy myds prosessiajatteluun, josta seuraa, etta ihmiset ja ympardiva maailma kehittyy
jatkuvasti.(Dervin, 1999)S
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hankkeessa toimii, vaan edelleen edistaa tulevan kaytannon kehittamista
sen perusteella miten asia saadaan toimimaan, kenen hyvaksi ja missa
kontekstissa. (Pawson & Tilley 1997, 58; Pawson & Tilley 2004, 85-86;
Kaarlejarvi 2000, 371; Korteniemi 2005, 20-21; Kazi 2002a, 3-4).

Konteksti

Tulos

Mekanismi

Kuvio 2. CMO Context- Mecanism- Outcom kaavio. Konteksti- Mekanismi-Tulos on realistisen
arvioinnin keha. (Mukailtu Pawson & Tilley 2007).

Mekanismilla kuvaillaan ohjelmaa ja toimia, jotka johtavat tiettyyn
vaikuttavuuteen. Mekanismit toimivat usein taustalla, jota ei toiminnan
aikana aina edes tiedosteta, koska toimijat pydrittavat ohjelmaa. Toimijat
ovat kuitenkin se ryhma, joka saa ohjelman liikkeelle. Ohjelma voi
epéonnistua tiettyjen interventioiden vaikutuksesta. Monet ohjelmat
siséltavat monikomponenttijarjestelman interventioita, joista jokainen toimii
sen omana taustaprosessina. Toimenpideohjelmissa on usein pitkia
vaihejaksoja ennen kuin tulosta voidaan arvioida. Mekanismi viittaa
tapoihin, joilla jokin toiminto saa aikaan muutoksen. Ne siis selittavat
osaltaan intervention logiikkaa. Mekanismit ovat osa teoriaa, jonka
toimivuutta testataan valitussa tutkimusymparistossa. Mekanismit
aiheuttavat muutokset toimintojen onnistumiseen tai epaonnistumiseen,
siksi ohjelmien kehittdminen pitéisi perustua aikaisemmasta opittuun.
Mekanismit, jotka tuottavat ongelmia muutetaan tai poistetaan tai etsitdan

vaihtoehtoisia mekanismeja, joiden toimivuutta testataan alkuperéisessa



kontekstissa. (Pawson & Tilley 1997, 58,-71; Kaarlejarvi 2000, 371;
Korteniemi 2005, 20-21; Kazi 2002a, 3-7; Kazi 2003, 27).

Konteksti kuvaa niitéa olosuhteita, jotka ovat merkityksellisid toiminnallisen
ohjelman mekanismin kannalta. Konteksti voi olla liséksi rakenne, joka
kuvaa toimintaymparistéd. Realismi hyddyntdd kontekstuaalista ajattelua
kasittelemalla kysymyksia kenelle ja missd olosuhteissa ohjelma toimii.
Kasite "missa yhteydessd”, on hyvin merkityksellinen asia, kun
tarkastellaan ohjelman toimivuutta. Realismia on se, ettd tietyissa
yhteyksissa ohjelman teoria toteutuu, mutta toisessa yhteydessa ilmenee
puutteita. Tama on juuri realistisen arvioinnin tarkein tehtava.
Mekanismien  toimivuus  on aina  riippuvainen kontekstista,
toimintaymparistosta. Vain tietyissa olosuhteissa, kontekstissa mekanismi
tuottaa sille asetetut tavoitteet. (Pawson & Tilley 1997a, 216-217; Pawson
& Tilley 2004, 85-86; Tilley 2006, 44).

Ohjelmien kokonaisvaikutusta on vaikea arvioida, koska mekanismissa
aktivoituvat interventiot vaihtelevat ja vaikuttavat tuloksiin. Ohjelmien
tulokset voivat tasta syyta olla vaikeasti ennakoitavissa. Realismin rikkaus
on siind, ettei se tukeudu yhteen tulosmuuttujaan ja anna vain hyvaksytty /
hylatty tulosta. Realistinen arviointi tarkastelee toimintaymparistéa ja sen
vaikuttavuutta tuloksiin.  Arvioinnissa voidaan lisdksi tarkastella
mekanismin ja toimintaympariston yhteisvaikutusta tuloksiin.
Muutosesitykset voivat siis kohdistua seka toimintaymparistoon etté
mekanismiin. On huomioitava, ettéa pelkan toimintaympariston muutos voi
samalla kaytdossa olevalla mekanismilla aiheuttaa muutoksia tuloksiin.
Tulosalueiden arviointi mahdollistaa monimutkaisten ohjelmien arviointia.
(Pawson & Tilley 2004, 86-87).

Realistista tutkimusta on kaytetty monilla tieteenaloilla, kuten filosofiassa
(Collier, 1994), juridiikassa (Norrie, 1993), psykologiassa(Greenwood,
1994), taloustieteessa (Lawson, 1997), sosiologiassa (Layder, 1998:
Archer 1995), johtamistieteissé (Ackroyd ja Fleetwood, 2000)

maantieteessa (Sayer, 2000).
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Realismia pidetdén logiikkatutkimuksena, joka luo tutkimusstrategioita ja
malleja. Realistista arviointia voidaan kayttdd tulevaisuuden
raealiaikaiseen tai taannehtivaan arviointiin.  Realistinen arviointi ei ole
sidottu kvantitatiivisiin tai kvalitatiivisiin tutkimusmenetelmiin. ltse asiassa
se soveltuu hyvin naiden tutkimusmenetelmien yhdistelmiin ja hypoteesien
testaukseen. (Kazi, 2003, 15-17).

Hypoteesin testaus voi tapahtua tilastojen, kyselytutkimuksen tai
haastattelututkimuksen  tai kaikkien  yhdistelmatietojen avulla.
Haastattelua pidetaan erityisen tarkeana arvioitaessa ohjelman toimivuutta
eli sitd, mika toimii kenelle ja missa olosuhteissa. (Kazi, 2003 155-157).

Tutkimuksessa voi ilmeta, etta tietty interventio toimii toisin kuin on ajateltu
ja aiheuttaa tahallisia tai tahattomia seurauksia. Realistisen arvioinnin
tuloksilla voi olla my6s ehdollistettu luonne. Realistinen arviointi alkaa ja
paattyy teoriaan. Realistinen arviointi kehittaa ja testaa teoriaa, mika toimii
kenelle ja missa yhteydessa ja missa suhteessa. Realistinen
lAhestymistapa tarjoaa mahdollisuuden oppia toisilta. Jo koettua
mekanismia voidaan edelleen kehittdd omassa tai toisten toimijoiden
toimintaymparistossa. Realistinen arviointi on monimuotoinen, omaa
muutosvalmiuden ja toiminnan kehitysmahdollisuuden. Se hyvaksyy
epaonnistumisen ja tarjoaa tapoja korjata ongelmia. Realistisella
arvioinnilla saadaan tutkinnallisesti yhtenédinen ja johdonmukainen kehys
toiminnan arviointiin. Realistinen arviointi liittyy analyyttisesti tiettyyn
asiayhteyteen. Siind on valmiudet ajallisiin muutoksiin. Realismin
arviointi on sisalloltaan kaytannonlaheinen, missa tietolahteet, toiminnot ja

resurssit ovat ensiarvoisella sijalla. (Kazi, 2003 155-157).

Realistisen arvioinnin lahtokohtana on yleinen sosiaalisten muutosten
teoria. Pawson ja Tilley (1997, 56-57) lahtevat strukturalistisesta mallista,
jossa muutos koostuu toimijoiden ja rakenteiden vuorovaikutuksesta,
kierteestd, jossa aikaisemmilta sukupolvilta periytyva kulttuuri tai rakenne
ohjaa ja rajoittaa toimijoiden valintoja, kuitenkin niin, etta toimijat pystyvat

osittain muokkaamaan niitd toimintoja. Paattgjat tavoittelevat muutosta
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uusilla kehittdmisohjelmilla ja projekteilla. Tama muutos voi olla
mahdollista kuitenkin vain silloin, kun n&iden ohjelmien ja projektien
suunnittelussa on pystytty hyvin ennakoimaan kontekstin, mekanismien ja
keinojen yhteensopivuus, seka kun suunnittelussa on ymmarretty
toimijoiden ja rakenteiden vuorovaikutus muutoksen saamiseksi aikaan.
Realistinen arviointi soveltuu tilanteisiin, joissa halutaan tehda syvallinen
muutos organisaation toimijoihin ja toimintoihin. Silla pyritddn l6ytdmaan
kaytannossa tuloksiin vaikuttavia tekijoita ja kartoitetaan interventioita,
jotka aiheuttavat havaittuja muutoksia olosuhteissa. Multi-
menetelmatiedonkeruu kasittelee kysymyksia siitd, mika todella toimii,
kenelle ja missa yhteyksissa. Realistisen arvioinnin pdaéatarkoitus on
maarittdd ohjelmien toimivuus ja parantaa niiden toimivuutta arvioinnin
perusteella. Usein ensimmainen selvitys vaatii lisaselvityksia ja
tarkennuksia. Tastd muodostuu kasite realismin vaikuttavuuden syklista.
(Pawson & Tilley 1997, 214-219; Pawson 2004, 27-33; Kazi, 2003, 158-
161).

Liséksi on tutkittava olosuhteet missa ja miten tulokset tuotetaan. Yksi
toiminta johtaa toiseen, koska toimet suoritetaan tietyssa ymparistossa.
Realistisen arvioinnin kasitteen syntyminen osoittaa, ettd mekanismit ja
kontekstit voivat muuttaa itseaan, ja ettd uusia mekanismeja saattaa
syntya. Tutkimuksessa on huomioitava, ettd on olemassa muita
mekanismeja, jotka voivat hairita lopputulosta. Realistisessa arvioinnissa
tutkitaan mekanismeja ja olosuhteita, jotka vaikuttavat tuloksiin. (Kazi,
2003 163-164).
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Kuvio 3. CMO - keha sisaltdineen on laadittu realistisien arvioinnin kohteena olevaan
toimintaymparistdén. SM tuottavuusohjelma, 2005. (Mukailtu amk.fi 12.2.2012).

2.7 Tulosten analysointi

Taman tutkimuksen arvioinnissa kaytetdaan realistista arviointia
tutkimusongelman monikerrostuneisuuden johdosta. Realistista arviointia
on kaytetty viela vahan organisaatioiden muutosten arvioinnissa.
Realismilla tarkoitetaan realistista ndkemysta kaytannoista, toiminnasta ja
toimijoista. Realismi kuvaa ymparistdssa ja tutkimuskohteissa vallitsevia
kausaalisia rakenteita ja todellisuuden kerrosmaisuutta. Realismiin
kytkeytyva realistinen arviointi soveltuu monimuotoisen vaikuttavuuden
arviointiin ja tutkimukseen. Realistisen asetelman mukaan sosiaalinen
maailma nahdaan avoimena, kompleksisena ja muuttuvana jarjestelmana.
Sosiaalinen todellisuus on rakenteellisesti monitasoinen ja kerrostunut
maailma, jossa erilaiset mekanismit ja kontekstit liittyvat toisiinsa.
Todellisuuden rakenteet ja mekanismit ovat analyysin kannalta olennaisia.
Tavoitteena on  hankkia
mekanismeista. (Antti-Roiko 1996, 75; Archer 1998; Kuusela 2001, 81;
Paasio 2003, 68; Kuusela 2007, 52; katso my6s Henry ym.1998; Ackroyd
& Fleetwood 2000; Sayer 2000).

Rakenteiden ja muutosta aiheuttavien mekanismien tutkiminen edellyttaa

tietoa toiminnan perusrakenteista ja

tutkittavan kontekstin taustatuntemusta. Realismissa sosiaalista
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todellisuutta selittavat rakenteet ja mekanismit kuuluvat todellisuuden eri
kerrostumiin ja nama kerrostumat ovat hierarkisesti jarjestaytyneita.
Tieteellisen tutkimuksen rooli on nahda ilmiéiden ja tapahtumien taustalla
olevien abstraktien rakenteiden ja mekanismien ymmartdminen seka
niiden kausaalisuussuhde, joka tekee mahdolliseksi selittda tapahtumien
ja kaytantdjen sddnnénmukaisuuksia. (Kuusela 2007, 65-66).
Retroduktiota® eli jalkipohdintaa kaytetaan paattelyssa, kun pyritaan
selvittamaan, mika vyleisille rakenteille on luonteenomaista ja missa
olosuhteissa mekanismi esiintyy. Erityisesti retroduktio liittyy Kkriittiseen
realismiin (Higgs ym. 2004, 93). Retroduktion avulla pystytaan tutkimaan
avointa, monimutkaista todellisuutta, jossa mekanismit usein toimivat
vuorovaikutuksessa toistensa kanssa tietyissa olosuhteissa. (Antti-Roiko
1996, 78; Bunge 1999, 17-27; Kuusela 2001; Niiniluoto 2002b, 30;
Pakarinen 2007, 105).

3 Lahtokohtia teoriatarkastelulle

Tieteellisen tutkimuksen avulla pyritddn etsimaan tietoa, jota kaytetaan
erilaisten ilmididen, sattumisten ja kehittymisen ennustamiseen. Talla
saadulla tiedolla voidaan hallita tietyssd ymparistossa ilmion tai
tapahtumien kehaa. Teorialla on tutkimusty6ssa monta ulottuvuutta.
Ensinnakin teoria on véline, joka ohjaa tutkimustyotd, antaa
mahdollisuuden kommunikoida tieteellisesti tutkimusongelmasta, tuo usein
esille ongelman monimuotoisuuden, luo selityksia ja ennusteita seka
osoittaa erillisten ongelmien yhteenkuuluvaisuuden. Teorian avulla
pyritddn myos ratkaisemaan havaitut ongelmat. Tutkimusty6lla voidaan
muodostaa tai luoda uusia teorioita, joita taas voidaan eri tutkimuksissa ja
kaytannossa hyodyntaa. (Hirsjarvi 1985, 31-33; Niiniluoto 2002, 192-198).
Teorioiden tavoitteena on selittdad toistuvat saanndonmukaisuudet ja siten
auttaa ymmartamaan tapahtumien kulkua ja Ibydettyja ilmioita.

Ensisijaisena tavoitteena on selvittda ja sisdistaa teoriaan liittyva sisalto ja

° Jalkipohdinta - Retroduktio on looginen prosessi, jossa hyddynnetaan empiria ja teoria.
(Thompson 2006).
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sen perusominaisuudet. Teoria tarjoaa vélineen tieteelliselle tutkimukselle.
Teoria tuo esille ja auttaa ymmartamaan empiirisesti havaitut ongelmat ja
niiden monimuotoisuuden. (Hirsjarvi ym. 2009, 137-140; Burgin 2009, 52-
54; Niiniluoto 2002, 192-194).

Kurt Lewin (1951) on yksinkertaistanut teorian olemuksen toteamalla, ettei
mikaan ole niin kaytannollista kuin hyva teoria. Tama ajatus pitada sisallaan
viisauden, etta teoria ohjaa myos kaytantod, eli miten asiat tulevat
toteutumaan tietyilla rakenteilla tietyssa toimintaymparistéssa. (Thomas,
2007, 50-54).

Deduktio
> Ennusteet,
Ideat Teoriat hypoteesit
] @
. Induktio _
Reaali- Empiria, Empiria,
maailma tosiasiat tosiasiat

Kuvio 9. Teorian ja empirian suhde. ( Mukailtu Hirsjarvi (2009).

Tassa tutkimuksessa kaytetyt kyselyt laadittin osin hypoteettisesti siten,
ettd kysymysten avulla selvitettiin henkiloston nakemykset muun muassa
valtion tuottavuusohjelman tavoitteiden toteutumisesta. Tutkimustuloksia
kasiteltiin induktiivisen paattelyn'® logiikalla, jossa kyselytutkimuksella
saatu empiirinen aineisto muodosti paaasialliset tutkimusongelma-alueet.
Tutkimustulokset on jaettu ryhmiin analyysitulosten mukaan. Naita
tuloksia, ilmi6itd on yhdistetty teorioihin. Todettuja tutkimustuloksia
arvioidaan niiden yleistettdvyyden mukaan.

Tutkimuksen  teoreettinen  viitekehys  pohjautuu  johtamis- ja
organisaatiorakenneteorioihin,  joita  tassa  tutkimuksessa  ovat

byrokratiateoria, taylorismi, fayolismi, jalkibyrokratia (Post-bureaucratic),

191 Induktiivinen paattely eli induktio on paattelymuoto, joka lahtee liikkeelle yksittaisesta
havaintojoukosta ja muodostaa niista yleistyksen. Induktio ndhdaan sen valitsemisena, mita
ennusteita tulevaa koskien tulisi tehda. Induktio voidaan ndhda sen valitsemisena, mita kasitteita
havaintoihin sovelletaan tai miten havaintoaineisto esitetaan.

2. Deduktiivinen paattely maaritelladn esittamalla, etta paattely etenee johtamalla yleistyksesta
yksittdistapausta koskeva johtopaatos, ennuste, hypoteesit. Wikipedia
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uusi julkisjiohtaminen (New Public Management) ja valtaistaminen
(Empowerment). Naiden teorioiden ominaisuuksia selvitetddn tarkemmin
luvuissa viisi ja kuusi. Empiirisen dokumenttiaineiston ja teorian pohjalta
arvioidaan poliisihallinnon kehittdmista erityisesti luvuissa yhdeksan ja

kymmenen.

4 Poliisi muuttuvassa yhteiskunnassa

4.1 Poliisilaitosten tehtavéat historian valossa

Alun perin poliisilaitoksia perustettin vain suurimpiin  kaupunkeihin.
Poliisilaitokset vastasivat kaupunkien jarjestyksenpidosta. Suomessa
poliisilaitoksia alettiin perustaa 1810-luvulla, jolloin kenraalikuverndori
Steinheil vaati poliisilaitoksen perustamista Turkuun. Poliisilaitos
perustettin  Turkuun 1816. Taman jalkeen perustettin Helsingin
poliisilaitos 1826 ja Viipurin poliisilaitos 1836. Aluksi poliisilaitokset olivat
kunnallisia, mutta muuttuivat véahitellen valtiollisiksi. (Arkistolaitos
20.1.2012).

Kysymys poliisilaitosten tarpeellisuudesta herasi 1800-luvun loppupuolella
my6s muissa kaupungeissa. Tampereelle poliisilaitos perustettiin vuonna
1891 ja Poriin vuonna 1899. Autonomian ajan lopussa Suomen
kaupungeissa oli 18 taydellista® poliisilaitosta. Lisdksi pienemmissa
kaupungeissa oli poliisilaitoksia, jotka eivat olleet taydellisia. Maaseudulla
poliisitoimesta vastasivat nimismiespiirit.  (Arkistolaitos  20.1.2012;
Komiteamietintd 1986:16, 211-214).

Poliisilaitosten tehtavat olivat itsenaisyyden ajan alkuvuosina monipuolisia.
Aluksi poliisilaitokset vastasivat lahinnd jarjestyksen pidosta ja
valvonnasta. Myéhemmin tehtavat laajenivat ja poliisilaitokset alkoivat
vastata rikostutkinnasta, irtolaisten kiinniotosta, rikollisia koskevien
tilastojen yllapidosta, irtolais- ja alkoholistiasioista. Liséksi poliisilaitokset

vastasivat ajokorttiasioista ja autojen rekisterdinneistd, passi- ja muista

n Taydellisessa poliisilaitoksessa oli kanslia, keskusosasto, rikososasto, jarjestysosasto, huolto-
osasto(Arkistolaitos)

40



lupa-asioista, likenneasioista seka ulkomaalaisten oleskelu- ja tydasioista.
(Arkistolaitos 20.1.2012).

Suurissa kaupungeissa poliisilaitoksiin kuului useita eri osastoja, jotka
vastasivat eri tehtavistd. Poliisilaitoksessa saattoi olla kanslia,
keskusosasto, rikososasto, jarjestysosasto, huolto-osasto ja viela taman
lisdksi piireja, jotka vastasivat asioiden hoitamisesta tietyssa osaa
kaupunkia. Pienissa poliisilaitoksissa ei osastoja ja piireja yleensa ollut.
(Arkistolaitos 20.1.2012).

Suomen itsendistyttyd poliisitoimi  pysyi ennallaan. Poliisiasioita
sisdasiainministeriossa hoiti vain kolme esittelijaa, joten keskushallinto ol
tuolloin hyvin pieni. Vuonna 1926 perustettiin ministerioon poliisiosasto,
jossa poliisin ylijohto toimi. Vuonna 1925 annettiin poliisitoimiasetus®?,
mutta se ei juuri muuttanut kaupunkipoliisin jarjestysmuotoa. Poliisitoimi
pysyi sellaisena millaiseksi se oli vakiintunut. Poliisitoimiasetus antoi
poliisilaitoksille suhteellisen vapaat k&det erilaisille jarjestelyille sen
mukaan, mitd paikalliset olosuhteet vaativat. Kaupungeissa, joissa oli
taydellinen poliisilaitos poliisipaallikkond toimi poliisimestari ja niissa
kaupungeissa joissa taydellista poliisilaitosta ei ollut, paallikkdna toimi
poliisikomisario. Laaneissa poliisitoimen johtajina toimivat maaherrat,
joiden alaisena olivat poliisiohjaajat. Poliisiohjaajien virat muutettiin 1930
poliisitarkastajan  viroiksi.  Vuonna 1931  poliisitarkastajan  virat
vakinaistettiin, jolloin  heistd tehtiin laanin  alueella toimivien
poliisiviranomaisten esimiehia. Taman jalkeen poliisitarkastajat toimivat
mm.  poliisipiirien laillisuusvalvojana. Poliisitoimi  oli  suurempien
kaupunkien poliisilaitoksissa jakaantunut jarjestys- ja rikososastoihin.
Isoissa poliisilaitoksissa vallitsi tuolloin erittdin  byrokraattinen ja
hierarkinen linjaorganisaatio. Linjojen valilla ei ollut juuri yhteistoimintaa.
Jarjestyspoliisien toimintaa kontrolloivat ns. tarkastuskonstaapelit taholta,
jotka valvoivat mm. yllatystarkastuksin, ettd passipoliisi oli suorittamassa
annettua tehtavaa. (Arkistolaitos 20.1.2012; Hietaniemi 1992, 155;
Komiteamietintd 1986:16, 217-218).

2 Asetus poliisitoimesta Suomessa 57/1925

41



Poliisitoimeen tuli merkittdvia muutoksia vasta toisen maailmansodan
jalkeen, kun alettin perustaa niin sanottuja uusia kaupunkeja®. Naiden
kaupunkien osalta vuoden 1966 poliisilaki sdati, etta uudet kaupungit
kuuluivat nimismiespiiriin, eikd uusien kaupunkien tarvinnut osallistua
poliisilaitoksen menoihin niin kuin oli vanhojen kaupunkien velvollisuutena.
Ennen vuotta 1959 perustetut vanhat kaupungit olivat velvollisia
maksamaan kolmanneksen poliisilaitostensa menoista vuoteen 1977
saakka, jolloin velvoitteita alettiin asteittain purkaa. Helsingin kaupunki
maksoi viimeisen eran poliisilaitokselleen vuonna 1984. Vuonna 1966 maa
jaettiin laaninhallituksille alistettuihin poliisipiireihin.  Nimismiespiireissa
konstaapelit olivat ns. sekamiehid. He hoitivat ulosotto-, jarjestyspoliisi-
henkikirjoitus- ja rikospoliisitehtavid.  Nimismiespiireissa ei  siis
linjaorganisaatiota tunnettu. Nimismiespiirien rahanyéreja hallitsivat
l&&ninhallitukset. (Arkistolaitos 20.1.2012; Keskinen & Silvennoinen 2003,
347).

Ns. vanhat kaupungit poliisilaitoksineen muodostivat oman alueensa ja
muu maa oli jaettu nimismiespiireihin. Valtakunnassa oli tuolloin 229
nimismiespiirid, joista muodosteltiin 1970 — luvun lopulla noin 66 poliisin
yhteistoiminta-aluetta. Yksi syy yhteistoiminta-alueiden muodostamiseen
oli poliisin siirtyminen ty6aikalain piiriin vuonna 1969. Yhteistoiminta-
alueiden myo6ta maaseutupoliisikin alkoivat erikoistua. Yhteistoiminta-
alueilla joitakin henkiloita siirrettiin rikostutkintatehtaviin. Raja-aitoja ei
rikostukijoiden ja jarjestyspoliisin valille juuri syntynyt, koska toimintaan oli
aiemmin liittynyt yhdessa tekemisen kulttuuri. Jarjestyspoliisit jatkoivat ns.
sekatehtavaa eli toimivat osin tutkintatehtavissd. Nimismiespiirien
toimintavalmiusajoista ei ole tilastotietoja, mutta Halsuan vanhemman
konstaapelin eli maalaispoliisin paivakirjamerkinnasta voisi paatella, ettei
suurempia viiveitd halytykselle mentdessa tapahtunut: “Kiireisesta
heindajasta huolimatta l&ahdin valitttmasti kolaripaikalle”. (Komiteamietintd
1986:16, 253-254).

B Yusiksi kaupungeiksi kutsutaan kaupunkeja, jotka on perustettu vuoden 1959 jilkeen.
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Suurempien poliisilaitosten linjaorganisaatioiden vélinen yhteistoiminta ol
aina 1970-luvun lopulle asti hyvin minimaalista. Joissakin poliisilaitoksissa
jarjestyspoliisin  henkilostolla oli ehdoton kielto osallistua esimerkiksi
rikospoliisin paivittdispalavereihin. Tehtavaraja oli hyvin selkea, eika
toisten toitd tehty. Linjojen valinen yhteistyé alkoi kehittyd hyvin hillitysti
1980- ja 1990-luvuilla, eika kaikilla nykyisilla suurilla poliisilaitoksilla ei ole
vielak&éan yhteisia paivittaisjohtamispalavereita, vaan vanha 1940-luvulla

opittu kulttuuri jatkuu, tosin merkittavasti pehmeampana.

Edellisen vanhan nimismiespiirijarjestelman voidaan katsoa lakanneen
kokonaan vuonna 1996 kihlakuntauudistuksen mydta, jolloin poliisihallinto
jarjestettin - uudelleen. Talloin lakkautettin vanhanmuotoiset 229
nimismiespiiria eli kaikkiaan 246 poliisilaitosta, joista osa oli kaupunkien
poliisilaitoksia. (Arkistolaitos 20.1.2012; Komiteamietintd 1986:16).

Poliisipiirien yhteistoiminta-alueista muodostettiin pienin  muutoksin 90
kihlakunnan poliisilaitosta vuonna 1996. Suomi jaettiin 90 kihlakuntaan®*,
joissa hoidettiin  poliisin, rekisteri-, syyttgjd- ja ulosottotoimen
paikallishallinnot. Kihlakunnat jakaantuivat 77 yhtenaisvirastoon, jossa
syyttdja, maistraatti, ulosotto ja poliisi sidottin  toisiinsa ns.
taustaorganisaatiolla eli kihlakunnanvirastoon seka 13 erillisvirastoon,
joissa maistraatin, poliisin, syyttajien ja ulosoton paikallishallintoyksikot
toimivat kaytannossa itsendisina toisistaan riippumattomina erillisina
yksikdind.  Yhtenaisvirastomalli  oli  sisdasiainministerion  ajama
toimintamalli, jossa yhteinen henkiléstd hoiti viraston yleisia
hallintotehtavia mm. toimitila-asiat. Yhtendisvirastoja pidettiin erittain
sekavana, koska ainoastaan pieni osa toiminnoista oli yhteisia. Kukin taho
toimi kaytdnnossa itsendisesti. Maararahat tulivat kunkin sektorin omista
linjoista, lukuun ottamatta erillistd sisédministerion maararahaa viraston
yhteisiin tarpeisiin. Yhtendisvirasto aiheutti aika paljon epaselvyytta
vuoden 1996 uudistuksen alkuaikoina. Kihlakunnanvirastojen hallintoa
pidettin turhan kallina ja byrokraattisena. Apulaisvaltakunnansyyttaja

Martti Jaatinen lausui uudistuksesta: "Yhtenaisvirastomalli on hankala

Y Laki poliisin hallinnosta annetun lain muuttamisesta 156/1996. Asetus poliisin hallinnosta
158/1996.
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paikallistasolla. Se on lisdnnyt turhaa byrokratiaa. Jos esimerkiksi saamme
johonkin kihlakuntaan uuden syyttajan viran, niin hanen tyoétilojaan varten
on erikseen hankittava rahat sisdministerion koko virastolle myéntamista
yhteisista rahoista.” (HS 3.2.1999). Jo uudistusta valmisteltaessa todettiin,
ettd kihlakuntia oli syntynyt liikaa ja etta etenkin poliisin toimintavalmiuden
oletettiin siitéa karsivan.  Hallinnon keventamiseksi tarkoitettu uudistus oli
siltd osin epaonnistunut. Stenvallin tutkimuksessa tuli esille kihlakunnan
viraston toiminnoissa mm. johtoryhmatyén ja tehtéavien koordinoinnin
ongelmia. (Stenvall, 1999, 231-235; HS 26.11.2004; HS 10.2.1999).

[ Laaninhallitus ]

Laillisuusvalvonta Tulos-ja strateginen ohjaus

Poliisilaitos Poliisilaitos

-suuret

. -pienet laitokset
kaupungit

Polisipaalikks | Poliisipallikks

~
7

Hallinto-osasto

Apulaispoliisi- 57
e . jestysosasto - T ~
paallikks Jisosasto Yiikomisario Lupa- ja Komisario
-lupa-asiat henkil3stshallinto o ; :
--henkil 8std- ja Jarjestys- Rikostutkinta
i poliisi y.

Kuvio 4. Véliportaan hallinto ja poliisilaitokset vanhassa rakenteessa. Laaninhallitus toimi
véliportaan hallintona, joka ohjasi ja valvoi poliisilaitosten toimintaa. Poliisilaitosten
organisaatiorakenne vaihteli poliisilaitoksen koon mukaan. Suurten kaupunkien poliisilaitoksissa oli
olemassa selkea linjajako. Pienemmissa poliisilaitoksissa oli vain poliisipaallikko ja yksi komisario.
Naissa pienissa yksikoissa vallitsi funktionaalinen rakenne, joissa henkildstd muodostui
moniosaajista. Naita pienia poliisilaitoksia oli noin 40 prosenttia kaikista poliisilaitoksista.

Kihlakuntien myéta poliisihallinto siirtyi byrokraattisesta organisaatiosta
askeleen kohti jalkibyrokraattista aikakautta. Muutos nakyi erityisesti juuri
maakunnissa toimivien kihlakuntien poliisilaitoksissa. Kihlakuntiin saatiin
oma tulosbudjetti. Tulosbudjetti otettin kayttoon kaikissa valtion

organisaatioissa 1995 loppuun mennesséa. Hajautettu vastuunjako nékyi
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mm.  tulosbudjetin  kayttévastuun  siirtdmisena laaninhallituksilta
kihlakunnille, joihin siirrettin - my6s henkildston nimittamisoikeudet.
Aiemmin nimityksista huolehti laaninhallitus. Henkilostd paasi useimmissa
kihlakannuntien poliisilaitoksissa kayttamaan todellista
vaikuttamismahdollisuutta mm. nimitys-, hankinta-, suunnittelu- ja
budjettiasioissa. Stenvallin (1999) tutkimuksesta ilmenee, ettd erityisesti
poliisihallinto koki oman toimintansa itsendisen paatantavallan kasvaneen.
Kihlakuntien johtamismallissa oli selvasti huomioitu New Public
Management (NPM), uusi julkisjohtaminen, minka suuntaisesti Lansi-
Suomen laanin poliisineuvos Mikko Paatero toteaa Helsingin Sanomissa
18.1.1999:

"Kihlakunnanviraston poliisilaitokset ovat jo nyt itsendisempia kuin nimismiespiireissa
ennen kihlakuntauudistusta. Pieni poliisipiiri varmistaa sen, ettd poliisi pysyy lahella.
Hallinnon keskittdminen taas vapauttaisi voimia kentélle, ja niitd voitaisiin joustavasti
suunnata ongelmien mukaan."

Poliisipaéllikkd haastattelussa: "Kihlakunta-ajanjakso oli kaikille parasta aikaa.
Kehysbudijettiin siirtyminen toi mielekkyyttd toimintaan. Poliisitoiminta voitiin pitéaé
maakunnallisten hatéakeskusten ansiosta hajautettuna”. (Haastattelu 6).

Uusimmassa organisaatiojarjestelmassa paikallispoliisi  koostuu 24
poliisilaitoksesta, joilla palveluverkkona on paapoliisiasema, poliisiasemia,
poliisin palvelupisteitd sek&a yhteispalvelupisteita. Poliisin lupapalveluista
vastaa paikallispoliisi. Lupapalveluita on tarjolla noin 280 poliisilaitosten
toimipisteessa ja yli 50 yhteispalvelupisteessa ympari maata. Poliisin koko
henkiléston méaara on noin 10 900, josta erilaisissa poliisiviroissa on noin
7800 henkil6a, joista taas paikallispoliisin operatiivisissa tehtavissa toimii
noin 5900 poliisihenkilda. Suomessa on yksi poliisi 681 kansalaista kohti.

(www.poliisi.fi 20.1.2012; Polstat 2012).

Uudessa PORA | -vaiheen organisaatiossa sailyivat poliisin varsinaiset
ydintoiminnot, kuten lupapalvelut, yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden
yllapitaminen, rikosten ennalta estdminen ja liikkenneturvallisuuden
edistaminen. Organisaatiomuutoksessa toiminnot jaettiin  jokaisella

poliisilaitoksella aiempaa tiukempaan linjaorganisaatiojarjestelmaan.
(www.poliisi.fi 20.1.2012).
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4.2 Uuden poliisilaitosjarjestelman syntyminen

Ruotsista haettiin poliisin hallintorakenneuudistukselle oppia. Helsingin
Sanomien paakirjoituksessa (2000) on arvioitu Suomen poliisin tilaa: "Yksi
syy poliisin "kalleuteen” on kihlakuntajarjestelméa. Suomessa poliisi on osa
aluepolitiikkaa, kun se on sidottu laaneihin ja kihlakuntiin. Poliisilaitoksia
on 90, kun vahemmall&kin tultaisiin toimeen. Esimerkiksi Ruotsissa on 21
poliisilaitosta. Niiden alaisuudessa on lukuisia poliisiasemia, joiden hallinto

on laitoksia huomattavasti kevyempi. (HS 13.12.2000).

Sisdasiainministerion hallinnonalan tuottavuusohjelma 2005 kaynnisti
odotetun  poliisin  hallintorakenneuudistuksen (PORA | -vaiheen.)
Hallintorakenneuudistus oli kaksivaiheinen eli PORA 1 ja PORA Il
Ensimmaisessd vaiheessa PORA I:ssa tarkasteltin paikallispoliisin
organisaatiorakenteita ja poliisipiirien maaraa. Toisessa vaiheessa PORA
Il —vaiheen muutoksen kohteena olivat Liikkuva poliisi, Keskusrikospoliisi,
Suojelupoliisi, poliisin ldéninjohto ja sisaasiainministerion poliisiosasto.
(SM tuottavuusohjelma, 2005; SM 11/2007).

Valtion tuottavuusohjelman julkistamisen aikoihin 2003-2005 kihlakuntien
nimismiespiiriaikaisia poliisiasemia ryhdyttiin sulkemaan ja poliisipalveluja
keskitettiin entisestaan kihlakuntien keskuspaikkoihin. Taman aikajakson
sentralisoinnin  vaikutuksesta ryhdyttiin kihlakuntien keskuspaikkoihin
rakentamaan kapasiteetiltaan ylisuuria poliisilaitoksia.
Nimismiespiiriaikaisten poliisiasemien sulkemista vauhditti osaksi tieto,
ettd jos maahan tulee vain 40 poliisilaitosta, niin todennakdisesti
rakenteellisesti terveiksi ajatellut alueet voisivat toimia itsenaisind uusina
poliisilaitoksina. Tuottavuusohjelman kaynnistyttya ryhdyttin kdymaan
neuvotteluja siita, mitka kihlakunnat muodostaisivat uudet poliisilaitokset.
Useimmat suunnitelmat romuttuivat kun ministerion paatoksella

perustettiinkin vain 24 poliisilaitosta. (Taulukko 5).

Vuonna 2009 tapahtuneen organisaatiomuutoksen jalkeen poliisin

lupapalvelupisteita on karsittu. Tilalle on etsitty korvaavia vaihtoehtoja;
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likkuva lupapalveluauto, yhteispalvelupisteet ja edelleen kehitysvaiheessa
oleva sahkdinen asiointi. Poliisin lupapalveluiden keskittamisen yhtena
edellytyksend tuottavuusohjelmassa mainittin  sahkoisen asioinnin
kaynnistaminen. Sahkdisella asioinnilla oli tarkoitus parantaa erityisesti
poliisin lupahallinnon toimivuutta, sekd vaikuttaa edelleen muiden
toimintojen kehittdmiseen. Poliisin eri lupapalveluista oli tarkoitus
sahkoistad seka koko etta osaprosesseja. Lupa-asioiden sdhkdistdminen
on kuitenkin viivastynyt alkuperaisestd tavoitteesta useilla vuosilla.
Sahkoisen lupakasittelyn toteutumista voidaan odottaa aikaisintaan
vuonna 2014. (SM tuottavuusohjelma, 2005; Haraholma 2011).
Peruspoliisipalvelujen saatavuutta on pyritty sailyttAmaan siten, ettd monia
poliisin toimintoja on siirretty muille hallinnonaloille tai yksityiselle
sektorille. Passintarkastukset on siirretty jo aiemmin rajavartiolaitokselle ja
edelleen rajavartiolaitoksen toimialuetta on muutoinkin laajennettu
yhteistoiminnan helpottamiseksi. Rajavartiolaitos on ottanut hoitaakseen
mm. ihmiskaupan ja sisaista turvallisuutta uhkaavan terrorismin torjunnan
ja se on hankkinut erityisryhmé&n  terrorismin  torjuntaan.
Rajavartiolaitoksen® toimintaa on esitetty laajennettavaksi lisaksi
kotihalytystehtaviin, mutta sotilasorganisaation toimiminen rauhan aikana
sisdisen turvallisuuden tehtavissa ei ole koulutuksenkaan puolesta
ongelmatonta. Harva-alueiden poliisiasemilla on kokeiltu yksityisten
vartiointiliikkeita kiinniotettujen valvonnassa, mutta se ei ole edennyt
kokeilua pitemmalle, koska eduskunnan oikeusasiamies katsoi, etta
vartijan toimi on ainakin osin perustuslaissa tarkoitettu julkinen
hallintotehtava. Vartija voi joutua puuttumaan perustuslaissa suojattuun
henkilokohtaiseen koskemattomuuteen ja omaisuuden suojaan ja vartija
voi joutua kayttamaan voimakeinoja, jotka ylittavat jokaiselle kuuluvat ns.
jokamiehen oikeudet. Uusimpana esityksena on siirtdd yleisen
jarjestyksen ja turvallisuuden valvonta toreilla ja puistoissa yksityisille
jarjestyksenvalvojille. (EOAK 1640/2008; HS 14.5.2012).

Paaministeri Vanhasen Il hallituksen hallitusohjelmassa 2007 oli kirjattu

poliisin hallintorakenteen uudistamisesta seuraavaa:

1> (LRVLH 577/2005, 6 ja 9 §; L RVL 578/2005, 25 §).
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"Poliisipiirien maaréa vahennetaan ja hallintorakenteen uudistusta jatketaan
siten, ettd se kohdistuu jatkossa myds poliisin ylijohtoon, poliisin
la&ninjohtoihin, poliisin  valtakunnallisiin ~ yksikéihin sekd Helsingin
poliisilaitokseen. Nain siirretdan voimavaroja hallinnosta palveluihin.
Uudistuksen yhteydessa varmistetaan poliisipalvelujen saatavuus koko

maassa.”

Poliisipaallikko

: Viestinta I
Esﬂ::untz:— !a Poliisipalvelulinja Luplva pa!t‘?"{'rlnl? .
hallintolinja Apulaispoliisipsllikks Apulaispoliisipsallikkd
Apulzispoliisipgllikks

- una-
Valvonta- ja Rikostorjuntayksikks i Iﬁaﬁ?nto
. halytystclltl.lnta\.'.kﬂkkb Sektorijohtaja
Hallinte Sektorijohtaja — ﬁsﬁ;
1 allinto
TaiTisuus- Valvonta- Vakavan -
valvorta’ jamuu rikol latuden - l:l:‘\fgni;an
ennalta torjunta
es1i'eiv'ei e
i i oliisityd rpajais-
—[ %rr%gmz::t;ol poliisty Talousrikos- [ valvonta
tutkinta = |
" : Ulkomaalai
Hélytys- ja ! h
w eritm- ! Rikostutkinta asiat
toiminnot
u

Kuvio 5. PORA | -vaiheen poliisilaitokset. Poliisilaitokset jakaantuvat kolmeen linjaan. Varit
osoittavat, etté tama linjajako ulottuu myds paépaikan ulkopuolisiin poliisiasemiin. Naiden
poliisiasemien linjojen vélinen toiminta ohjataan linjan ylatason kautta. Poliisiaseman esimies ei siis
voi ohjata oman poliisiasemansa linjojen valista horisontaalista toimintaa. Poliisiasemien lisaksi
alueella voi toimia poliisilaitoksen palvelupisteita.

Uusi palveluverkko sisaltaa nyt paapoliisiaseman, poliisiasemia, poliisin
palvelupisteitd seka yhteispalvelupisteitd. Poliisin lupapalveluista vastaa
paikallispoliisi. (Kuvio 5). Lupapalveluita on tarjolla noin 280 poliisilaitosten
toimipisteesséd ja yli 50 yhteispalvelupisteessa ympari maata. Poliisin
lupapalvelut liittyvat padasiassa poliisin  varsinaisiin ydintoimintoihin
yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamiseen, rikosten ennalta
estamiseen ja likenneturvallisuuden edistamiseen. Uusi
organisaatiojarjestelma toi linjajaon kaikille poliisiasemille. (www.poliisi.fi
20.1.2012).
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4.3 Poliisilaitosten johdon maaraan liittyva kriittinen keskustelu

Poliisijohdon kokoon liittyva kritiikki alkoi voimistua 1990-luvun alussa,
jolloin kritiikki kohdistui ensimmaisena Helsingin poliisilaitokseen.

"Asian korjaaminen kiikastaa léahinnd Helsingin poliisilaitoksesta, jossa olisi paljon
uudistettavaa. Sen organisaatio pitdisi panna heti remonttiin, vdhentdd paallikéita ja
siirtdd miehia sisalta ulkotdihin, mutta "laitos on kaikista epakohdista huolimatta itse hyvin

tyytyvainen omaan toimintaansa”, sanoo Virolainen (HS 9.12.1990).

Vuonna 1996 toteutetun kihlakuntauudistuksen raskauteen ja sekavuuteen
littyvat ongelmat nayttivat Helsingin Sanomien (1996) lehtikirjoituksen
mukaan olleen tiedossa jo ennakkoon. Tata seikkaa tukee mydhemmin

Stenvallin (1998) tekema tieteellinen tutkimus.

"Uudistusta ei ole kaikilta osin viety loppuun asti. Kihlakunnanviraston hallinto on turhan
sekava. Viraston paallikolla ei ole kaytannéssad juuri mitddn valtaa. Hanen
alaisuudessaan on vain viraston yhteinen henkildstd, mika saattaa tarkoittaa yhta
henkilé&. Poliisiasioiden hoidosta vastaavat ja sopivat siséministerid, 1&anin poliisijohto ja
poliisipaallikkd. Syyttajia ja ulosottoa taas johtaa oikeusministerit. P&atoiminen
kihlakunnanviraston p&allikko olisi télla organisaatiolla todella turha johtaja.

Vuonna 1992 annettu laki valtion paikallishallinnon kehittdmisestd pyrkii kokoamaan
palvelut yhteen ja siirthmé&éan péatosvallan paikallistasolle. Tyd on vield kesken, mutta
kihlakuntamalli antaa siihen hyvét evaat.” (HS 24.11.1996).

Suurien poliisilaitosten organisaatioita ryhdyttiin mittavammin uudistamaan

vasta 2000-luvulla.

"Helsingin uusi poliisikomentaja Jukka Riikonen ryhtyi heti toimikautensa alussa
valmistelemaan hallinnonuudistusta. Ehka jo ensi vuoden alussa Helsingista haviavat
tutut nimikkeet jarjestyspoliisi ja rikospoliisi. Samalla apulaispoliisipdéllikdiden maara
putoaa kahdesta yhteen. Vield viime vuonna apulaispaallikditd oli kolme, mutta
hallintopoliisiyksikdn lakkautuksen jalkeen poistui myos yksi paallikén virka’® (HS
20.9.2002).

Poliisihallinnon kritiikki kasvoi erityisesti 2000 -luvun alkupuolella. Kritiikki

kohdistui paikallispoliisin organisaatiorakenteisiin.

"Yksi poliisitoimen kehittdmisen jarru on valtion paikallishallinto. Jokaisessa 90
kihlakunnassa pitdd olla poliisilaitos ja silla oma poliisipaallikkénsa. Poliisin ylijohdon
mielesta poliisipalvelut voidaan hyvin keskittdd 30-40 kihlakuntaan. Silloin poliisi pystyy
toimimaan nykyisté tehokkaammin ja pienemmilla kustannuksilla. Ajatus herattéd monilla
tahoilla vastustusta. Poliisipdallikét ovat luonnollisesti huolissaan tydpaikoistaan. Osa on
jopa loukkaantunut, kun heidat on leimattu muka tarpeettomiksi. Syrjaseutujen asukkaat
pelkaavat poliisin lopullisesti katoavan kauas suurimpiin asutuskeskuksiin” (HS 1.9.2002).
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"Poliisin toiminta ja hallinto eivat pitkaan aikaan ole olleet oikeassa suhteessa toisiinsa.
Suomessa on aivan liikaa poliisilaitoksia, mikéd on estényt jarkevan poliisitydn. Poliisi on
ollut kymmenen vuotta sitten toteutetun kihlakuntauudistuksen vanki” ( HS 13.2.2007).

"Poliisin aluehallinnon uudistaminen on myds hyvéssa vauhdissa. Viela vuonna 1996
Suomessa oli 229 poliisipiiria, mutta vuoden 2009 alusta poliisiasioita hoidetaan 24
poliisiasemalla. Muutos tarkoittaa, ettd la&ninhallitusten rooli poliisitoimen johtamisessa
pienenee. Operatiivinen toiminta siirtyisi perustettavaan poliisivirastoon tai -hallitukseen.
Poliisi siirtyy kolmiportaisesta organisaatiosta tehokkaampaan kaksiportaiseen”(HS
3.12.2007).

"Paallikkbpuolta on ryhdyttdvd ohentamaan”, ministeri Rajamaki sanoi. "Alkuvaiheessa
uudistus koskettaisi [&hinné poliisipaallikdita ja heidéan esikuntiaan” (HS 10.7.2007).

"Helsingin poliisikomentaja Jukka Riikonen on sitd mielta, ettd resurssiruikutus pois. Nyt
tarvitaan muutoksia poliisin rakenteissa ja ohuempaa paallikkdporrasta. Han ehdottaa
isoa leikkausta poliisilaitosten maariin. Rilkkosen mukaan tiukka aika edellyttaa sita, etta
Helsingin mallin mukaan muuallakin maassa poliisissa aletaan saastaa ja karsia. Vaikka
Suomi on iso maa, meita on vain vahan yli viisi miljoonaa. Taytyy miettia, miten monta
esikuntaa me oikeasti tarvitsemme, han sanoo(Helsingin poliisikomentaja Jukka Riikonen
sanoo, ettd Suomessa olisi varaa ohentaa poliisin hallintoa. Riikonen vahentaisi
esimerkiksi poliisilaitosten maardd rajusti. Niitd on nyt 24, kun viidellakin tultaisiin
toimeen.

Poliisikomentajaa ihmetyttdd, ettd monissa poliisilaitoksissa on yha useita
apulaispoliisipaallikéitda. Han my6s kummastelee poliisihallituksen ja sisaministerion
poliisiosaston paisumista” (HS 16.12.2011).

Poliisihenkilostoa hammastytti PORA I -vaiheen aikana
Sisdasiainministerion  poliisiosaston, mydhemmin  poliisihallituksen
perustelut ja linjaukset poliisilaitosten apulaispoliisipdallikdiden suuren
maaran tarpeellisuudesta, kun tavoitteena oli hallinnon keventaminen.
Tarpeellisuutta perusteltiin silld, ettéd poliisipaallikoille pitdaa saada "sopivat
tehtavat”, koska heitd ei voida irtisanoa. Monet poliisipaallikot olivat
koulutukseltaan juristeja, syyttajataustaisia ja usein
tutkinnanjohtajakoulutuksen saaneita henkil6itd, mink& puolesta he olisivat
siis erinomaisesti  soveltuneet operatiivisiin  johtotehtaviin ~ mm.
tutkinnanjohtajiksi. Tama ainutlaatuinen osin ylimaaraisilla
apulaispoliisipaallikailla toteutettu virkajarjestely aiheutti sen, etta yhdessa
poliisilaitoksessa saattoi olla jopa seitseman apulaispoliisipdallikkoa.
Lisdksi  niihinkin  uusiin  poliisilaitoksiin, joissa ei ylimaaraista
poliisipaallikkéreservida ollut, perustettiin silti poliisihallituksen ohjeen
mukaisesti kolme apulaispoliisipdallikon virkaa. Tama nimitysmenettely
karjisti taloudellista tilannetta entisestddn. SM:n poliisiosasto ilmoitti
alkujaan, ettd apulaispoliisipaallikdiden elakoéitymisen tai muihin virkoihin

50



siirtymisen jalkeen naita apulaispoliisipaallikon virkoja ei tayteta. Kuitenkin
nita taytettiin, koska ministerion poliisiosaston linjauksen mukaan
jokaisessa keskisuuressa poliisilaitoksessa tulee olla vahintadn kolme
apulaispoliisipdallikkba eli joka linjalla ainakin yksi. Tama resursseja
tuhlaava linjaus aiheutti sen, ettd useille poliisilaitoksille jouduttiin
nimittdmaan jatkuvasti ns. sivusta apulaispoliisipadllikoitd, koska
siirtovelvollisuutta apulaispoliisipaallikoille tai poliisipdallikdille ei ollut

asetettu. (Kuvio 6).

Vastaajien kommentteja:

"Kun yksi apupdaallikkd lahti, niin virka oli haettavana saman tien ja taytettiin nopeasti. Ei tama
organisaatio talla tavoin kevene”

"Tarpeettomat esimiestasot paallikko- ja apulaispoliisipaallikkétasolla vie teran toiminnalta”.

"Useita apulaispoliisipaallikdita, ylikomisarioita ja komisarioita on paljon, péivisin heitd on enemman
talossa kuin kentalla poliiseja”.

"Apulaispaalliksita riittdd varmasti yli oman tarpeen. Jos jostain pitdisi sdastdja tehdd, niin
ylemmista viroista. Tuskin tdmé&n kokoinen laitos tarvitsee noin monta paperinpyorittajaa”.

"Ennen yksi apulaispoliisipaallikkd nyt kolme kappaletta. Jokaisella oma esikunta. Uudistus on

vienyt sisatdihin kentalta 5- 10 kokenutta toimijaa. Hallinnonuudistus on epaonnistunut taysin jos
mittarina on ollut vakituisen kenttatdissa toimivan poliisihenkildston lisays”.

Kovasta julkisesta kritiikista huolimatta paikallispoliisi nayttdd empiirisen
havainnon ja tilastollisen tarkastelun mukaan rakentavan omaa
esikuntaansa poliisin keskushallinnon esimerkin mukaisesti.
Poliisilaitosten esikunnat kasvavat, monimutkaistuvat ja moniportaistuvat.
Maakuntien poliisijohdon ja esikuntien maaré on poliisiviroissa kasvanut.
(Kuvio 6).

Sektorijohtaja esikunnista:

Nyt kun toimintaa keskitettiin, niin byrokratia toi pikkuisen lisaa esikuntaa. Keskittdmisestéa johtuen
esikutia jouduttiin lisddmaan. Aikaisemmin esikuntatehtévia tehtiin oman toimen ohella.
(Haastattelu 1-7).
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Kuvio 6. Paikallisen poliisijohdon méaarallinen kehitys. Maakunnallisen poliisijohdon ja esikunnan
maéra on kasvanut yhden poliisiohjaajan ajoista paljon. Tilastoissa on ainoastaan poliisihenkil6t.
Keskisuuressa poliisilaitoksessa saattaa nykyisin olla sihteeristdineen kaikkiaan jopa yli 20 henkil6a
johto-, esikunta- ja hallintoyksikdssa. Tama on ldhes saman verran kuin vuonna 1972 oli
henkilostoa koko poliisin keskushallinnossa. (Arkistolaitos; PolStat; tutkimuksen haastattelut).

4.4 Poliisin keskushallinnon kehitys

Poliisin keskushallinto on kasvanut itsendisyysajan alkuvuosien kolmen
esittelijan ajoista merkittavasti. Vuonna 1972 keskushallinnossa oli 29
virkamiesta. Valiportaan hallinnossa eli laaninhallituksissa oli tuolloin 19
poliisinenkiléda. Vuoden 1972 aikana valiportaanhallintoon eli
l&&ninhallitusten  poliisiosastoihin  lisattin  l&&ninkomisariot. Samana
vuonna tehtiin paatos, ettei suunniteltua poliisihallitusta perusteta. Paatos
merkitsi muun muassa liikkuvan poliisin aseman sailymisen ennallaan.
Poliisien vuoden 1976 lakon jalkeen laaninhallitusten poliisiosastoja
kasvatettiin yhdellatoista uudella komisarion viralla. Tavoitteena oli
tiukentaa laaninhallitusten valvonta- ja ohjausjannetta likkuvaan poliisiin.
Lakon jalkeen paikallispoliisin yhteistoiminta-alueille nimitettiin komisariot

johtamaan peruspoliisity6ta.



Apulaispoliisitarkastajan nakemys vuoden 1977 LH:n poliisiosaston
virkamaaran kasvattamisesta:

"No jos se on otettava, niin voidaanhan se LP:n komisario ottaa laaninhallituksen
poliisitoimistoon vaikka autonkuljettajaksi, kylla kai sille jotain muitakin hommia
keksitaan”. (Haastattelu 8).

Varsinaisesti poliisin keskushallinnon kasvattamien ja itsevaltiuden jakso

sai alkunsa vuonna 1990, jolta ajalta on Helsingin sanomien paakirjoitus:

Sisaministeriossa valmistellaan parhaillaan organisaatiouudistusta, joka vahvistaa
poliisiylijohtaja Olli Urposen asemaa maan ylimpana poliisiviranomaisena. Uudistuksella
yksinkertaistetaan ministerion poliisiosastoa siirtAmalla lisda vastuuta poliisiylijohtajalle ja
hanen alaisuuteensa perustettaville viidelle uudelle yksikolle. Poliisiylijohtaja toimii
nykyisin lahes pelkastaédn muodollisena esimiehend. Kaytannon ratkaisut on jo pitkdéan
tehty alemmalla tasolla.” (HS, 27.2.1990).

Helsingin Sanomissa (1990) olevan lehtikirjoituksen jalkeen poliisin
keskushallintoon perustettiin  viisi yksikk6d, minka jalkeen poliisin
keskushallinto alkoi vahvistua linjaorganisaatiojarjestelyilla. Liikkuvan
poliisin johto siirrettiin tdssd yhteydessd SM:n poliisiosastoon, jonne
muodostettiin  liikenteen  toimintayksikk6. Vuonna 1992  poliisin
keskushallintoon kuului jo 77 henkil6d. La&ninhallituksissa oli tuolloin 49
poliisinenkiléa. Laaninhallituksen poliisijohto johti toimintoja l&&nissa ja
huolehti  paikallispoliisin,  keskusrikospoliisin  ja  liikkuvan  poliisin
yhteistoiminnasta.'® (Arkistolaitos 20.1.2012, SPL).

Vuonna 1993 SM:n poliisiosasto jalleen kerran antoi liikkuvan poliisin
jatkaa toimintaansa, kunhan organisaatiota muutetaan kevyemmaksi.
Aiemmin liikkkuvan poliisin maakunnalliset yksikot(osastot) olivat suoraan
likkuvan poliisin paallikén alaisia. Kun vuonna 1994 liikkkuvan poliisin
hallinnolliset alueet supistettin  neljdédn  yksikk66n, niin  SM:n
poliisiosastoon siirretyn liikkkuvan poliisin p&allikon alaisina toimi nelja
yksikon paallikkdda, jotka taas olivat maakunnallisten yksikkdjen esimiehia.
Organisaatiomuutoksen jalkeen liikkuva poliisikin siirtyi SM:n poliisiosaston
maarayksella aiemmasta kaksiportaisesta organisaatiosta kolmiportaiseen
organisaation ja tadma todettin Helsingin Sanomien 6.12.1993
kirjoituksessa byrokratiaa vahentavaksi jarjestelméaksi.( katso myos HS
20.2.1993).

18 poliisilaki 84/1966. Poliisiasetus 119/1969. Laki poliisilain muuttamisesta 53/1973. Laki poliisin
hallinnosta 110/1992
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"Liikkuvan poliisin taistelu olemassaolostaan on ohi, minkd merkiksi sisédministerid on
hyvéksynyt sille uuden organisaation, ja vuoden 1994 alusta toiminta uudistuu. Kuilun
partaalla heilunut liikkuva poliisi loppujen lopuksi vahvistivat asemansa mielensa
mukaiseksi. Liikkuvan poliisin yksitoista alueellista osastoa muuttuvat neljaksi yksikoksi.
Kun byrokratia vahenee, se pystyy siirthmé&én vakea kenttatyohon”. (HS 06.12.1993).

Paradoksaalista oli, ettd samanaikaisesti kun sisaasianministeri® moitti
Helsingin poliisilaitosta mittavasta hallinnosta, niin se ryhtyi kasvattamaan
omaa hallintoaan merkittdvasti ja loi muun muassa liikkuvaan poliisin

yhden hallintoportaan lisaa.

Poliisin ylijohto nayttdd median artikkeleiden mukaan 2000 -luvun
alkupuolella aloittaneen suunnitelmat suuremman keskushallinnon
rakentamisesta. Uudessa jarjestelmassa toimisi poliisihallitus, jonka
tehtavana olisi johtaa poliisitointa keskitetysti. Tasta antaa viitteita HS
paakirjoitus 31.12.2000;

"Operatiivinen poliisijohto olisi oma itsenéinen yksikkonsa poliisihallituksen tyyliin. Nyt ei
puhuta 1970-luvun malliin hallituksesta, vaan tilalle keksitaan jotain muuta. Perimmaisena
tarkoituksena on joka tapauksessa heittdd ministeriosta ulos sellaiset tehtavéat, jotka
sinne eivat kuulu. Poliisin ylijohdon pitda pystya keskittymaan poliisitoimen johtamiseen
eikd hajottamaan aikaansa lainsdadannon tai tulossuunnittelun kehittdamiseen.
Johtoajatuksena on, ettd nykyisté itsendisempi poliisi voisi olla myos tehokkaampi poliisi”.

Nama ministerion poliisiosaston suunnitelmat mittavan keskushallinnon
synnyttamiseksi poikkesivat valtion yleisista hajautussuunnitelmista.
Valtion keskushallinnon uudistamisraportissa 28.6.2002 todetaan, etta
ministeriostd ja muusta keskushallinnosta siirretddn alue- ja
paikallistasolle kaikki ne tehtavat, joiden osalta se on mahdollista.
(Ministerityéryhma 2002).

Poliisin keskushallinto ryhtyi toimimaan siis ministeridtyéryhman raportista
poiketen péainvastaiseen suuntaan eli kasvattamaan keskushallintoa.
Keskushallinnosta tuli kaksiportainen jarjestelmd, joka muodostui
Sisdasiainministerion poliisiosastosta ja uudesta vuoden 2010 alussa
perustetusta poliisihallituksesta. Poliisihallituksen tehtavaksi maariteltiin
poliisitoiminnan suunnittelu, kehittdminen, johtaminen ja valvominen seka
tukitoimintojen tuottaminen. Liséksi poliisihallitukselle asetettiin vastuu
poliisin  tehtaviin liittyvien kansalaisten palvelujen tasapuolisesta
saatavuudesta ja laadusta maan eri osissa, poliisiyksikoiden
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tulosohjauksesta ja voimavarojen suuntaamisesta niille, seka paatokset
poliisiyksikoiden valisesta yhteistoiminnasta. Poliisihallitus toimii Helsingin
lisdksi Turussa, Mikkeliss& ja Oulussa valtion aluehallintovirastoissa seka
Hameenlinnassa, Kouvolassa, Joensuussa ja Riihimaella. (www.poliisi.fi
1.9.2011).

HS 9.3.2010 "Arkkipiispa vihkii poliisihallituksen. Silloin, kun kirkonmies on tuollaisessa
mukana puhumassa, siihen liittyy jonkinlainen rukous tydn ja nimenomaan niiden

ihmisten puolesta, jotka sielld uudessa organisaatiossa tekevat tyota, vastasi Arkkipiispa"

Vuoden 2011 aikana alkoi merkittava kritiikki poliisihallituksen (POHA)
koosta, kun keskushallinto jatkoi kasvuaan, vaikka alkuperéisen tavoitteen
mukaan hallinnon piti keventya. Seuraavista lehtikirjoituksissa on
aiheeseen liittyvaa kritiikkia.

"Poliisihallitus on vain kasvanut. Meille kentalla se nakyy lahinna erilaisina kyselyiné ja
hankkeina, joilla ei ole kdytdnndn kanssa merkitysta” (HS 16.12.2011).

"Poliisihallinto on Paateron aikana uudistettu niin, ettd sisdministerion poliisiosaston
alaisuuteen on perustettu Poliisihallitus. N&in ministeridtason ohjaus ja poliisitoimen
operatiivinen johtaminen on erotettu toisistaan. Rajamaki ja poliisijarjestd arvostelevat
uudistusta siitd, ettd uudistuksessa syntyi suhteettoman suuri Poliisihallitus ja sen liséksi
ministerion poliisiosastoa on kasvatettu samaan aikaan kun kenttatyota tehdadn yha
suuremmassa paineessa” (HS 31.3.2012).

"Ylijohdolta puuttuu selke& ndkemys asioiden hoidosta. Nakdalattomuudesta kielii se, etté
esimerkiksi viime vuonna poliisihallitukseen palkattiin useisiin korkeisiin virkoihin lisé&
vaked, kun muualla organisaatiossa sité koko ajan vahennetéén. Tallaiset toimet ovat
omiaan lisaamaan epaluottamusta ja vahentavéat tydmotivaatiota alimmilla organisaation
rattailla” (HS 4.2.2012).

Lahihistoriaa tarkasteltaessa nayttad siltd, etta poliisin keskushallinnon
tietoinen kasvattaminen alkoi samanaikaisesti, kun NPM'" eli uusi
julkisjohtaminen oli vuonna 1990 jalkautunut Suomeen. Merkittavin
keskushallinnon kasvu tapahtui vuoden 2010 PORA Il -vaiheen tuloksena.
Poliisin keskushallinto on nyt Suomen itsendisyyden ajan raskain.
Hallintorakenne on menossa péainvastaiseen suuntaan, mita aikoinaan
NPM:n (1990), ministerityéryhman (2002) ja siséasiainhallinnon 2005

tuottavuusohjelman tavoitteellinen toimintamalli oli. Poliisin keskushallinto

Y New Public Management (NPM), Uusi julkisjohtaminen. Useissa OECD-maissa
alettiin uudistaa 1980-luvulla julkisen sektorin rakenteita ja toimintatapoja ottamalla mallia
liikkeenjohtamisesta. Suomessa muutos kaynnistyi 1990-luvulla.
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siirsi itselleen toiminnallisia ja operatiivisia tehtavia, kun yleinen tavoite
julkishallinnossa oli toimintojen hajauttaminen. Poliisin keskushallinnon
tehtavaavaruus nayttad olevan kokoajan laajenemassa, joka johtaa yha
suurempaan hallintoon. Poliisin keskushallinnon kasvu on merkittava

tuottavuusohjelmaan vaikuttanut interventio. (Kuvio 6).

Alkuperéisessa poliisin alueellistamisselvityksessa (2009) todetaan, etta
hallitus on iltakoulussa 19.11.2008 antanut linjauksensa poliisin alue- ja
keskustason uudesta hallintomallista. Linjausten mukaan poliisille
esitetddn kaksiportaista hallintomallia, jossa sisaasiainministerid vastaisi
poliisitoimen poliittisesta ja strategisesta ohjauksesta seké lainsdadantoon
ja kehysten valmisteluun liittyvistd ministeridtason tehtévista. Poliisin
operatiivisen  toiminnan  ohjauksesta  seka  poliisilaitosten ja
poliisinvaltakunnallisten yksikodiden tulosohjauksesta vastaisi perustettava
poliisin keskushallinto, poliisihallitus. Poliisihallitukselle'® siirtyi entisten
l&&ninhallitusten poliisiosastojen tehtavat. Sisdasianministerion
poliisiosastolle’® jai poliisitoimen strateginen ohjaus, poliisihallituksen
tulosohjaus, kehysten valmistelu, lainsaddantd ja sisdasiainministeritlle

kuuluvat kansainvaliset asiat.

Stenvallin (2000) mukaan strategiset ja vallanjaon suunnan vaihdokset
kaynnistavat usein keskushallinnon rakenteiden muuttamisen, joka on
leimallista yhteiskunnan eri kehitysvaiheille. Managerialismin aikakaudella
valtion virkamiesten maara putosi vuoden 1981 200.000 henkilosta alle
puoleen vuoteen 2003 mennessd, mutta keskushallinnot kasvoivat
samaan aikaan tuhannella  hengella. Nayttaisi  silta, etta
rakennemuutoksen yhteydessa olisi suoritettava kriittinen tarkastelu

®Laki poliisin hallinnosta 4 § (26.6.2009/497) Poliisihallituksen tehtavat;

1) suunnitella, kehittda, johtaa ja valvoa poliisitoimintaa ja sen tukitoimintoja; 2) vastata poliisin
tehtaviin liittyvien kansalaisten palvelujen tasapuolisesta saatavuudesta ja laadusta maan eri
osissa; 3) paattaa poliisiyksikoiden valisesta yhteistoiminnasta; 4) vastata poliisiyksikoiden
tulosohjauksesta ja voimavarojen suuntaamisesta niille; 5) huolehtia muista sille sdddetyista tai
maaratyista tehtavista.

 Laki poliisin hallinnosta 1 § (26.6.2009/497) Sisaasiainministerio vastaa poliisin toimialan
ohjauksesta ja valvonnasta seka erikseen ministeriolle sdddettdvista poliisin toimialan tehtavista.
Ministerion alainen keskushallintoviranomainen on Poliisihallitus, joka toimii poliisin ylijohtona.
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keskushallinnon asemasta ja roolista. Keskushallintorakenteiden
kulttuuriset juuret ulottuvat aina suurruhtinasaikakaudelle, joten niiden
kulttuurillinen asema on erittdin vahva. (Stenvall 2000, 210;

Valtioneuvoston julkaisusarja 12/2003).

Tastd poliisijohdon valitsemasta keskushallinnon rakennelinjauksesta
seurasi, ettd poliisin hallintorakenteesta syntyi PORA |l -vaiheessa
edelleen kolmiportainen organisaatio. Poliisihallitus valjastettiin tekemaan
osaksi laaninhallituksen aiempia tehtavia. Kolmannen portaan muodostivat
luonnollisesti poliisilaitokset. Kaksiportaisuusmalli jai toteutumatta. (Kuviot
7 ja 8).

" poliisin keskushallinnon

250 kehitys

200

150 B SM/Poliisiosasto

M Poliisin keskushallinto

100

50

1922 1932 1972 1992 2012

Kuvio 7. Poliisin keskushallinnon kehitys. Kolmesta esittelijasta liikkeelle lahtenyt poliisin
keskushallinto on lisdantynyt maarallisesti melkoisesti. Kasvu alkoi 1990, kun tehtiin SM:n
poliisiosaston sektorijako. Merkittdvin muutos tapahtui 2010 kun SM:n poliisiosaston alaisuuteen
perustettiin poliisihallitus. (Arkistolaitos; Hietaniemi 2002; PolStat).
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Kuvio 8. Poliisihallinnon organisaatiokaavio, josta voidaan todeta hallinnon rakenteen
kolmiportaisuus. Hallinto on muuttunut yha raskaammaksi. Vuonna 1972 keskushallinnossa oli 29
henkilda, vuonna 2008 laaninhallituksissa ja SM:n poliisiosastolla oli yhteensa 214 HTV: Kasvu on
edelleen jatkunut, maara keskushallinnossa on nyt 255 HTV. ( www.poliisi.fi; PolStat).

5 Paikallispoliisin rakennemuutokset
organisaatioteorioiden nakokulmasta

Tassa poliisihallinnon toimintaympariston arvioinnissa kaytetddn pohjana
organisaatioteorioita ja organisaatiorakenteiden perusominaisuuksia.
Poliisihallinnon  nykyinen  organisaatiorakenne ei ole minkdan
organisaatioteorian tai -rakenteen taysin puhdas malli. L&hihistoria on
mullistanut poliisin, erityisesti poliisin keskushallinnon ja paikallispoliisin
johtamis- ja organisaatiorakenteet. Realistisen arviointimenetelman avulla
selvitetddn nykyrakenteen toimivuus, vertaillaan tutkimuksen kohteena
olevien poliisilaitosten menestymisen tasoeroja selittdvia tekijoitd ja
esitetaan johtamis- ja organisaatiorakenteiden toimivuuden
parantamiseksi korjaavia toimenpiteita. Toimintaympariston arvioinnissa
huomioidaan sovellettujen johtamisteorioiden vaikutukset
toimintaymparistoon. Toimintaymparistjen tilaan ja toimintaan seka

mybhempaan kehitykseen vaikuttaa sen historiallinen rakenne.
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Poliisihallinnossa vallitsevien ominaispiirteiden kerroksisen tarkastelun
avulla tehddan arviointia toimintaymparistoéstd ja sen vaikutuksista
tarkastelun kohteena olevaan, parempaa tuottavuutta tavoittelevaan
toiminta-ohjelmaan. (Thompson 2003 19-20; Casey 2002 36-38).
Poliisihallinnon PORA 1 -vaiheen tuloksena syntynyt organisaatiorakenne
pohjautuu vahvasti Weberin byrokratiateorian pohjalle, mutta siind on
lisdksi viitteitd taylorismista ja fayolismista. Byrokraattinen linja-
esikuntaorganisaatiomalli kopioitiin suurista ns. vanhojen kaupunkien
poliisilaitoksista. Organisaatiomuutoksessa -malli laajennettiin kattamaan
myaos aiemmin  jalkibyrokraattisessa  ympaéristbssa  toimineisiin
poliisilaitoksiin. Muutoksen seurauksena kihlakuntien poliisilaitosten
aikaisesta jalkibyrokraattisesta NPM toimintorakenteesta ei ole jaljella juuri
mitaan. Viimeisimman kehityssuunnan eli valtaistavan (empowerment)
organisaatiorakenteen ominaispiirteitd ei edes tavoitella, koska valittu
suunta on ollut painvastainen eli paikallispoliisissa uuden organisaation
my6ta johtaminen, suunnittelu, nimittamiset, hankinnat, kontrolli ja muut
merkittavimmat toiminnot on  keskitetty. Na&ihin  rakenneasioihin
henkilostdlla ei ole ollut vaikutusmahdollisuutta. Rakenteet on ohjattu
poliisin keskushallinnosta.

Tassa tutkimuksessa kasitellddn useimpia poliisihallinnon kayttamia
organisaatio- ja johtamisrakenteita. Liséksi tuodaan esille naiden eri
rakenteiden perusominaisuudet. Erityisena tarkastelun kohteena ovat linja-
esikuntaorganisaatiot = sekd funktionaaliset ja  divisioonamalliset
organisaatiorakenteet, koska nama rakenteet ovat olleet tai ovat osin
kaytdssa vielakin poliisinallinnossa. Liséksi tarkastellaan jalkibyrokraattista
organisaatiorakennetta, koska paikallispoliisi toimi juuri ennen viimeista
organisaatiomuutosta 12 vuoden ajan jalkibyrokraattisessa
toimintaymparistossa. Viimeisena toimintamallina selvitetddn valtaistetun
organisaation  ominaispiirteitd, joka olisi ollut luonteva jatko
jalkibyrokraattiselle kaudelle. Valtaistettu, hajautettu malli nayttéisi sopivan
matalan rakenteen ja toiminnallisen seké taloudellisen tehokkuuden vuoksi
hyvin laajalla alueella toimivan paikallispoliisinkin organisaatio- ja

johtamisrakennemalliksi.
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Organisaatio on hallinnan perusta. llman organisaatiota toimintojen
johtaminen, asioiden koordinointi, suunnittelu, henkildstén ohjaus ja
valvonta eivat voi onnistua. Organisaatio tuottaa inhimillisia ja aineellisia
voimavaroja ja auttaa saavuttamaan sille asetetut tavoitteet. Organisaatio
tarjoaa valineen, keinot ja tekniikat tavoitteisiin paasemiseksi.
Organisaatio lisda toimintavarmuutta, maarittelee tehtavat, vastuualueet,
viestintaverkon, tyon sisallon ja jokaisen henkiléon roolin.  Toimiva
organisaatio kehittdda joukkuehenked ja néin helpottaa yhteisien
tavoitteiden toteutumisessa. (Ramasamy, 2010, 51; Lamsa ym. 2005,
152).

Organisaatio on yksityiskohtainen jarjestely tyén ja tydolosuhteiden
toteuttamisesta siten, ettd annetut tehtavéat voidaan suorittaa nopeasti,
taloudellisesti ja tehokkaasti. Organisaatiorakenne muodostuu, kun
paamaariin  tahtdavia toimintoja pilkotaan osiin, eli toimintoihin,
tehtavakokonaisuuksiin ja eri tehtaviin. (Ramasamy, 2010, 51-52).
Organisaation funktiota voidaan tutkia erilaisten mallien pohjalta, kuten
taloudellisen, sosiaalisen, toiminnallisesti  jarkevan, moraalisen,
kognitiivisen, ja tulkitsevan mallin nakokulmista. Organisaatio voidaan
jakaa  pienemmiksi  yksikoiksi, joista  jokainen  toimii omana
tulosyksikkondédn suuremman organisaation sisalla. (Mintzberg, 1979, s.
387).

5.1 Linjaesikuntaorganisaation mahdollisuudet tuottavuudessa

Linjaorganisaatio on yksinkertainen, byrokratiaan liitetty organisaatiomalli.
Tama malli on ehk& pisimpaan ollut kaytéssd armeijassa. Mallia
kutsutaankin sotilaalliseksi organisaatioksi, jossa asiat kaskytetaan
alaspain. Linjaorganisaation yhteydesséa puhutaan byrokraattis-klassisista
organisaatioista, joiden ilmentymia ovat linja- ja toimintokohtainen

organisaatio.
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Linjaorganisaatiossa jokainen osasto jakaantuu erilliseen
toimintayksikkoon. Linjajohtaja huolehtii yksikon toiminnasta ja hanella on
taysi valta omaan yksikkdon. Jokaisen osaston johdossa oleva linjajohtaja
suunnittelee  oman linjansa  toiminnot  yhteisten  tavoitteiden
toteuttamiseksi.  Tiettyja valtuuksia annetaan linjan avainhenkil6iden
paatettavaksi. Linjajohtaja yleensa kommunikoi ennen paatdksentekoa
alaistensa kanssa. Alaiset puolestaan voivat tiedottaa niistd omille
alaisilleen.  Tallainen paatosketju ulottuu johdosta ketjuna viimeiseen
suoritusportaaseen. Linjaorganisaatio on puhtaasti hierarkinen, siina
tyoskentelevilla kullakin on yksi suoranainen esimies ja tassa mallissa
virkatien koskemattomuutta korostetaan. Ylimman johdon ihmisilla on
enemman paatosvaltaa kuin alemman tason johtajalla. On huomattava,
ettd tama malli on riippumaton muista linjoista.  Lisaksi toisen linjan
virkamiehet eivat pysty pakottamaan toisen linjan virkamiehid
noudattamaan antamaansa ohjetta tai maaraysta. Toisin sanoen samalla
tasolla johtajat eivat saa antaa tai vastaanottaa tehtavia keskendan. Mutta
he voivat saada yhteistydmaarayksia omalta johdoltaan. Linjajohtajat ovat
vastuussa paallikdlle. Paatokset kulkevat linjaorganisaatiossa ylhaalta
alaspain. (Ramasamy, 2010, 60-61; Juuti 1989, 215; Viitala 2004, 116).

Linjaorganisaation esimiehilla on valtuudet tehda paatoksia toteuttaakseen
organisaation tavoitteet. Rivivirkamiehet voivat avustaa linjajohtajaa
suunnitelmien ja paatoksien tekemisessa. Nopeasti kehittyvassa
maailmassa linjan kapea-alaiset sektorivirkamiehet eivat pysty
hankkimaan riittavan laajapohjaista osaamista. Tallainen kuilu voi syntya
nailla kavennetuilla sektoreilla. Linjajohtaja ei siis voi olla asiantuntija
lagjalla alueella. Sen vuoksi on tarke&aa, ettd linjan virkamiehet voivat
saada asiantuntijaneuvoja ennen lopullisia paatoksia. (Ramasamy, 2010,
61-62; katso myos Qvinn, 1985).

Tyontekijat saavat ohjeita ainoastaan linjajohtajalta porras portaalta. Nain
ollen organisaatiossa noudatetaan yhtendista komentolinjaa ja henkilosto
on erikoistunut tiettyihin tehtaviin.  Vain oman linjan henkiléstd avustaa

saman linjan henkil6a. Linjaorganisaatiossa linjan virkamiesten ty6ta ei
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voida siirtdd muille linjoille. Esikunta ei valvo linjaan kuuluvia
virkamiehia. Ensisijainen esikunnan tarkoitus on antaa tukipalveluja,
neuvoja yleisiin suunnitelmiin ja organisaation tavoitteisiin. Johtajat voivat
saada neuvoja linjajohtajilta ja linjaesimiehiltd koulutus-, sijoitus-,
nimittdmis-, tyoprosessi- ja palkkausasioissa. Linjajohtajat ohjaavat
alaisiaan noudattamaan johdon linjaamia ohjelmia. He auttavat
talousbudjetin valmistelussa ja toimivat yhteistydssa esikunnan kanssa.
Tama takaa sujuvan toiminnan organisaatiossa. (Ramasamy, 2010, 61-
62).

Keskushallinnon tehtdvana on luoda strategiset linjaukset. Liian laajaksi
muodostuneen keskushallinnon ongelmaksi muodostuu se, etta
keskushallinnon eri linjojen toimijat eivat tieda toistensa tekemisid, minka
vuoksi tehd&dan paallekkaisia toimeksiantoja paikallistasolle. Tama
aiheuttaa tarpeetonta paperityota paikallisten yksikkojen linjajohdolle.
Yksikkdjen ongelmaksi voi tulla se, etta linjajohtajat eivat huomioi koko
organisaation tavoitteita. Linjajohtajat voivat olla valinpitamattomia
annetun budjetin suhteen ja haluttomia huomioimaan uusia ideoita.
Linjaorganisaation liittyvaa esikuntaa ei pitaisi muodostaa pysyvaksi,
koska vaarana on pysyva erkaantuminen kaytannoén asioista ja esikunnan
koon kasvaminen. (Ramasamy, 2010, 60-61; Thomson 1985, 323-329).

Linjaorganisaation etuna on erittdin yksinkertainen rakenne. Sen
tyontekijat voivat ymmartaa johtosuhteet ja hahmottaa oman linjansa

kokonaisuuden ilman vaikeuksia. Toimivallanjako ja vastuu ovat jokaiselle

selkeita. Niinpa kukin tietad, kenelle h&dn on vastuussa. Henkild voi
ottaa vastaan tehtavid vain yhdeltd esimiehelta. Linjaorganisaation
toiminta on virtaviivaista yhden komentolinjan vuoksi. N&in ollen

linjajohtaja voi tehda paatoksia ja toteuttaa suunnitelmat toisia linjoja
kuulematta. Lojaalisuutta ja kuria voi hallita linjaorganisaatiossa ilman
suurempia vaikeuksia. Linjaorganisaatio sopii hyvin yksinkertaisiin
tehtaviin. (Ramasamy, 2010, 63; katso myds Mintzberg 1983).
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Linjaorganisaation positiiviseksi ominaisuudeksi voidaan mainita, etta se
on yksinkertaisuudessaan ainakin naennaisesti taloudellinen, koska se on
selke& ja usein ainut tunnettu toimintamalli. Koordinointi on helppoa, koska
tehtavan rajaus on tarkka ja toiminta ryhmitellaan toiminnalliselta pohjalta.
Jokainen osasto vastaa vain omasta toiminnastaan. Linjatydskentely
auttaa tuntemaan toisensa hyvin, mikd takaa suoran kommunikoinnin
linjan henkiléston valilla ja lisaa tehokkuutta. Toiminnallisen
organisaatiorakenteen edut syntyvat voimakkaasta erikoistumisesta ja
linjaorganisaation tyontekijoiden yhteisesta intressista, jolla tavoitellaan
parempaa tuottavuutta. Paatbksenteko tapahtuu yksinkertaisesti ylhaalta
alas. Urakehitys on usein ennalta maaritelty.

Erikoistuminen on mahdollista, kun linjajohtajat voivat keskittya vain
omaan toimialaansa ja perustehtavdansa eli yksikbn johtamiseen.
Esikunta voi puolestaan keskittya suunnitteluun. Esikunta hyddyntaa
linjajohtajan kokemuksia. (Ramasamy, 2010, 63-64).

Linjaorganisaatiorakenteen  byrokraattinen, muodollinen, tiukka ja
hierarkinen rakenne aiheuttaa sarjan tunnettuja negatiivisia ominaisuuksia.
Jokainen toimintoja kehittdva paatds vie aikaa. Tieto suodattuu tai
pysahtyy keskijohtoon — toteutuu ns. Carlsonin tiimalasiteoria eli tietoa on
linjan yla- ja alatasolla, mutta se ei koskaan kohtaa tai se ainakin
suodattuu. Lisaksi viestinta toiminnallisten linjojen valilla on vaikeaa.
Linjaorganisaatiot kilpailevat keskenaan samoista resursseista. Viestinta
on rajoittunutta, silla viesti kulkee alaspéin, mutta hyvin harvoin se liikkuu
ylospain. Ylimpaan johtoon asti viesti ei kulje. Alaspain viestinta voi olla
maarayksia, ohjeita jne. Linjaorganisaation haittana voidaan pitaa
kaventunutta ja rajoittunutta n&kokulmaa, joka estdd nékemasta
organisaation toiminnallisen kokonaiskuvan ja tehokkaan tydskentelyn

kohti yhteista paamaaraa. (Thomas 1985, 330).

Linjajohtajan ei odoteta olevan asiantuntija kaikissa johdon tehtavissa.
Han voi antaa ohjeita alaisilleen vain oman linjan alueella. Kun toiminnan
laajuus ja koko kasvavat, niin tdméa jarjestelma antaa paljon ty6ta yksikon

avainhenkildille. Linjajohtajat eivat kykene enaa ohjaamaan ja valvomaan
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alaistensa tyota. Runsas tyomaara vaikeuttaa alaisten motivointia oman
linjan tehtaviin. Linjaorganisaatiossa muodostuu helposti ristiriitoja johdon
ja henkiloston valille, koska linjajohtajana on vain yksi henkil6. Se voi
johtaa suosimiseen tai alaiselle voidaan antaa taysin ylivoimaisia tehtavia.
Tama on itsevaltaista johtamista. (Ramasamy, 2010, 64; Juuti 1989, 215;
Viitala 2004, 116).

Jokaisen yksikon toiminnasta huolehtii vain yksi linjajohtaja, joka tekee
paasaantoisesti kaikki yksikkoon liittyvat paatokset. Johtaja kayttaa
subjektiivista valtaa ja voi olla ottamatta huomioon alaistensa mielipiteita.
Alaisen tulee noudattaa esimiehen paatoksia. Tamankaltaisen
linjaorganisaation menestys riippuu lahinna johtajan kyvystd toimia.
Puutteellinen asioiden koordinointi ja yksikkdjen valinen heikko yhteistyo
latistavat joukkuehenked. Rakenne suosii autoritaarista johtamistyylia ja
muutosherkkyys on heikko. Linjaorganisaatio ei sovellu erikoistumista
vaativiin organisaatioihin. Linjaorganisaatiolla ei ole keinoja arvostaa
tehokasta tyontekijad ja vastaavasti rangaista tehotonta. Yksil6llinen
luovuus voidaan tukahduttaa keskitetyn johdon organisaatiossa.
Linjaorganisaation johtaminen on suuressa, monimutkaisia asioita
kasittelevassa yksikossa vaikeaa. Lumijarven (2009) mukaan johtamisen
onnistumiseen vaikuttaa kontingenssiteoria, jonka mukaan olosuhteet,
kontekstit, vaikuttavat johtamisen tehokkuuteen. Ei ole olemassa
ymparistosta riippumattomia johtajuustehokkuussuhteita. (Ramasamy,
2010, 65-66; Juuti 1989, 215; Viitala 2004, 116; Lumijarvi 2009, 101-105).

Jos toimivaltasuhteet ovat esikunnan ja linjajohtajien valilla epaselvéat, niin
siitd saattaa syntya epdaselvyyttd koko organisaatiossa. Esikuntaan
kuuluvilla virkamiehilla ei ole toimivaltaa valvoa tai olla suoraan
yhteydessa linjan virkamiehiin, vaan valvonnasta vastaavat hierarkiassa
linjajohtajat. (Ramasamy, 2010, 66).

Kun kyseessd on monimuotoinen ja laaja organisaatio, niin joudutaan
helposti monimutkaisuuden kierteeseen. Esikunnan tieto on usein vain

teoreettista. Kaytannon tieto suurelta osin puuttuu tai on jo vanhentunutta.
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Esikuntaa on koko ajan kasvatettava toimintojen hallitsemiseksi.
Kasvattaminen puolestaan tuo yha monimutkaisemman organisaation,
mikali kasvulle ei aseteta rajoja ja toimintoja organisaatioineen madalleta
ja yksinkertaisteta. Esikunta pitéisi ainakin osin rakentaa maaraaikaisten
esimiesten varaan, jottei se valtaudu itseriittoisena pysyvaan kasvuun.
(Thomas 1985, 323-324).

Poliisihallinnon operatiivisten tilanteiden johtamiseen sopii armeijamainen
linjaorganisaatio tarkkoine poliisitoiminnallisine ohjeineen, jotka taas
sitovat toimintaa. Esimiehet antavat yksiselitteiset kaskyt tiettyyn
operatiiviseen tilanteeseen.

Paivittdisissa monimutkaisessa toimintaymparistossa linjaorganisaation
tiedonkulku on todettu tutkimuksissa ja kaytanndssa heikoksi (Carlssonin
teoria). Jaykka linjaorganisaatio tarvitsee heikon tiedonkulun, jaykkyyden
ja tehtdvaalueiden tarkkarajaisuuden vuoksi kohtuuttoman paljon
henkilostoresursseja. Linjaorganisaatiossa toiminnot tapahtuvat
organisatorisesti ja  toimenkuviltaan erittdin  kapealla sektorilla.
Byrokraattiseen linjaorganisaatioon kuuluu esikunta, joka tarvitsee
jatkuvasti lisdd henkilostba toimiakseen yha monimutkaistuvammassa
esikunnassa. Taméa tukihenkiléstd on irrotettu péasaantoisesti

operatiivisesta poliisitoiminnasta.

Tiukkojen linjarajojen vuoksi toisen linjan henkilostd ei voi tehda toisen
linjan t6it4, josta taas synty toiminnallinen kankeus, henkiléston matkaty6n
lisddntyminen ja palveluiden saatavuuden rajoittuminen. Poliisin
maantieteellisesti laajennetun linjaorganisaation myota valvonta-, halytys-
ja tutkintaosaston tehtavarajaukset jyrkkenivat entisestdén, joka aiheutti
tiukan tehtavarajauksen linjojen vélilla ja siten tehottomuutta ja linjojen
yhteisen tyonayn heikkenemista. Linjaorganisaatiosta aiheutuva logistinen
ongelma sy0 resursseja. Kasvaneiden henkilostokulujen vuoksi
toimipisteita pitdad lakkauttaa kustannuksien madaltamiseksi, josta taas
aiheutuu palveluverkoston supistuminen, matkatyoén lisdantyminen,
toimintavalmiusaikojen kasvaminen ja asiakaspalvelun saatavuuden

heikkeneminen.
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Linjaorganisaatio muodostettiin siis alun perin ns. vanhojen kaupunkien
poliisilaitoksiin, joissa se on vahvana sdailynyt naihin paiviin asti. Ennen
viimeista uudistusta vanhat, suuret poliisilaitokset oli jaettu tyypillisesti
johto- ja esikuntaosastoon, lupahallinto-osastoon, rikososastoon ja
jarjestyspoliisiosastoon. Tama ns. vanhoissa kaupungeissa syntynyt
linjaorganisaatioon pohjautuva toimintatapa siirrettin PORA 1 -vaiheen
kulttuurin  my6ta vuonna 2009 Kkaikille poliisiasemille.® Talla
toimenpiteella jaykka byrokraattinen toimintamalli levittaytyi koko
paikallispoliisiin.

PORA | -vaiheessa poliisilaitosten hallintorakenne jakaantui kolmeen
paalinjaan; hallinto- ja esikuntapalveluihin, Ilupapalveluihin  ja
poliisipalveluihin, joka jakaantui valvonta ja halytystoiminta- seka
rikostorjuntasektoriin. Tama uusi linjajako tarvitsi valtakuntaan 40 uutta
apulaispoliisipaallikk6a ja 48 sektorijohtajaa. Lisdksi operatiivisesta
toiminnasta piti siirtdd henkiléstoa hallinto- ja esikunta- seka lupalinjalle.
Organisaatiomuutoksessa kaikille poliisiasemille ulotettu byrokraattinen
linjaesikuntaorganisaatiorakenne oli tuottavuusohjelmaan vaikuttava
interventio, joka oli omiaan estdm&an organisaation koolla haettua
resurssisdastba. Tama organisaatiorakenne interventiona ei ainoastaan

tuhlaa resursseja, vaan myos heikentaé palvelukykya.

Paikallispoliisin  hallinnossa on historiallisesti tarkasteltuna ollut
rakenteellisesti kaksi hyvin erilaista organisaatiojarjestelmaa. Suurten
vanhojen kaupunkien poliisilaitoksissa oli edella mainittu jaykka
linjaorganisaatiomalli, joissa tehtdvan kuvat oli tarkkaan rajattu.
Nimismiespiireissd ja myohemmin niiden yhteistoiminta-alueilla oli
funktionaalinen ns. sekamalli, joissa kaikki pystyivat tekemaan kaikkien
toitd. Poliisipiirien esimiesten, nimismiesten, toimenkuvaan kuuluivat
syyttgjana ja ulosottomiehenad toimiminen seka poliisitoimen johtaminen.

Nimismiespiireissa ja niiden yhteistoiminta-alueilla sekda my&hemmin

2% Kriittinen organisaatioteoria perustuu ajatukseen, ettd organisaatioihin ja niiden toimintaan
vaikuttavat historiallisesti ja sosiaalisesti rakentuneet valtasuhteet, jotka asettavat ihmiset
eriarvoiseen asemaan. Kriittiseen organisaatioteoriaan liittyy vallankaytt6d, jossa johtajat
pyrkivat kddntamaan muut ryhmat omien intressiensa toteuttajiksi. (Peltonen, 2010).
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naista yhteistoiminta-alueista perustetuissa kihlakuntien poliisilaitoksissa
sisdinen byrokratia oli vahaistd. Byrokratiaan tormattin usein vasta
l&&ninhallituksen tasolla esimerkiksi koulutuksen, nimittamisten tai
hankintojen suhteen, mutta tamakin byrokratia katosi lahes kokonaan
kehysbudjetoinnin mydta vuonna 1995. Naiden poliisilaitosten itsenaisyys
vahvistui entisestddn vuonna 1996 toteutetun kihlakuntauudistuksen

myaota.

5.2 Funktionaalinen organisaatio poliisihallinnossa

Funktionaalista organisaatiorakennetta ryhdyttiin kayttdmaan
poliisihallinnossa 1970 -luvulla, kun muodostettin ns. poliisin
yhteistoiminta-alueet. = Tamé&  funktionaalinen  toimintamalli  sailyi
kihlakuntien poliisilaitoksissa aina vuoden 2008 loppuun saakka.
Toiminnot oli karkeasti jaettu halytys- ja valvontatoimeen, lupahallintoon ja
rikostutkintaan. Naiden rajapinnat olivat selvasti toisiaan leikkaavat eli
tarvittaessa kaikki tekivat toita ristiin. Osaamisalue oli laaja ja resurssien
kayttd  ketteraa. Pienemmilla poliisilaitoksilla  tuolloin  kaytetty
funktionaalinen malli toimi erinomaisen hyvin siind ymparistossa. Naissa
pienemmissd yksikdissa hyvin toiminut funktionaalinen toimintamalli
romututettiin  vuoden 2009 organisaatiomuutoksen yhteydessa. Tilalle
tuotiin keskusjohtoinen, naennaistehokas linjamalli, jossa tehtavat rajattiin
tiukasti linjoittain. Toisten linjojen toita ei saanut tehda ja esimerkiksi
omien tdidenkin kehittamiseen liittyvat esitykset piti tehd& moniportaiseen
hierarkigjarjestelmaan, mihin ne henkiléston kokemuksen mukaan liian
usein ovat hautautuneet. Funktionaalisen organisaation purkaminen
aiheutti matkatdiden lisaantymisen, palvelujen heikkenemisen ja
taylorismiin yhdistetyn yksitoikkoisen vaihetydn kasvun.

Funktionaalinen” malli on linjaorganisaatiosta hieman kehittyneempi
versio, joka osin nojautuu Frederik Taylorin tieteellisen liikkeenjohtomalliin.
Funktionaalisissa organisaatioissa tehtavat on jaoteltu p&aéaasiallisten

tehtavien mukaan. Funktionaalisessa organisaatiossa tyontekijat

! Funktionaalinen organisaatio perustuu tehtdvan mukaisesti jaettuun
organisaatiorakenteeseen. Vaarin toteutettuna se on hyvin ldhelld linjaorganisaatiota, jota
moititaan tehottomaksi ja kalliiksi.
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ryhmitelladn osaamisen ja tyotehtdvien mukaisesti. Horisontaalinen
asioiden hoitaminen, kuten funktioiden rajat vylittdvien prosessien,
tiedonvaihdon, yhteisten pelisdaantdjen ja toimintojen koordinointi kiertda
aina ylimman johdon kautta vrt. byrokraattiseen linjaorganisaatioon.
Funktionaalinen organisaatiomalli on kaytdssa yleisesti julkishallinnossa.
Funktionaalisen organisaation eduksi voidaan mainita erikoistumisen
mahdollisuudet sekd tehokas ohjaus- ja valvontamekanismi.
Erikoistuminen mahdollistaa samankaltaisten ty6tehtavien nopeammat
kasittelyajat ja asioiden paremman hallinnoinnin. Funktionaalisen
organisaation haitoiksi on todettu asiakaskeskeisyyden ja koordinoinnin
puutteellisuus. Erityisesti suurissa, jaykaksi rakennetuissa
funktionaalisissa organisaatioissa vaarana on, etta kukin funktio luo omat
arvonsa, tavoitteensa, toimintamallinsa, jotka eivat valttamatta ole linjassa
koko organisaation kanssa. Ongelmallista funktionaalisessa
organisaatiossa on funktion tulosvastuun kantaminen ja toteutuminen koko
organisaation osalta. Kukin funktio ajattelee toimintojaan vain omasta
nakokulmastaan. Funktionaalinen organisaatio ei tuota
kokonaisndkemyksen omaavia johtajia. Se reagoi hitaasti ulkoisiin
signaaleihin, jotka ovat funktioiden valimaastossa. (Karlof 2009, 23-25;
Lamséa ym. 2005, 160-161).

5.3 Byrokraattisen organisaation piirteet

Sosiologi, juristi, filosofi ja historioitsija Max Weber oli aikoinaan merkittava
yhteiskuntatieteilijd. Tieteen piirissa kaytetty byrokratia-kasite yhdistetaan
usein erityislaatuiseen virkamieshallintoon. Weber toi esille
byrokratiateoriansa teoksessaan Wirtschaft und Gesellschaft. Weberin
mukaan kapitalismin kehitys vaati rationaalista oikeusjarjestelmaa. Hanta
pidetdaan organisaatiotutkimuksen merkittdvana hahmona, joka toimi
byrokratiateorian kehittajand. Weber erotti kolme auktoriteettityyppia,
traditionaalisen, karismaattisen ja rationaalisen auktoriteetin. Weberin
byrokratia yksinkertaistettuna rinnastetaan saantéjen hallitsemaan
hierarkiaan. Weber erotti kaksi byrokratian mallia moderni byrokratia ja

hallinnon byrokratia. Kayttdessdan termid “byrokratia”, Weber tarkoitti
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yleensd hallinnon byrokratiaa. Modernia byrokratiaa han piti
ihannemallina, johon liittyi tehokkuus, ennustettavuus, oikeudenmukaisuus
ja ohjaus. Weberin ihannemalli ei ole kuitenkaan sellaisenaan koskaan
toteutunut. (Weber 1980, 3-4; Vartola, 1995, s. 170-171; Harris 2006, 8-
25).

Arkikielessa byrokratia mielletd&n hitaaksi, tehottomaksi, kasvottomaksi,
ylimieliseksi, epamiellyttavaksi ja huonoksi hallinnoksi. Weberin mukaan
byrokraattisen hallinnon ominaisuuksiin liittyi tehokkuus ja rationaalisuus.
Weber tarkoitti talla, ettda byrokratia on tehokkain ja rationaalisin valine
historiallisessa mielessa, koska aiemmin ei ole ollut mitddn péatevampaa
hallinnan muotoa. Toiseksi byrokratia oli yhteiskunnan hallitsemisen ja
kurinpidon valine. (Vartola 2006, 9-22; Vartola 1995, s. 170-171; Hughes
2003, 21-23).

Weberin mukaan byrokraattisen organisaation toiminta perustuu
viralliselle, ennalta maaratyille toimivallan alueille. Toimivaltaa
maarittelevat ohjeet ja saannot, jotka ovat lakeja tai hallinnollisia
maarayksia. Weberin mukaan rationaalis-legaalinen jarjestelma perustuu
pysyvien organisaatioiden olemassaoloon, joiden toiminta perustuu sitoviin
saantdihin. Jokaisella organisaatiolla on tarkoin méaaritelty toimivalta, joka
siséltdd sille osoitetut tehtavat ja luo oikeuden toimia. Rationaalis-
legaalisessa jarjestelméassa virat on jarjestetty hierarkisesti ja kaikkea
toimintaa ohjaavat oikeudelliset normit. Jarjestelmdan liittyy viela
hierarkinen valvontajarjestelm&, joka valvoo annettujen méaaraysten ja
ohjeiden  noudattamista. Lahinna julkiselle sektorille  kehitetty
byrokraattinen malli lahtee siita, etta valta ja johtaminen ovat keskittyneet
hierarkian huipulle. Julkisen sektorin toiminta edellyttdd asioiden Kirjallista
dokumentointia ja arkistointia.

Julkiseen hallintoon liittyvat laitteet, vélineet ja kiinteistot, jotka yhdessa
muodostavat toimiston. Byrokraattisen organisaation omaisuus oli erotettu
yksityisestd omaisuudesta eli jarjestelmdssad oli oma budjetti. (Weber
1978, s. 330-332; Hughes 2003, 20-23; Vartola 2006, 19-23; Viitala 2004,
25).
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Ensimmaisen Weberin periaatteen mukaan viranomaisten toiminta
perustuu lakiin ja s&antdihin, joita viranomaisen on noudatettava. Toinen
Weberin periaate on, ettd organisaatiossa vallitsee tiukka hierarkia, jonka
mukaan kaikilla hierarkiatasoille on oma maaratty toimivalta. Toimivaltaa
voitaisiin siirtdd alemmille tasoille vain erityistad syytd. Kolmas periaate on,
ettd organisaatio on taysin erilladn yksityiselamasta ja organisaation
tyontekija on persoonaton. Kirjalliset asiakirjat sailytetdan, koska aiemmat
tapaukset ovat ennakkotapauksia seuraaville vastaaville paatoksille.
Neljas periaate on, ettd hallinto on erikoistunut ammatillisesti eli henkil®
koulutetaan yhteen tehtavaan, jota han tulee hallitsemaan ja sita tyota ei
voi tehdad kuka tahansa. Viides periaate on, ettd annettu tehtava on
paatoiminen, eikd sivutoimisena hoidettu virka. (Hughes 2003, 20-23;
Vartola 2006, 19-23; Viitala 2004, 25 ).

Suurin  ero Weberin byrokraattisessa jarjestelméassa aikaisempaan
hallintomalliin oli, ettd persoonallinen hallinto korvattiin saantéjen avulla
persoonattomalla jarjestelmalla. Byrokraattisessa organisaatiossa sdannot
sivuuttavat yksittaisen tyontekijan toimintamallit. Weberin mukaan
organisaation sadannot maarittelevat sen luonteen. Weber uskoi, etta
rationaalisen tydn organisointiin tarvitaan kurinalainen alistaminen, jotta
paastaan organisaation tavoitteisiin. Weber né&ki taman byrokratian
rationaalisuuden ja virallisen valvonnan tieteellisestd nakdkulmasta.
(Thompson, 2003, s. 354-357; Hughes 2003, 22-23).

Byrokratian ideaalisiin  ominaisuuksiin  kuuluvat tarkkuus, nopeus,
yksiselitteisyys, tietojen taltiointi, jatkuvuus, harkinta, yhtenaisyys, tiukka
alistaminen, kitkan vahentdminen ja kustannustehokkuus. Byrokratiassa
jokaisella on selkea esimies, jonka tehtavd on ensisijaisesti valvoa
alaistensa toimintaa. Esimiehella on auktoriteettiasemaan perustuvat
oikeudet antaa kaskyja. Esimiehet ovat viranhaltijoita, joilla on oikeus
kayttda pakotteita, mikéali sdantdja ei noudateta. Tasta johtuen
byrokratiassa vallitsee usein epéaluulon ja pelon ilmapiiri. Organisaatiolla
on tarkoin maaritelty kompetenssi eli toimivalta, joka siséltaa

velvollisuuden suorittaa tyonjaon mukaiset tehtavat. Organisaation
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toimivaltaan sisaltyy usein pakkokeinojen kayttémahdollisuus, jota ohjaa
tarkat maaraykset. (Vartola 2006, 20-24; Hughes, 2003, 24).

Byrokratiassa tiedonkulku on hidasta ja tehotonta, koska viestinta toimii
vain hierarkiaportaittain esimieheltéd alaiselle tai portaittain alaiselta
esimiehelle. Tieto ja o0saaminen eivat siirry vaakatasossa, joten
organisaation oppiminen on hidasta tai estyy kokonaan. Byrokraattisen
organisaation hyvana ominaisuutena pidetaan mahdollisimman vakioitua
tehtavakohtaista toimintaa. Yksilon kehittymistd pidetdan toivottavana
vain, jos tydtehtavien suorittaminen sita vaatii.

Weberin  mukaan byrokratian vaarana ovat tydpanoksen heikko
hyédyntdminen, osaamisen kayton hyoédyntaméattomyys ja siten
inhimillisyyden néaivettyminen. Byrokratiassa roolit ja sdannét rajoittavat
ihmisten toimintaa, kunkin tydpanos on ennalta maarétty ja rajattu.
Joustavuudelle ja luovuudelle ei jaa tilaa, tyontekijat kokevat itsensa
ulkopuoliseksi — tehdaan mitd on kasketty. (Vartola 2006, 19-28; Juuti
2006, 213-216; Rissanen ym. 1996, 14-16; Kira 2003, 16; Weber 1978, s.
330-332, Hughes 2003, 20-23; Viitala 2004, 25).

5.4 Jalkibyrokraattisen organisaation malli

Byrokraattinen  organisaatiorakenne  koettin  aikoinaan  hyvaksi
organisaatiomalliksi, joka toimi yksinkertaisissa organisaatio- ja
asianhallintamuodoissa, mutta sen ei end& koeta toimivan nopeasti
muuttuvassa globaalissa yhteiskunnassa. Uudet byrokratian muodot ovat
saaneet monenlaisia englanninkielisia  nimikkeitd kuten; “post-
bureaucratic”, "post-hierarchical”’; “the post-modern organization”; “the
virtual corporation”; “"horizontal corporation”. Postbyrokratian eli
jalkibyrokratian ~ mahdollisuudet  nahtiin  hierarkian  madaltamisen,
toimintojen hajauttamisen ja palveluperiaatteiden kehittAmisessa. (Harris
2006, 6-10; Kira 2003, 16-17).
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Jalkibyrokraattisen organisaation toiminta koostuu monitahoisesta
dialektiikasta®?, jolla pyritddn tasapainottamaan vuorovaikutteinen
osallistuminen, itseohjautuvuus ja itsenséd sijoittaminen osaksi virallista
tyoyhteisbd.  Jalkibyrokraattisessa  organisaatiossa  tyontekijoiden
vuorovaikutukset eivat suuntaudu pelkastdan lineaarisesti ylos ja alas
hierarkiassa, vaan suuntautuvat eri verkostoihin ja kumppanuuksiin.
Taman lisdksi muodostetaan erilaisia tiimilinjoja. (ledema 2003, 111-112;
Kira 2003 20).

Jalkibyrokraattisessa organisaatiossa yksi merkittava osa
organisaatiomuutosta on osallistaminen ja halu osallistua. Tama
vuorovaikutus vahvistaa tyontekijoiden asemaa. TyoOntekijat osallistuvat
yksikon ja sidosryhmien kokouksiin aktiivisesti. He ovat mukana
organisaation neuvotteluissa ja paatoksenteossa. Tyontekijoista tulee
osallistuvaa, argumentoivaa, "osaamisintensiivista tydvoimaa”. Nain syntyy
vuorovaikutteinen organisaatio. Jalkibyrokraattisissa organisaatioissa johto
pystyy kontrollin, ohjeistamisen ja kaskyttdmisen sijasta keskittymaan tyén
kehittamiseen, tavoitteiden asettamiseen ja strategioiden laadintaan.
(ledema 2003, 111-112; 177-182; Kira 2003 21-23).

Vuorovaikutteinen ote edellyttaa tyontekijoilta uudenlaista
kayttaytymismallia. Ensinnakin tama tarkoittaa entistd suurempaa
vastuullisuutta ja itsekontrollia sek& avoimuutta tyokaytantdjen
muuttamiseen ja suorituskyvyn arviointiin. Toiseksi se tarkoittaa aktiivista
osallistumista seka paatoksentekoon ettéd paatdosten hyvaksyntaan. Uudet
haasteet edellyttavat tyontekijoiden koulutusta. Jalkibyrokraattinen
organisaatio tarvitsee moniosaajia, laaja-alaista nakemysta seka
informatiivista otetta. Johdolta jalkibyrokratia edellyttdd oman toimenkuvan
muutosta, tyontekijdiden kannustamista aktiiviseen toimintaan seka
hahmottamaan tehtavien ja tyoprosessien kokonaisuus. Tyontekijat

padsevat tyotehtdviensd lisdksi suunnittelemaan ja kehittdmaan

*? Dialektiikka filosofien kayttdma keskustelumuoto, jonka avulla pyritdan etsimaan totuutta,
yhteisymmarrystd ja kumoamaan ristiriitaisia nakemyksid. Hegel jakaa dialektiikan subjektiiviseen
ja objektiiviseen ymmarrykseen.
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tyotansa.(ledema 2003 177-182; 200-202; Kira 2003, 26).

Jalkibyrokratian ominaisuuksiin liittyy muun muassa tyotehtavien laaja-
alaisuus, osallistuvuus, dialogia, tydyhteison arvojen tunnistaminen,
rationaalinen kontrolloitu demokratia ja tulospalkkaus. Jalki-byrokraattisen
organisaation tavoitteena on vahentaa byrokratiaa ja luoda l&pinédkyvyytta
tyontekijan ja johdon valilla. Tama toteutuu vahentamalla hierarkiatasojen
lukumaaraa, siirtamalla paatoksentekovaltaa®® alemmaksi, lisaamalla
horisontaalista paatoksentekovaltaa, siirtamalla budjettivaltaa
toimintatasolle, poistamalla  ylikontrolli, motivoida henkilostoa
valtaistamalla sekd perustamalla tybyhteisoon paatoksentekotiimeja.
Nailla keinoilla voidaan vahentaa turhaa hallinnointia.
Paatoksentekotiimien avulla jalkibyrokraattinen organisaatio  sitoo
tyontekijoita valittuihin strategioihin ja malli tuo paatoksille lapinakyvyytta.
Lisaksi jalkibyrokratia edistaa avoimuutta tyoyhteisossa. Jalkibyrokratiassa
suunnittelutoiminta  nivoutuu  tietojohtamiseen, informaatioon ja
organisaation tilastoihin, naiden avulla asetetaan selkeita strategisia
menettelytapoja, tilastollisia tavoitteita ja Iluodaan tietyt standardit,
osaamistavoitteet, ohjeistukset ja muu tavoitteellinen toiminta.
Jalkibyrokratiassa ei ole kyse vanhojen saantojen itsetarkoituksellisesta ja
orjallisesta noudattamisesta, vaan saantdjen laatimisesta siten, etta ne

palvelevat asetettuja tavoitteita. (ledema 2003 187-199).

Jalkibyrokratiassa olettama on, ettd henkiléstd tuottaa organisaation
tulokset. Taman vuoksi jatkuva vuorovaikutus on merkityksellista.
Varsinkin monimutkaisten toimintojen ja tavoitteiden toteuttaminen vaatii
jatkuvaa vuorovaikutusta. Vuorovaikutuksen avulla voidaan paremmin
ymmartaa toisten tehtavaroolia. Vuorovaikutuksen ei tarvitse olla kaikissa
asioissa jatkuvaa face-to-face vuorovaikusta, vaan se voidaan toteuttaa
esim. intranetin valityksella. Vuorovaikutuksen avulla toimijat paasevat
kehittdamaan organisaation toimintatapoja ja rakenteita, joiden avulla
luodaan kansalaisille tehokkaampia ja laadukkaampia palveluita.

Organisaatiossa toteuttava henkildst6 voi synnyttda uusia kaytantoja, jotka

2 Debyrokratisointi, delegointi, empowerment, jalkibyrokratia
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muodostuvat henkilékohtaisten havaintojen, kokemuksen ja osaamisen
myotavaikutuksella. (ledema 2003, 170-182).

Jalkibyrokraattinen organisaatio mahdollistaa erikoistiimien avulla
monimuotoiset, luonnolliset osallistumisjarjestelmat, joiden tavoitteena on
toteuttaa annetut tavoitteet mahdollisimman suoraviivaisesti, laadukkaasti
ja tehokkaasti.  Muutoksella saadaan tyontekijat kehittamaan tyotaan.
Osallistumistiimien avulla voidaan kohottaa henkildstén identiteettid,
modernisoida  tyotapoja, suhtautumista  tydhén ja  johtoon.
Jalkibyrokraattinen organisaatio edesauttaa tydyhteison kehitysta. Se lisda
vuorovaikutusta, mika lisaa kiinnostusta tyohon ja auttaa kehittdmaan
uusia toimintatapoja, lisdad tyohyvinvointia, vahentdd monologiaa seka
auttaa l6ytdmaan ongelmiin uudenlaisia ratkaisutapoja. Vaikka jotkut asiat
muodostavat ylitsepddsemattomia haasteita ja ongelmia, niin tdma malli
tarjoaa mahdollisuuden voittaa kivettyneet jarjestelmat sekd vanhentuneet
tarkoin saadellyt ihanteet. Jalkibyrokraattinen malli saa alulle tyohon
littyvid uusia asenteita ja ideoita organisaation toimintaan. (ledema 2003,
170-182).

Itseohjautuvista ryhmista kehittyy toiminnallisia tyéryhmid, joissa on
paatoksenteon valmiuksia, osaamista, vuorovaikutustaitoja, tiedonvaihtoa
vaaka- ja pystysuoraan, taitoa neuvotteluratkaisuihin ja valmiuksia
kumppanuuksiin  yli rajojen. Nama kaikki muodostavat avaimet
uudenlaiseen johtamiskulttuuriin. (ledema 2003, 2-4; Kira 2003, 29-30).

Erikoistimien myo6ta tyontekijoiden vastuu ja sitoutuminen organisaation
paatoksenteossa lisdéantyvat. Erikoistimeihin osallistujalla on velvoite
neuvotella paatoksistd niiden kanssa, joiden ndkemykset on otettava
huomioon. Erikoistimien olemassaolo tarkoittaa sitd, ettd suuremman
vastuun vuoksi tyontekijoilta odotetaan valmiutta tyokaytantdjen, toiminnan
arvioinnin ja suoritteiden tason suhteen. Itsensa sitouttaminen
paatoksenteon valineeksi saattaa aiheuttaa uupumusta ja stressia.
(ledema & Scheeres 2003). Osaamistiimien koulutus on hyvin merkittava

asia. Osaamistiimeja voidaan kuvailla esim. termeilla
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"osaamisintensiivinen tyovoima" ja interaktiivinen organisaatio. (ledema
2003, 71-82; Kira 2003, 21-22; katso myos Child & McGrath 2001,
Heckscher 1994).

Poliisihallinnon sisdinen byrokratia muuttui merkittavasti NPM:n myo6té
vuonna 1993, kun poliisi siirtyi muiden julkisten organisaatioiden tapaan
jalkibyrokraattiseen aikakauteen. Taman kehitys mahdollistui ns.
kehysbudjetin seurauksena. Kehysbudjetointi tuki osaltaan hyvin
tulosohjausjarjestelmaa. Erityisesti ns. uudet kaupungit ja 1996 perustetut
kihlakuntien poliisilaitokset siirtyivdt NPM:n my6ta aivan uudenlaiseen
toimintakulttuuriin.  Henkiléstd péasi vaikuttamaan muun muassa
hankintoihin, nimittamisiin, koulutuksiin ja tehtavajarjestelyihin. Vanhojen
kaupunkien poliisilaitokset  sailyttivat linjaesikuntamallin  mukaisen
byrokraattisen organisaatiorakenteen ja toimintatavan lahes sellaisenaan
koko NPM-kauden 1996-2008 valisen ajan. NPM:n my6ta suuret,
vanhojen kaupunkien poliisilaitokset siirtyivat myos kehysbudjetoinnin
piiriin. Naissakin toimipaikoissa kohenivat henkiloston
vaikutusmahdollisuudet asioiden hoidossa PORA 1 -vaiheeseen asti.

Byrokratia Jalkibyrokratia
vakaa jatkuva muutos
rationaalinen arvokeskeinen
tarkoin séénnelty spontaaninen
kontrolli valtaistettu / itsekontrolli
késkytys osallistava
keskittdminen hajauttaminen
hierarkia verkostorakenne
muodollinen epavirallinen / joustava
suuri / keskitetty madallettu / hajautettu

Taulukko 1 . Byrokraattisen ja jalkibyrokraattisen organisaation ominaispiirteiti. (Casey2002).
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5.5 Poliisihallinto ja divisioonarakenne

Paikallispoliisi  toimi  ennen PORA 1 -vaihetta eraanlaisessa
divisioonarakenteessa. Sisaasiainministerion poliisiosasto loi strategiset
linjat, jotka laaninhallitusten poliisiosastot jalkauttivat kihlakuntien
poliisilaitoksille. Poliisilaitokset olivat varsinaisia tulosyksikéita. Pienempien
kihlakuntien poliisilaitoksen sisalla toimi joustava funktiorakenne, joka
mahdollisti tehtéavien ristiin tekemisen sekd valvonta- ja halytys- etta
rikostutkinta- ja lupasektorin osalta. Vanhoissa, suurissa poliisilaitoksissa

tdma joustava toiminta ei ollut rakenteen vuoksi silloinkaan mahdollista.

PORA 1 -vaiheen asiakirjojen mukaan on péaéateltavissa, etta poliisihallinto
tavoitteli erdanlaista divisioonaorganisaatiorakennetta, jossa on selkeat
tulosyksik6t. Divisioonarakenne jai kuitenkin torsoksi, kun vastuita ja
tulostavoitteita ei uudessa rakenteessa enéa ulotettu poliisiasemille, missa
ne aiemmin olivat konkreettista arkipaivad. Kuviteltiin, ettd linja-
esikuntaorganisaatiorakenteella kyetddn ohjaamaan keskitetyn johdon
toimesta alimmalla tasolla toimivaa henkildd. Paradoksaalista on, etta
paapoliisiaseman ulkopuolella on kymmenia henkil6itd kasittavia
poliisiasemia ilman todellista paikallista tulosvastuuta.

Poliisihallinnon  tavoitteena olivat SM:n poliisiosastolta lahtevét
tulosohjausketjut, jotka toimivat ohjaukseltaan ettd vastuiltaan selkeasti
porras portaalta aina alimmalle tasolle. Tulosohjausketju paattyy kuitenkin
rakenteellisesti  poliisilaitosten  ylimpaan johtoon, minkd vuoksi
toiminnallinen tehokkuus ei voi parhaalla mahdollisella tavalla toteutua.
Henkildston ja johdon erilainen ndkemys tulosohjauksen toimivuudesta
nayttaa johtuvan juuri tasta rakenteellisesta ongelmasta.
Tulosohjauksellisesti  vastuut  jaettin  jo PORA 1 -vaiheen

tydsuunnitelmassa  divisioonaorganisaation ihannemallin®®  vastaisesti.

24 Pddpoliisiasemille tai poliisiasemille ei luoda erillisté alueellista toimivaltaa tai -
vastuuta”. Pora | -vaiheen tydsuunnitelma (2008)

76



PORA 1 -vaiheen tydsuunnitelmassa® mainitut tavoitteelliset linjaukset
organisaation rakenteiden keveyden suhteen eivat toteutuneet. Keskitetty
jarjestelma sotii rakenteellista keveyttd ja alueellista tulosvastuuta
vastaan. (Poliisiin henkilostobarometrit 2008, 2010 ja 2012).

Mintzbergin (1979) mukaan divisioonarakenteessa tulosyksikot voivat olla
ikdan kuin omia tulosyksik6itd suuremman organisaation sisalla. Tama
toimintorakenne onnistuessaan helpottaa ymparistomuutoksiin ja muihin
vaihteluihin reagoimista. Divisioonarakenteen mukaan ylimmé&n johdon
tentavand on koko organisaation ohjaamisesta vastaaminen.
Divisioonarakenne eroaa linjatoimintorakenteesta silla, ettda sen
toiminnalliset ja rakenteelliset osiot ovat itsenaisia ja lahella asiakkaita.
Divisioonarakenne aidoimmillaan mahdollistaa nopeamman reagoinnin
ymparistéssa tapahtuviin muutoksiin. Divisioonarakenteessa yhdistyvat
suuren organisaation resurssit ja pienen joustavuus. Divisioonarakenteen
hallitseminen edellyttda selkeiden tavoitteellisten strategioiden luomista.
(Mintzbergin(1979, 387; Peltonen, 2007, 34-40).

Divisioonarakennetta  kaytetaan suurissa  ja  maantieteellisesti
hajautetuissa  organisaatioissa. @ Tama rakenne on  kaytdssa
monialaorganisaatioissa. Divisioonat toimivat yleensa omina
tulosyksikkdina. Divisioonissa valtaa on hajautettu tulosyksikdihin, jotka
vastaavat oman yksikon tuloksista. Koko organisaation ylin johto vastaa
eri yksikkojen kokonaistuloksesta. Silloin kun kukin yksikkd vastaa omasta
tuloksestaan syntyy ns. konsernirakenne. Divisioonarakenne voi perustua
palvelukohtaisiin, asiakaskohtaisiin ja aluekohtaisiin rakennemalleihin.
Divisioonarakennetta taydennetddn usein esikunnilla, jotka tuottavat
organisaatiolle erikoispalveluja, kuten henkiloston kehittaminen ATK-

palvelut, lakiasiat jne. Divisioonarakenteessa esikuntien kasvua hillitéan

% »poliisilaitosten johtorakenteiden suunnittelussa tulee olla tavoitteena kevyet johtorakenteet,
ettd johtotason viroista saadaan lddnitasolla tuottavuussédstojé. Johtorakenteet on
muodostettava siten, ettd poliisilaitoksiin ei synny resursseista kilpailevia / toiminnoiltaan
eriytyvié linjajohtoja”. Pora | -vaiheen tydsuunnitelma (2008)
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esikunnan tehtavia ulkoistamalla. (Karlof 2009, 26-31; Lamsa 2005, 159-
162).

Divisioonissa toiminnot on jaettu yksikdihin. Toimintojen koordinointi
tapahtuu divisioonatasolla, tydntekijat samaistuvat divisioonan tavoitteisiin
ja arvoihin. Divisioonarakenteessa organisaation keskushallinto ei saa
puuttua divisioonan ty6tapoihin toteuttaa substanssitehtavida, eika
organisaation keskushallinto saa kuormittaa divisioonaa tarpeettomalla
byrokratialla, josta on toiminalle haittaa. Henry Mintzberg (1983) nakee,
ettd divisioonarakenne ei sovi parhaalla mahdollisella tavalla julkiselle
sektorille, koska silla ei ole todellista tulosvastuuta, eikd se saa tuottaa
voittoa. Julkisella sektorilla on kehysbudjettiin sidottu toimintamaaréaraha,
minka puitteissa tehtavat ja palvelut on tuotettava mahdollisimman
tehokkaasti. Divisioonarakenteen etuina pidetddn nopeaa reagointia
muuttuviin olosuhteisiin, sopeutuvuutta vallitsevaan tilanteeseen ja sita,

etta divisioonat voivat toimia organisaationa organisaation sisalla.

Divisioonarakenteen haitoiksi on todettu, ettei osaamisketjuja hyédynneta,
divisioonien valilla on koordinointiongelmia, paallekkaista tyota ja jokainen
divisioona  keksii pyoran aina  uudestaan ja  uudestaan.
Divisioonarakenteessa on keskittdmisen riski. Divisioonajohtajilla on paljon
valtaa ja nadin paatoksenteko voi olla jopa keskitetympi kuin

funktionaalisessa organisaatiossa.
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Rakenne Ominaisuudet Vahvuudet Heikkoudet

- vakaa -soveltuu rutiininomaisiin -heikko
Mekaaninen - yksinkertainen toimintoihin muuntautumiskyky
byrokratia, - teollisuuslaitokset -kallis
byrokratiakoneisto, -jaykka
konebyrokratia - kuluttaa resursseja

-raskas esikunta

-eritellyt toiminnot -muodollinen tehokkuus -raskas yllapitaa
Asiantuntijabyrokratia, | - jako erikoisalojen -erityisosaamisen -vaikea
Ammattimainen mukaan hyddyntaminen ulkopuolisille
organisaatio -vakaa -osaamisen merkitys -kuluttaa resursseja
Ks. Funktionaalinen -monimutkalnen toiminnan -raskas esikunta
rakenne(Taylor) onnistumiselle suuri
Linjarakenne

-tulosyksikkojaottelu -asiakas lahtdinen -asiantuntijoiden
Tulosyksikkdmalli, -yhdistaé pienen ajattelutapa vaikeaa syventya
divisioonaorganisaatio, | organisaation -hyvé reagoimisnopeus omaan alaansa
hajautunut joustavuuden -alueellistaminen -koko organisaation
organisaatio ja suuren resurssit -tulosyksikkoajattelutapa yhdistaminen

-jokainen yksikkd haastavaa

toimii omana

tulosyksikkéna

Matriisirakenne -yhdistaa toiminto- ja -edistaa luovaa toimintaa -konfliktit rakenteiden
divisioonarakenteet - soveltuu monimutkaisiin valilla
- tydntekijat kahden rakenteisiin - gjattelutavan
tai useamman muutos tarpeellinen
esimiehen
alaisuudessa

-erityisosaamisen

painotus mahdollista

Taulukko 2. Organisaatiorakenteiden ominaisuudet. (Mukailtu Minzberg (1979); Taylor; Lamsa
(2005); Karlofv (2009).

PORA 1l -vaiheen organisaatiomuutoksessa poliisin keskushallinto muuttui
kaksiportaiseksi, naiden lisdksi poliisilaitokset muodostavat kolmannen
rakenneportaan. Poliisihallitus toimii ikdan kuin yhdistettyna, keskitettyna
laéninhallituksena, jonne on lisatty muun muassa operatiivisia tehtavia.
PORA 1l -vaiheessa toteutettiin keskus- ja valiportaan hallintorakenteiden
yhdistdminen, jonka seurauksena tapahtui poliisin keskushallinnon
henkilostomaaran  merkittdva  kasvu. Poliisin  keskushallinnon
tehtavaavaruus on nyt liian laaja toimivaan divisioonaorganisaatioon.
Samanlainen tehtdvaavaruudellinen ongelma on toiminnot keskittaneella
paikallispoliisin johdolla. Johto tekee sellaisia tehtavia, jotka eivat sinne
hyvan johtamistavan mukaan kuulu. Paikallispoliisin poliisilaitostasolla
divisioonarakenne ei toteutunut, koska poliisilaitosten paépoliisiasemille
muodostettiin keskitetty tulosyksikkd, joka vastaa koko poliisilaitoksen
tuloksesta. Paapoliisiasemille tai poliisiasemille ei luotu erillista alueellista
toimivaltaa tai vastuuta. Poliisiasemilla tai paapoliisiaseman yksikailla ei
ole uudessa rakenteessa todellista tulosvastuuta. Paapoliisiasemalla

toimiva linjan esimies vastaa linjansa tuloksesta.
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Divisioonarakenteiden hyvia ominaisuuksia parhaiten on onnistunut
hyodyntamé&an liikkuva poliisi, jossa on PORA Il -vaiheen jalkeen edelleen
kevennetty = organisaatiorakennetta,  johon kuuluvat  alueelliset
tulosvastuulliset tulosyksikot. Nama tulosyksikot toteuttavat
toiminnallisessa suunnittelussa ja toteuttamisessa johdon strategiset
linjaukset kokonaistulostavoitteiden saavuttamiseksi. Divisioonarakenne
suunnitelmallisesti, hajautetusti, valtaistetusti ja tietyin jalkibyrokraattisin
ominaisuuksin toteutettuna, voisi soveltua myos paikallispoliisin hallintoon
parantamaan muun muassa tuloksellisuutta, taloudellisuutta ja

vaikuttavuutta.

5.6 Sentralisointi vs. desentralisointi

Keskittaminen eli sentralisointi yhdistetdan paatantavallan, johtamiseen
littyvan toimivallan ja  operatiivisen toiminnan  keskittdmiseen.
Byrokraattisen organisaation ominaisuuksiin  liittyy  keskittaminen.
KeskittAmisessa ja hajauttamisessa on kyse vallanjaosta. Byrokraattisessa
organisaatiossa valtaa kayttaa ylin johto, kun taas valtaistetussa
(Empowering)  organisaatiossa valtaa on siirretty alemmille tasoille.
KeskittAmisestd seuraa, ettd ihmiset noudattavat ylhaalta linjasta tulevia
ohjeita, maarayksia ja péaatoksia. Henkiléston osallistumisen
mahdollisuudet ovat sitd suuremmat, mitd suurempaa on hajauttamisen
aste. Matalassa organisaatiossa on mahdollista, ettd alueelliset yksikot
tekevat itsendisesti paatoksia ja voivat esimerkiksi palkata budjetin
puitteissa tarvitsemansa tyOntekijat. Tassa suhteessa yksikkojen
osallistumisen aste on korkea ja valtaa on hajautettu. Keskittaminen ja
hajauttaminen ovat sidoksissa paatoksentekoon. Byrokraattisessa
keskitetyssd organisaatiossa paatdsvalta on vain ylimmalla johdolla.
Jalkibyrokraattisessa organisaatiossa ihmiset toimivat hajautetussa
toimintaymparistossa, jossa toteutetaan itsendista paatdksentekoa.
Toiminnallisista ja tuloksellisista syista johtuen keskittdminen on yleisesti
ottaen nykyddn vahaisempaa ja nakymattomampaa. Jalkibyrokraattisessa
organisaatiossa ihmiset noudattavat itse asettamiaan ehtoja luontevasti ja

tyoskentelevat ahkerasti tavoitteidensa eteen. Jalkibyrokraattisen
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organisaation joustavuus ja nopeus toteutuvat itsenéisyyden ja vapauden
tunteen myota.

Muodollisuuden ja osallistamisen aste maaritelladn ihmisten toimintaa
ohjaavien sdantdjen ja maaraysten lukumaaréalla. Jos niiden mé&ara on
korkea, niin ihmisella on vain vdhan sananvaltaa ja mahdollisuuksia
vaikuttaa tydbhonsa. Talloin tehtavéat tehdddn annettujen ohjeiden mukaan.
Silloin kun organisaation jasenet ohjaavat itse itseddn, on muodollisuuden
aste alhainen. Korkeasta muodollisuuden asteesta seuraa Kkallis
valvontaprosessi yksittaisen ihmisen toimintaan. (Ld&msa ym. 2006, 159-
160; Hughes 2003, 260-263; Mantysaari 2009, 345-346).

Korkearakenteiset, hierarkiset organisaatiot nahdaan vanhentuneina.
Hajauttamisprosessin yhten&d tavoitteena on rikkoa organisaation
byrokratiaa. Tam& tapahtuu perustamalla pienempia tai itsenaisia
tulosyksikoita, joille on siirretty paatoksentekovaltaa. Monimuotoiset
hajautetut organisaatiot edellyttavat toimiakseen itsendistd ajattelua,
luovuutta ja paatoksentekovaltaa. Nykyaikainen hajautettu organisaatio on
verkostomainen, johon byrokraattinen organisaatio etaisine
valvontajanteineen soveltuu huonosti. (Mintzberg, 1993). Organisaatioiden
ja yksittaisen tyontekijan tehtavat ovat monimuotoutuneet, joten se
edellyttaa tavoitellun tehokkuuden vuoksi verkostoyhteistyotd. Toimiva
organisaatio edellyttdd oppivaa organisaatiota, mihin liittyy kiinte&sti
hajautettu, valtaistava organisaatiomalli. Valtaistettu organisaatio on
innovatiivinen ja joustava. Verkoston avulla hajautettu organisaatio
voidaan nivoa toiminnallisesti yhteen. Verkostoitunut organisaatio toimii
demokraattisemmin  kuin  perinteinen  byrokraattinen organisaatio.
Organisaation verkkologiikka edellyttaa paikallisjohdon
itsemaaraamisoikeuden lisdamista, erityisesti organisaation sisaisten
paatosten osalta. (ledema 2003, 100-109; Kira 2003, 19; Thomas 2003,
154; katso myos Collins 2000).

Hajautettu organisaatio toimii paikallisena organisaationa toteuttamassa
annettuja toimeksiantoja. Se palvelee annettujen strategisten tavoitteiden

mukaisesti operatiivisten tehtavien hoidossa, palvelujen tuottamisessa,
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ongelmien ratkaisussa, tehtdvien koordinoinnissa ja toimintojen
kehittamisessd. Hajautettu organisaatio on tapa jarjestdd ja organisoida
koko organisaation tavoiteohjelman mukaiset tehtdvat maantieteellisesti

hajautetussa ymparistossa. (Vartiainen 2004, 124-126).

Matala, hajautettu organisaatio mahdollistaa yksil6llisen Iluovuuden
esilletulon. Tasséd organisaatiomallissa yllapitokustannukset ovat
merkittavasti pienemmat, koska monitasoisia johtoportaita ei tarvita.
Hajauttaminen vahentdd muutoinkin tarpeettomia hallinnon tasoja.
Tyontekijat ovat entistd vastuullisempia, koska joutuvat itse
suunnittelemaan, kehittdm&an ja toteuttamaan omia tyOprosessejaan.
Hajautetussa  organisaatiossa tiedonkulku  nopeutuu,  koska
esimiesportaita on vdhemman. Alentunut byrokratia nopeuttaa reagointia
muuttuviin tilanteisiin, jotka vaativat valitbnta huomiota. Tama rakenne
hyodyttad viestintdd. Henkiloston kysymyksiin ja esityksiin reagoidaan
nopeasti. Valtaistamisen jalkeenkin suurista strategisista linjoista paattaa
edelleen organisaation johto henkiloston kuulemisen jalkeen. (Lamsa ym.
2005, 159-160; SM Julkaisu 5/2001).

Hajautettu  organisaatiorakenne edellyttdd johdon aktiivista ja
vuorovaikutteista sitoutumista henkilostéén. Johdon on keskityttava
erityisesti toimintoja linjaaviin tehtaviin eli visiointiin ja strategioihin.
Hajautettu organisaatio edellyttda yksildiden tai alaryhmien roolin
muuttamista ja kehittdmista sekd henkiléston valmiuksien lisdamista.
Muutos edellyttaa aiempien tietojen, taitojen ja tapojen paivittdmista.
Paatosvallan siirtyminen edellyttdd vastuun siirtamista. Keskittdmisessa ja
hajauttamisessa on kyse vallanjaosta. Voimakkaasti keskitetyssa
organisaatiossa valtaa kayttda vylin johto, kun hajautetussa
organisaatiossa valta on siirretty lahelle toteuttavaa porrasta. Vallan
hajauttamisessa on kyse henkildstén osallistamisesta ja valtaistamisesta.
(ledema 2003, 100-109; Kira 2003, 19-20; Kirkman 1999, 35-42; LAmsa
ym. 2005, 150-160; Viitala 2004, 113).
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Hajautettu, valtaistettu(Empowering) hallinto on hyvin erilainen kuin
jaykka, keskitetty byrokraattinen hierarkiamalli. Hajautetussa mallissa on
suurempi asiakaslahtoisyys kuin perinteisessa mallissa, jossa asiakkaat
olivat vain valttdméatén paha. Hajautetussa mallissa tulokset ovat
seurausta rakenteista ja prosessista. Lisdksi tulosvastuujohtajan rooli on
muutakin kuin vain ohjeiden ja saantbjen noudattamisen valvontaa.
Hajautetussa mallissa keskitytaan tuloksiin taktiikoiden ja strategioiden
avulla. (Hughes 2003, 260-263; Harris 2006, 66-69).

Hajautettu organisaatiojarjestelmd soveltuu keskitettyd organisaatiota
paremmin tuottavuusohjelman tavoitteisiin, koska matalan
organisaatiorakenteen  vuoksi  kustannukset vahenevat.  Lisaksi
organisaation palvelukyky paranee alentuneen byrokratian, nopeamman
reagoinnin, tehokkaamman viestinnan ja tyotehtavien limityksen vuoksi.
Kihlakunta-ajanjaksolla 1996-2008 paikallispoliisi toimi hajautetussa
mallissa. Paikallispoliisin hajautetun mallin operatiivisen toiminnan jarruna
olivat tuolloin kulttuurilliset tekijat, joiden mukaan poliisilaitosten
maantieteelliset rajat olivat pyhid. Kulttuurin taustalla oli toimivaltaan
littyva lainsdadantd. Poliisilaitosten aluekokoon suurentamisen vuoksi ei

olisi tarvinnut luopua hajautetusta mallista, vaan sita olisi pitdnyt kehittaa.

Poliisihallinto,  erityisesti  paikallispoliisi ~ siirtyi  hajautetusta NPM
organisaatiosta PORA | ja Il -vaiheen myotta takaisin keskitettyyn
byrokraattiseen johtamiseen ja asioiden hallinnointiin. Kansalaiset ja
henkiloéstd ovat tuskastuneet PORA | -vaiheen rakenteisiin, jotka ovat
aiheuttaneet toimintojen etddntymistd, kankeutta ja toimimattomuutta.
Taman vuoksi on tullut vaatimuksia palata tietyilta osin takaisin
hajautettuun jarjestelmadédn. PORA |l -vaiheen odotukset hallinnon
keventdmisen suhteen olivat korkeat, koska koko valiportaan hallinto
poistettiin.  Valiportaan hallinnon poistaminen ndkyy nyt lahinna
keskushallinnon kasvuna eli keskushallinto on nyt suurempi kuin
valiportaan hallinto ja entinen keskushallinto yhteensa. (Kuviot 101, 102,
104).
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Vastaajien kommentteja:
"Vastuuta tulisi hajauttaa ja turhia valiportaita vahentaa”.

"Moniportaisuuden vahentaminen. Olisiko jarke& palata vahan taaksepain ja muodostaa
poliisilaitoksen sisélle, yhden péallikdn (komisarion) alaisuudessa toimivia "alueellisia”
poliisilaitoksia entisten poliisilaitosten rajoja noudattaen”.

"Moniportaisuus on mielestani ydinongelma. Uudessa organisaatiossa asiat kulkevat
entistd useampien paattajien kautta”.

"Paattksentekoa pitda jakaa; desentralisoida ja nopeuttaa”.

5.7 Valtaistavan organisaation nakékulma

Potterfield (1999) on tutkinut erityisesti organisaation toiminnallisesta
nakokulmasta valtaistamisen(empowering) merkitysta.  Perinteinen
hallinto-organisaatio on rakentunut pyramidimaiseksi, jossa johtaminen ja
suunnittelu on keskitetty. Tieto ja ohjeet kulkevat ylhaalta alas.
Moniportaisessa, hierarkisessa  organisaatiossa tiedonkulku  on
yksisuuntainen.

Potterfield nakee, ettd organisaation rakenteet ja kulttuurit vaikuttavat
vallanjakoon ja valtaistamiseen. Toisin sanoen tietyt organisaatiorakenteet
ja kulttuuriympadristét ovat enemman tai vahemman hedelmallisia
valtaistamiselle. Valtaistamisessa vaikutusmahdollisuudet jaetaan
etulinjan tyontekijoille. Henkilostdlle annetaan kaikki mahdollinen tieto
resursseista, organisaation suorituskyvysta, tuloksista ja tavoitteista, jotta
se voi ymmartdd ja edistdd organisaation suorituskykya. Henkilostolle
annetaan valta tehda paatoksia, jotka vaikuttavat organisaation vision ja
strategian mukaisiin  tavoitteisiin. Tam& vaikuttaa organisaation
suorituskykyyn.  Vaikuttamismahdollisuudet = organisaation  asioihin
sitouttavat ja innoittavat henkilostéa, koska tyOpaikoista tulee
osallistumisen myo6ta mielenkiintoisia ja stimuloivia. Valtaistamisen edut
ovat selvasti sidoksissa koko organisaation suorituskykyyn. Valtaistetussa
organisaatiossa useammat tyontekijat voivat antaa panoksensa
paatoksentekoon, koska se on delegoitu eli valtaistettu organisaation
ylemmilta tahoilta alaspain. Blanchardin ym. valtaistamisteoria pohjautui
tiedon jakamiseen kaikkien kanssa, autonomian luomiseen rajojen yli seka
hierarkian korvaamiseen toiminnallisilla tiimeilla. (Potterfield 1999, 55-61;
Blanchard ym. 2001, 10 - 12; Blanchard ym. 1998, 85; Peters 1983, 330).
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"Kaiken jarjen keskittyminen yhteen paahan ei ole mahdollista”, Knut Aas.

Valtaistumisen (Empowerment) yhteydessa puhutaan vallan maarittelyn
ylivallasta (power over), toimintavallasta (power to) tai jaetusta vallasta
(power with). Ylivalta on hierarkista valtaa, jonka avulla voidaan kavella
alaisten yli. Se arvotetaan usein huonoksi vallan kaytoksi. Toimivalta
antaa mahdollisuuden saada aikaan haluttu tapahtuma tai lopputulos
suoraan tai valillisesti. Jaettu valta on vallan kasvava suure, jolloin valta
kasvaa ja lisdantyy yhteistoiminnan seurauksena. (Mantysaari ym. 2009,
325-327).

Valtaistettu organisaatio toimii avoimessa toimintaymparistéssa, jossa
tietoa jaetaan vapaasti ja jossa viestinta tapahtuu kaikkiin suuntiin, yli
linjarajojen ja suoritusporrasta kuunnellaan erityisesti paallikkotasolla.
Valtaistetussa organisaatiossa paatoksentekoa kannustetaan tekemaan
niilla hierarkian tasoilla, jotka ovat yhteydessa asiakkaisiin. Yksil6ilta
odotetaan ja heitd kannustetaan aloitteellisuuteen ongelmien
ratkaisemiseksi seka etsimaan uusia tehokkaampia toimintatapoja, jotka
palvelevat erityisesti asiakkaiden tarpeita. Vastuu organisaation
menestymisesta kuuluu kaikille jasenille. Ensiarvoisena ajatuksena on,
ettd henkild, joka tosiasiallisesti suorittaa tiettyd tehtavaa tietad ja
tunnistaa parhaiten toiminnalliset ongelmat. Paras asiantuntija
perustehtavien suorittamisesta I6ytyy yleensd tyotd tekevasta
henkilostosta. TyoOntekija on siis otettava mukaan yhteiseen
paatoksentekoon. Johdon tehtdvand on antaa vain suuntaviivat
toiminnallisille tulostavoitteille. (Potterfield 1999, sivut 61-74; Lamsa ym.
2005, 234-236; Sarala 2001, 36-38; liite 1, kuviot 67, 69).

Valtaistaminen lisda syvaa sitoutumista tyohén ja sen suunnitteluun,
minka vuoksi ty0 vie paljon energiaa ja edellyttaa riittavad maaraa tietoa
paatoksentekoon. Henkilostén valtaistaminen edellyttaa tietotaidon ja
vallan lisdamista seka palkitsemiskaytantoja suorituskyvyn
parantamiseksi. Nain henkiloston kyky selviytyd tehtavistddn paranee ja

se osaa kayttaa tietoa paatoksenteossa, jotka vaikuttavat organisaation
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tavoitteiden suuntaan ja suorituskykyyn. Perinteisesti nama asiat ovat
olleet ylemmé&n johdon ké&sissa. Valtaistamiseen liittyvien elementtien
taytyy siirtyd suoritusportaalle, jotta valtaistuminen on yleensa mahdollista.
Organisaation tarkeiden elementtien siirtyminen suoritusportaan kayttoon
sitouttaa ja innostaa tyontekijoitd, koska tyoOpaikat tulevat entista
mielenkiintoisammiksi ja stimuloivammiksi ja edut ovat selvasti sidoksissa
koko organisaation suorituskykyyn. Valtaistumisen myotd henkildston
suorituskyky, kustannustietoisuus ja sitoutuminen lisdantyvat, ja
vastaavasti perusteeton kritiikki sekd poissaolot védhenevét. Esimiesten
tulee olla kiinnostuneita alaistensa ammatillisesta kehittdmisesta. Lisaksi
esimiesten tulee olla innostavia, kannustavia ja rohkaisevia seka
aloitteellisuuteen kannustavia. (Potterfield 1999, 61-74; Eronen 2011, 85-
88; Lamsa ym. 2005, 233-235; liite 1, kuviot 67, 69).

Valtaistumisen seurauksena esimiesten ty0 vahenee, koska itsenéaiselle
tyontekijalle ei tarvitse laatia tiukkoja saantdjd tai asettaa jatkuvaa
tarkkailua ja ohjausta. Valtaistettu organisaatio on valmiimpi resurssien
muutokseen ja uudelleenorganisointiin  kuin perinteinen organisaatio.
(Potterfield 1999, 61-74).

Valtaistaminen kohentaa palveluiden laatua, arvosidonnaisuutta ja
tuloksellisuutta. Valtaistaminen lisaa tyon mielekkyytta, haasteellisuutta ja
tyon arvostusta. Organisaatio, joka on onnistunut henkildston
valtaistamisessa, koetaan imuvoimaiseksi organisaatioksi, jonne halutaan
toihin. Erityisesti tyotehtaviin hakeutuvat arvostavat omaan ty6hon
sisdltyvaa paatoksentekomahdollisuutta. Organisaatioissa, joissa ihmiset
tyoskentelevat monimuotoisten tehtavien parissa, ei muodollisuuden
astetta voida nostaa korkeaksi. Palveluorganisaation tavoitteena on, etta
tyontekijat paasevat toimimaan itsendgisemmin ja vaikuttamaan siihen, mita
ja miten he tekevat. (Potterfield 1999, 199-121; Juuti, 2006, s. 212; liite 1,
kuvio 96).

Valtaistunutta suoritusporrasta voidaan kuvata adjektiiveilla paattavainen,
aloitteellinen, avomielinen, uudistushaluinen, riskinottokykyinen, kypsa,
viestintataitoinen ja sosiaalisesti valveutunut.  Valtaistettu henkilosto

menestyy perinteisia henkilostéryhmia paremmin. Koska henkiléstd on
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enemman vastuussa paatoksenteosta, esimiesvastuu paatostilanteissa
vahenee. Kun esimiesty6t vahenevat, niin vahenevét kulut, ja paatokset
sujuvat entista nopeammin. Nama ovat tarkeitd arvoja ja tavoitteita
organisaatioiden johtajille. (Potterfield 1999, 123-125).

Valtaistaminen edellyttda organisaatiorakenteiden muutosta, hajautettua
paatoksentekovaltaa, uudenlaisia paatostentekomalleja ja suoritusportaan
vaikutusmahdollisuuksien lisddmista. Painopiste on lahes yksinomaan
organisaatiorakenteiden uudistamisessa, hierarkioiden merkittavassa
vahentdmisessa ja tyontekijdiden suuremmassa vastuussa tietyille
rajoitetuille  paatdksentekoalueille. Organisaation rakenne muuttuu
matalammaksi ja  joustavammaksi, minkda vuoksi  henkiloston
vaikutusmahdollisuudet nopeutuvat ja paranevat. Matalilla rakenteilla
kyetaan tekemaan entista nopeammin toiminnallisia muutoksia, kyetdaan
reagoimaan nopeammin sidosryhmien muuttuviin tarpeisiin, lisdtaan
asiakastyytyvaisyytta ja kyetaan vastamaan muihin kasvaviin vaatimuksiin.
(Potterfield 1999, sivut 129-130; Eronen 2011, 85-88).

Perinteisissa byrokraattisissa organisaatioissa, joissa pdadllikkd ohjaa
kaikkia toimintoja, monien asioiden kasittely viivastyy tai asiat jaavat
kokonaan ratkaisematta. Liséksi keskitetyn johtamisen jarjestelmassa ajan
puutteen vuoksi monet konfliktit jaavat usein kasittelematta. Naita
ongelmia voidaan poistaa tai vahentda siirtamalla paatosvaltaa,
henkiloston rekrytointia ja budjettivaltaa divisioonatasolle. Tama jarjestely
vahentaa paivittisten ristiriitatilanteiden selvittamista paallikkdtasolla.
Blanchard (1998) tuo esille valtaistamisessa kolmen avaimen mallin:
valtaistaminen 1) korvaa hierarkisuuden itsehallinnollisilla tiimeilla 2)
mahdollistaa henkilostétiimeille autonomisen aseman 3) henkilostolle
avoin  tiedottaminen ja tiedonjako lisdd  vastuullisuutta ja
suunnitelmallisuutta. (Potterfield 1999, 131; Blanchard ym. 1998, 70, 72 -
73).

Henkilostéryhmén (tiimin) valtaistamisella uskotaan saavutettavan tiimin
maksimaalinen tehokkuus, mielekkaat tyodjarjestelyt, itsenaiset tyoprosessit

ja valmiudet niiden kehittamiseen seka tehokas, kehittyva asiakaspalvelu.
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Onnistuneen valtaistamisen tuloksena on kohonnut tuottavuus,
tyytyvaisyys, sitoutuminen, kohentunut aktiivisuus, parantunut tyon laatu ja
kohentunut asiakastyytyvaisyys. (Kirkman 1999, 35-42).

Valtaistamisen onnistuminen riippuu monista tekijoistd. Henkilostba ei voi
valtaistaa ilman ohjausta. Johdon on hyva tiedostaa valtaistumisen
rajallisuus ja sitoutumisen merkitys organisaatiossa. Ei riitd, etta
henkilostolle annetaan valtuudet ja jaadaan odottamaan heidan
reaktioitaan ja tekemisidan. Jos henkilostolla ei ole tai on vahan aiempaa
kokemusta paatoksentekoon osallistumisesta, niin he eivat tiedd mita
tehda. Valtaistaminen lahtee ylhaaltd alaspéin, ja se on valintakysymys.
Siksi organisaation pitaad kiinnittdd huomiota valtaistamisen arvoihin.
Valtaistuttamisen kulttuuria ei voida luoda ilman johtoa. (Blanchard 2001,
9-14).

Valtaistuminen vaatii henkildston omaa aktiivisuutta ja aloitteellisuutta. Se
edellyttaa tosiasiallisen vallan ja vaikutusmahdollisuuksien siirtamista el
tyontekijoiden mahdollisuutta paattad omista tbistdéan. Tavanomaisilla
tyon mittareilla ei voida mitata moraalin, tyotyytyvaisyyden ja sitoutumisen
tilaa.

Valtaistuttamisen ongelmat voivat littyd vertaisryhmien asettamiin
paineisiin, johdolta saatuun negatiiviseen palautteeseen tai henkilostolle
asetettuun lilan kapeaan, jaykkaan ja perinteista kiinnipidettyyn
toimintatapaan. Epavirallinen ja lyhytaikainen, tilapéinen
valtaistamistilanne ei  tuo myodnteisia  vaikutuksia  henkiloéston
sitoutumiseen, tuottavuuteen ja tyytyvaisyyteen. Valtaistamisen
perusongelma on, ettd tutkimustulosten mukaan johtajat haluavat sailyttaa
valtansa, jos jostakin pitdd Iluopua, niin luovutaan pelkastaan
yksinkertaisista rutiininomaisista tehtavista. (Nakari, 1988, 98-99; Valtee
1987, 68-69; Kirkman 1999, 35-42; liite 1, kuviot 63, 67, 69).

"Valtaistaminen (empowerment) ei ole taikuutta. Se sisaltdd muutamia yksinkertaisia

ohjeita ja vaatii paljon sitkeytta”, (Hobbs).
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"Vastuuta on siirrettdva sinne missa kuluja tuotetaan. Eivat ne ota sitd.” Haavikko (1975).

Voimaantuminen tapahtuu sosiaalisessa vuorovaikutustilanteessa, jossa
yksilolle annetaan tehtavien hoidon edellyttamaa vaikutusvaltaa.
Valtaistuminen on vahvaksi tulemista, sen synonyymina on kaytetty "jaettu

johtajuus” -termia.

Valtaistava ja voimaannuttava arviointi puolestaan auttaa ryhmaa ja
ihmisia kehittamaan itseaan ja omia toimintatapojaan. Valtaistava arviointi
sitouttaa henkildstén toimimaan kehittdjind ja toimijoina. Arvioinnissa
tyontekijoiden ajattelu- ja palautteenantotapa muuttuvat arvioivaan
suuntaan. Sitoutuminen paranee ensisijaisesti, koska arviointi
suunnataan erityisesti kaytantoon. Tama sitoumus ilmenee suunnittelu- ja
toteutusvaiheessa ja jatkuvana valmiutena kayttdd arviointia monella
tavalla. Henkilosto oppii kayttamaan arviointia, kasitteita ja uusia tytkaluja
suunnitteluun. Valtaistavalla arvioinnilla luodaan edellytykset korjaavan
palautteen antamiseksi. Tyoyhteison jasenet valtuutetaan ottamaan
kehitystoiminta omaksi tukitehtédvakseen. Tydyhteisbn jasenet hoitavat
todellisen kaytannén arvioinnin, koska he tekevat paivittdin havaintoja
tyostdan. (Fetterman 2001, 110 — 112; Patton, 1997, 67; Lyytinen &
Nikkanen 2005, 130-133).

Valtaistettu arviointi perustuu hallinnon kehitysvaiheeseen ja kaytettaviin
resursseihin.  Valtaistettu arviointi parantaa kaytant6ja ja kannustaa
jatkuvaan prosessien kehittamiseen. Henkildston osaaminen syvenee ja
vahvistuu. Tyoprosessit tulevat entista mielekkaimmiksi, koska tydyhteiso
voi kayttdd omaa arviointia parantamaan tyotuloksiaan ja -prosessiaan.
(Raisédnen 2005, 118). Tydyhteisbn jasenet oppivat, ettd heidan toimiansa
kehittajind arvostetaan ja toimintaan luotetaan. Valtaistettu arviointi lisaa
hallinnon ja tydyhteison yhteenkuuluvaisuutta. (Fetterman, 2001, 89;
Fetterman 1996, 5-6).

Valtaistettuun arviointiin osallistuminen on keino taata tyOyhteisélle

arvostusta ja oikeudenmukaisuutta sekd tuoda véline lisdéamaan
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oivalluksia ja ehdotuksia siitd, miten parantaa tydprosesseja.
Voimaannuttava arviointi lisd& analyyttisia taitoja, joita voidaan soveltaa

yleisesti tydyhteisdssa. (Fetterman, 2005, 44-45).

Valtaistettu arviointi kannustaa tekem&an arviointitietoihin perustuvia
paatoksia. Kaytdnnossa arvioija lobbaa paattgjia arvioinnista saamiensa
tietojen avulla. Valtaistetut arvioijat kannustavat henkiloston jasenid ja
osallistujia arvioimaan toistuvasti omaa toimintaansa. Tama on tarpeen
organisaatio-oppimisen nékdkulmasta. Valtaistetut arvioijat voivat
rohkaista johtoa kayttamaan arviointitietoa kriittisten vaiheiden aikana
toimintojen suunnitteluissa ja budjetin laadinnassa. Organisaation
johdolla on merkittadvd asema kun valtaistetun arvioinnin tuloksia
kaytetaan, tai kun tuloksia huomioidaan strategiavalinnoissa. Valtaistettu
arviointi auttaa  kehittamaan myonteista ilmapiiria  rakenteiden
kehittAmisessa. Se auttaa tyOyhteisba avartamaan nakokulmia ja tuo
uudenlaista ajattelua. Valtaistettu arviointi kehittda sisaista ja ulkoista
vastuuta. Se ei muuta olemassa olevia Vvirallisia rakenteita.
Valtaistamisella hyodynnetdan paikallisten tyGyhteisbjen arvokasta
osaamista ja tietotaitoa tyoprosessien kehittamisessa. (Fetterman, 2001,
118; ks. myoés Henry, 1998).

Valtaistettua arviointia voidaan tarkastella muun ohella oppivan
organisaation nakokulmasta. Tyodyhteison osallistuessa valtaistettuun
arviointin se kerdd jatkuvasti tietoa organisaation toiminnasta ja
toimimattomuudesta. Keratyn tiedon avulla kehitetddn toimintaa ja
tehdaan korjaavia toimia. Tehtyjen toimenpiteiden vaikutukset taas
arvioidaan ja niita kehitetddn edelleen toimivammiksi vastaamaan
paremmin ympariston muutoksiin ja haasteisiin. (Fetterman, 2005, 49;
Nikkanen, 1994, 16-20).

Poliisihallinnon valtaistamisessa on pitkat perinteet. Poliisihallinnon
valtaistaminen aloitettin jo 1970 -luvun loppupuolella, kun liikkuvaan
poliisiin  perustettin ensimmaiset valvontaryhmat. Ryhmille luotiin

suunnitteluvastuu omasta  toiminnastaan. Ryhmaty6 laajentui
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paikallispoliisiin 1980-luvulla, jolloin valvonta- ja halytysosastot siirtyivét
ryhmatyomalliin. Rikostutkintaan perustettiin aluksi l&hinna erikoisryhmia,
joille m&ariteltiin funktioittain tehtavaalueet. Naille tutkintaryhmille annettiin
myo0s itsendista suunnitteluvastuuta. Paikallispoliisissa merkittavin kdanne
valtaistamisessa koettiin organisaatiotasolla 1996, jolloin paikallispoliisi
siirtyi  useiden  toimintojen  osalta itsendiseen  paatantd- ja

suunnitteluvaltaan seka tulosbudjettivastuuseen.

Kihlakunta-aikainen poliisipaallikko:

"Kihlakunta-aika oli ilmeisesti poliisihallinnon parasta aikaa. Arviomaararahasta siirryttiin
kehysbudjettiin, joka antoi paljon joustovaraa toiminnalliseen suunnitteluun ja
hankintoihin.  Aiemmin keskusteltiin l&adninjohdon kanssa nippeliasioista, esimerkiksi
kirjoituskoneen hankinnasta, johon ennen tarvittin aina laaninhallituksen lupa.
Kihlakunta-aikaan perustettiin  hatédkeskukset, jotka vapauttivat poliisipdivystajat
operatiivisiin tehtaviin. Se mabhdollisti my6s poliisitoiminnan pitAmisen maakunnassa
hajautettuna.” (Haastattelu 6).

"Paiva hymyili kuin ylipoliisipaallikké Fjalar Jarva". (Veikko Huovinen 1982).

Valtaistamisen taantuma koettiin 2009 paikallispoliisin
hallintorakenneuudistuksen yhteydessd PORA | -vaiheessa, jolloin valta,
johtaminen, suunnittelu, budjetti- ja tulosvastuu keskitettin maakunnan
paékaupunkeihin. Keskittdminen aiheutti poliisilaitosten esikuntien kasvun
ja moniportaisen hierarkian, joka tuhlaa resursseja yh& enemman ja
enemman. Enimmillaan keskisuurissa poliisilaitoksissa johto-, hallinto- ja
esikuntatehtavissa on yli 20 henkil6a, joka on lahes saman verran kuin
esim. vuonna 1972 oli koko SM:n poliisiosastolla. Nykyinen
keskittamisvaihe on aiheuttanut poliisin keskushallinnon ja poliisilaitosten
hallinnon kasvun. Keskushallinnon, esikuntien ja valiportaan esimiesten
maaralliseen kasvuun nayttda vaikuttaneen erityisesti byrokraattinen

organisaatiomalli.

Matalia yksinkertaisia organisaatioita pidetaan tehokkaina, joustavina ja
sopeutumiskykyisina. Matalan organisaation tavoitteena on Iluoda
dialoginen, nopeasti reagoiva ja dynaamisesti toimiva organisaatio.
Puutteellisen arvioinnin  ja  toteutuksen seurauksena  tehty
organisaatiorakenteiden madaltaminen saattaa aiheuttaa painvastaiset

vaikutukset kuin alun perin tavoiteltiin eli valta saattaakin keskittya vain
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yhdelle johtajalle. Mikéli madaltuneessa organisaatioissa paivittistehtavia
koskevaa péaatostentekoa ei samanaikaisesti siirretd varsinaisille
toimijoille, niin seurauksena on vallan keskittyminen. (Peters 1983, 323-
328; Karlof 2009, 44-45).

Sarala & Sarala (1999) kuvaavat johtajuusjarjestelmien ulottuvuuksia ja
niiden ensisijaisia riippuvuussuhteisia ominaisuuksia. Nama ominaisuudet
littyvat keskitettyyn byrokraattiseen ja hajautettuun / valtaistetuun

jarjestelmaan:

Byrokraattinen hajautettu/valtaistettu
Johtajuus epéluottamus <-> luottamus
Motivaatio keppi <-> porkkana
Viestintd alaspéin hierarkiassa <-> kaikkiin suuntiin
Vuorovaikutus rajoitettu <-> intensiivinen
Paatoksenteko keskitetty <-> hajautettu
Tavoitteet annetaan ylhaalta <-> osallistava
Valvonta korostaa erehdyksia <-> positiivisesti vahvistava

Taulukko 3. Johtajuusjérjestelmien ulottuvuudet ja niiden ominaisuudet organisaation rakenteisiin
kytkettyna. (Mukailtu Sarala & Sarala (1999).

5.8 Poliisihallinnon organisatorinen kehityssuunta

Poliisihallinto keskitti johtamisresursseja ja -toimintoja keskushallintoon ja
poliisilaitosten paapoliisiasemille. Tama konkretisoitui vuoden 2009 PORA
| ja vuoden 2010 PORA II -vaiheen organisaatiomuutoksissa. Tuolloin
paikallispoliisi siirtyi 2009 jalkibyrokraattisesta organisaatiosta jaykkaan
linjaesikuntaorganisaatioon. Uudistuksessa useat entiset poliisipaallikot
jaivat ilman mielekdsta tehtavaa. Linjajarjestelyilla perustettiin entisille
paallikdille linjajohtajien virat halytys- ja valvonta- seka rikostutkinta- ja
lupapalvelulinjoille. Taman liséksi perustettiin erilliset sektorijohtajan virat.

Nama jarjestelyt aiheuttivat poliisiorganisaation siirtymisen yhdessa yosséa
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NPM:sta konebyrokraattiseen®® linjaorganisaatioon, joka oli hallinnoltaan
erittdin raskas. Valtion tuottavuusohjelman kaynnistamé PORA -vaiheiden
olettama oli, ettd organisaation rakennekokoa suurentamalla seuraa
henkilostoresurssien s&astdva, mutta tavoitellut s&dstét menetettiin
raskailla, wuusilla virkarakenteilla ja jaykilla organisaatio- ja
johtamisrakenteilla. Paikallispoliisin rakennemuutoksen PORA | -vaiheen
yhteydessa organisaation toiminnot keskitettiin johtamisen, budjetin,
paatosvallan, tulosvastuun  ja  hallinnon  osalta. Poliisin
hallintorakennemuutoksen PORA | -vaiheen yhteydessa synnytetty
linjaorganisaatio aiheutti operatiivisen henkiloston siirtotoimenpiteita lupa-
ja esikuntahallintoon, koska muuten naita linjoja ei olisi voitu perustaa.
Liséksi linjojen yli tapahtuva toiminnallisten resurssien kaytto jaykistyi.
Nama muutokset olivat tuottavuusohjelman ja tulostavoitteiden vastaista
toimintaa ja olivat omiaan aiheuttamaan poliisin keskushallinnossa seka
paikallispoliisissa  taloudellisten  ongelmien  lisdksi  toiminnallista
tehottomuutta.

PORA Il -vaiheen tydryhma esittdd raportissaan vield voimakkaampaa
keskittamista ja osin erillisyksikkojen siirtamista tdha&n keskitettyyn

organisaatiomalliin.

Vastaajien kommentteja:

"Tullut joutilaita esim. esikunta ja hallintoyksikkéon, joiden aika menee muiden asioihin
puuttumiseen. Harkkivat valista.”

"Poliisiorganisaatio on tyypillinen linjaorganisaatio, joka ei siind muodossaan voi edes
kehittyd, ellei paatdksentekoa ja moniportaisuutta hajauteta alemmille tasoille”

"Ehkapa meilla on liikaa ns. armeijamaisuutta ja herroja siella johdossa. Jospa siella
johtoportaassa osattaisiin jakaa vastuuta alemmille tasoille, niin asiat nopeutuisivat ja
selkeytyisivat tavan ruohonjuuri tason vk:n ymmarrettavéksi.”

26Henry Minzberg (1983) tarkoittaa konebyrokratialla massatuotantoa tai -palvelua, johon liittyy
rationaalisuus, kontrolli, sadnn6t, yhdenmukaisuus ja hierarkia. Konebyrokratia pystyy huonosti
vastaamaan ympariston muutoksiin ja tyontekijéiden tarpeisiin. Tyypillisia konebyrokraattisia
organisaatioita ovat linjaorganisaatiot ja linjaesikuntaorganisaatiot.
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6 Paikallispoliisin rakennemuutokset tuottavuuden
nakokulmasta

6.1 Tuottavuudesta ja sen mittaamisesta

Tuloksellisuus ilmaisee organisaation toiminnan onnistumisen astetta.
Tuloksellisuus on organisaation kokonaistavoitteiden saavuttamista
ilmaiseva kasite. Lumijarven (2008) mukaan tuloksellisuutta arvioidaan
tuottavuuden, laadun, vaikuttavuuden ja henkiloston kehityksen kuvaajilla.
Tuloksellisuus koostuu tehokkuudesta, vaikuttavuudesta ja
taloudellisuudesta. Henkiloston kehityksen kuvaajia voidaan nimittaa
aikaansaannoskyvyksi, joka kuvaa organisaation, tyOyhteison ja
henkiloston  kykyd aikaansaada tuloksellisuutta. Henkiloston
aikaansaannoskykyyn vaikuttavat osaaminen, innovatiivisuus, viihtyvyys,
tyomotivaatio ja tyokyky. Lumijarven(2008) mukaan vain laadukkaat
tyoolosuhteet ja hyvin motivoituneet henkilét voivat synnyttdd hyvaa
asiakaspalvelua, kustannustietoista ja sujuvaa tuotantoa sekd saada
alkaan vaikuttavia ja hyvin saatavilla olevia palveluja. Taman
kokonaisuuden ohjauksella vaikutetaan tyon laadun tasoon. (Lumijarvi
2008, 399-401; VM, 2012, 5-9) .

Vaikuttavuus kuvaa toiminnan tavoitteeksi asetettujen yhteiskunnallisten
tilojen aikaansaamisen astetta eli toiminnan ja suoritteiden vaikutusta
kansalaisiin ja yhteiskuntaan suhteessa vaikutuksille asetettuihin
tavoitteisiin.

Tuottavuutta mitataan panosten ja tuotosten suhteella, kun panokset
ilmaistaan tuotannontekijdina. Taloudellisuus on tuotosten ja panosten
suhde, kun panokset ilmaistaan rahana. Taloudellisuutta voidaan ilmaista
muun muassa tuotosten yksikkdkustannuksina. Palvelukyky kuvaa
asiakaspalvelun toimivuudelle ja laadulle asetettujen tavoitteiden

toteutumisen astetta.

94



| Vaikutukset |

Tarpeet ‘ Yhteiskunta
p| | Tulokset +—
Julkinen toiminta
Tavoitteet — Panokset -+ Toiminnot "“ Tuotokset
Kustanj Tuotannon | Prosessit | ‘Suoritteet‘
nukset | tekijat
] N )
tvetukyky irasto
Aik n;aannﬁ(yky
Mittaus Tuottavuus ja
. taloudellisuus |

Vaikuttavuus

Kuvio 10. Tuloksellisuutta kuvaat ulottuvuudet, jota on tuottavuusohjelmassa havaittujen puutteiden
jalkeen taydennetty. (VM 2012).

Tuottavuudella tarkoitetaan tuotosmaardn ja panosmaaran valista
suhdetta.  Yksityisella sektorilla tyén tuottavuuden maara on
maariteltavissa ja laskettavissa selkeammilla mittayksikailla esimerkiksi
kappalemaarina. Julkisen sektorin tuottavuuden tai tuotteiden arvoa ei
voida maarittdd markkina-arvoilla, koska useimmat julkisen sektorin
toiminnot  liittyvat legitimoituun  monopoliasemaan ja mahdolliset
palvelutuotteet eivat saa tuottaa voittoa. (Kuusela 2007, 34-35;
Soininvaara 2009, 13; Kuvio 10).

Valtionhallinnon organisaatioiden tuloksellisuuden peruskriteerit
muodostuvat yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta ja toiminnallisesta
tuloksellisuudesta. Vaikuttavuus on yksittaisen viraston valillinen
nakokulma, jonka tavoiteltu kokonaisvaikuttavuus edellyttaa lisédksi muiden
toimijoiden samansuuntaista toimintaa. Olennaista on, ettd toiminnan
tuloksellisuus muodostuu eri osa-alueiden yhteisvaikutuksesta. Hyvin
toimivassa tulosohjauksessa asetetaan tavoitteita ja seurataan niiden
toteutumista kaikilla tuloksellisuuden osa-alueilla. (SM 22/2008).

Julkisen sektorin tuottavuutta on vaikea mitata yksistddn suoritemaarilla,
koska operationalisointi voi onnistua vasta kun tehtavaalan

kokonaisuudelle on onnistuttu asettamaan mittarit. Toisaalta on
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muistettava maarallisia tavoitteita asetettaessa, ettd esimerkiksi
rikostentorjunnan tuloksellisuuden yhdeksi kriteeriksi on asetettu rikosten
lukumaaran vahentaminen ja sita kautta suoritem&aran alentuminen, eika
niiden lisdéaminen. Lisaantynyt valvonta lisaa tilastollista rikollisuutta, mutta
sila voi olla turvallisuutta parantava vaikuttavuus kasvaneesta
rikostilastosta huolimatta.

Yksikkojen kokonaistuottavuutta arvioidaan usein suunnittelu-ohjelmointi-
budjetointi(ohjelmabudijetointi) -jarjestelman pohjalta. Taméa mahdollistaa
tehtavakentan laaja-alaisen tuotosten arvioinnin. Erilaisten laaja-alaisten
tilanteiden abstrahoiminen®’ saattaa tuottaa tutkimuksellisia ongelmia.
Tavoite pitda pystyd operationaalistamaan, ettd se mahdollistaa
mittaamisen. Mittaamisen keinoina usein kaytetaan ohjelmabudjetointia,
kustannushyétyanalyysia, tuottavuuden arviointia ja yhteiskunnan
kehitysilmioita kuvaavien indikaattorien kehitystd. Uusien ilmididen
havaitseminen tai vaikuttavuuden mittaaminen ei ole kuitenkaan lyhyella
aikavalilla mahdollista. Tulosbudjetointi on tydkalu, jolla tavoitellaan
suoritteiden ja muiden kustannusten osalta kustannustehokkaampaa
toimintaa. Toimintojen mittaaminen, aggregointi’® ja syysuhteiden
maarittdminen voivat vaikeutua, jos keskitytaan liikaa tutkimuskohteen
osasuorituksiin tai toiminnan ulkopuolisiin taustatekijoihin. Osasuoritteiden
mittaaminen onnistuu yleensa vain ty6tehtavien alemmilla tasoilla. Nama
osasuoritteet voivat olla keino paastd kokonaistavoitteisiin ja siten
toteuttaa strategiset paamaarat. Tehtavien hierarkialla tarkoitetaan, etta
alempi tehtdvakenttd on keino osaltaan toteuttaa ylemman tehtévan
paamaarat. (Kuusela 2007, 33-37; Pitkanen 1969, 72-74, 90-93).

Julkisen  sektorin  tuottavuusluvut koettavat kuvata, saadaanko
keskimaarainen tuotos pienemmalla, samalla vai suuremmalla
tuotantopanosten maaralla verrattuna edelliseen vuoteen. Julkisen
sektorin tuotoksessa ja panoskaytdossa arvopainoina ovat kustannukset,
joita kaytetddn perushintoina. Oletuksena on, etta julkinen palveluntuottaja

tuottaa palvelut omakustannushintaan. Tuottavuuden mittaaminen on itse

%7 Abstrahoinnissa erotetaan tutkimuksen kannalta oleellinen tieto.(Tuomi 2004).
Aggregointi on tilastotieteesséa pienemmille havaintoyksikdille laskettujen tunnuslukujen
yhdistéamista tai summaamista
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asiassa vertaamista. Ty6tuntien lisddminen ei paranna tuottavuutta,
koska tuottavuus on tuotosmaaran ja panosmaaran vaélinen suhde.
(www.stat.fi, 21.5.2012).

Tilastokeskuksen mukaan julkisen sektorin tuottavuustilastointi ei arvioi
julkisten palveluiden saatavuutta, kohdistumista, tarpeellisuutta tai
oikeellisuutta. Tuottavuusindikaattorit eivat kerro suoraan julkisen
palvelutuotannon onnistumisesta tarpeiden tyydyttdjand. Tuottavuusluvut
osoittavat, miten palvelutuotannon tuotantoprosessi on kehittynyt vuodesta
toiseen.  Tuottavuus kohenee tilastoissa vain silloin, jos palveluita
pystytadn tuottamaan tehokkaammin kahden tarkasteluhetken valilla.
Valtion tuottavuusohjelman tavoite oli palveluksessa olevan henkilokunnan
maaran vahentamisessd, jolloin se naenndisesti osoitti valittomasti
parempaa tuottavuutta, koska pienemmalla henkildstolla tavoiteltin samaa
palvelutasoa. Palvelutason muutoksen vaikuttavuutta ei ole huomioitu
riittdvasti tuottavuuskehitystd arvioitaessa. (Soininvaara 2009, 18;
www.stat.fi, 1.6.2012; katso my®6s liite 1, kuviot 11, 94).

Tuottavuuslaskelmista esitetyssa kritiikissd on ehdotettu julkisen sektorin
tuotosten painottamista arvopainoilla, joissa otetaan huomioon palvelujen
kayttajien saama hyoty. Usein monet sosiaaliset arvot jatetddn mittareiden
ulkopuolelle, kuten tasa-arvoisuus, saavutettavuus ja tarpeisiin
vastaaminen. (www.stat.fi, 1.6.2012).

Poliisin halytystoiminnan avainprosessin tuotokseksi on maaritelty kaikki
poliisin suorittamat halytystehtavat. Halytystoiminta kuvaa sellaisia poliisin
suorittamia tehtavia, jotka ovat poliisille tulleiden halytysten ja muiden
ilmoitusten perusteella suoritettava joko Kkiireellisind tai valittdomina

halytystehtavina.

Rikostorjunnan avainprosessin tuotokseksi on maaritelty kaikki poliisin
selvittamat rikokset. Rikostorjunta on kuitenkin hyvin laaja kasite. Tahan
kuuluu muun muassa ennalta estava tyo, tiedottaminen, rikostutkinta,
taktinen ja tekninen tutkinta, kuulusteleminen, valistus, lainvalmistelu,

rekisterointi seka yhteisty® viranomaisten ja muiden sidosryhmien kanssa.

97


http://www.stat.fi/
http://www.stat.fi/
http://www.stat.fi/

Yhteiskunnalliset Yhteiskunnallinen vaikuttavuus
vaikuttavuustavoitteet Valkuttavuus
Toiminnalliset tulostavoitteet Miten toiminta ja talous ovat
vaikuttaneet yhteiskunnalliseen
Toiminnallinen Tuotokset ja vaikuttavuuteen
tehokkuus laadunhallinta
- taloudellisuus - suoritteet ja julkis-
=tughtavua hybdykleet Toiminnalliset tulokset
- kannattavuus - palvelukyky Ja laatu {joihin johtamisella voidaan

- kustannusvastavuus vaikuttaa)

Henkisten veimavarajen hallinta ja kehittdminen
{Human resources development)

Kuvio 11. Vaikuttavuuteen liittyvat tekijat. Julkisten palvelujen ja palvelutuottajien muutokset taytyy
havaita ja mitata niitd kuvaavilla indikaattoreilla. (SM 22/2008).

6.2 Korkean tuottavuuden tavoittelu

Poliisihallinnon tuottavuusohjelmassa tuottavuutta pyrittin parantamaan
muuttamalla organisaatiorakenteita. Tarkeimpana tavoitteena oli keventaa
hallintoa ja suunnata vapautuvia resursseja operatiivisiin tehtaviin. Taman
lisdksi tuottavuutta haettin  keskittamalla toimintoja, supistamalla
palvelupisteitd ja lyhentamalla jaljelle jaavien pisteiden aukioloaikoja.
Tuottavuuden parantamisessa nayttaisi tarkein asia jaaneen vahimmalle
huomiolle. Korkean tuottavuuden tutkimuksissa on havaittu, etta
henkilostolla on erittdin suuri merkitys tuottavuuden parantamisessa.
PORA | -vaiheen aikana henkiléston koulutusta ja tyohyvinvointiin liittyvia

tukipalveluja vahennettiin.

Johtamiskoulutuksella on todettu olevan merkittava vaikutus julkisen
sektorin  organisaation menestymisessd. Johdon kuuluu osata
viestittdmisen, kuulemisen, delegoimisen ja yhteishengen luomisen taidot.

Johdon tulee osata antaa rakentavasti myds korjaavaa palautetta.
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Henkilost6 on saatava mukaan paatostentekoon. Henkilostolla on
perustehtavista tuorein tieto, mik& mahdollistaa syntyneiden ongelmien
reaaliaikaisen havainnoinnin ja siten pikaisen toimintojen korjaamisen.
Henkilostdjohtamisen osa-alue on yksi tarkeimmistd, kun tavoitellaan
korkeaa tuottavuutta. (Singh 2011; Berman 2003).

Huselidin (1995) mukaan tuottavuuden tavoittelu kaynnistyy henkiloston
rekrytoinnilla. Rekrytoitua henkildst6a on jatkuvasti koulutettava. Hyvin
hoidetulla henkilostopolitikalla ja jatkuvalla koulutuksella laajennetaan
henkiloston tietdAmyspohjaa, lisataan motivaatiota, innovaatiota ja erilaisilla
kannustinjarjestelmilla sitoutetaan henkilostd kehittyvdan tydyhteisdon.
Huomionarvoista on se, ettd vasta taman jalkeen tulevat
rakennetarkastelut, joiden avulla tehokkaalle henkilostdlle luodaan entista
paremmat toimintaedellytykset. Hyvin hoidettu henkilosto pystyy antamaan
merkittavan panoksen rakenteiden uudistuksessa. Hyvin suunnitellut
rakenteet ovat mekanismia, jotka mahdollistavat tehokkaan

toimintaympariston. (Katso myds Collins 2000).

llacqua, ym. (2000) toteavat, ettd tyOntekijan ja ryhmé&n tuottavuus
perustuu psykologisiin tekijoihin. Menestyneilla yrityksilla on kannustava
tyopaikka. Kannustamisella saadaan aikaan korkea osallistumisaste,
korkea tyOtyytyvaisyys ja sitoutuneisuus, jotka johtavat korkeaan
tuottavuuteen. Sitouttaminen ja kannustaminen ovat tarkeitd yksilon ja
koko organisaation nakokulmasta. Tutkimuksen tulokset osoittavat, etta
tama on yleistettavissa kaikkiin organisaatioihin. Tarked kannustamisen
ohjausvaline on henkiloston jatkuva koulutus, joka mahdollistaa jatkuvan
kasvamisen, kehittymisen ja parantaa ongelmien ratkaisukykya. Osaava
henkiléstd on myos merkittava tekija organisaation kilpailukyvykkyydessa.
Cimento (1994) nakee, ettd hyvin koulutettu ryhma antaa heille parhaat
valmiudet toimia itsendisti paatéksenteossa. Ryhman kouluttaminen vaatii
koulutukseen liittyvia investointeja. Koulutettu ryhma vastaavasti toimii
tehokkaasti. Paatoksentekoon valtaistettu ryhma kykenee tekemaan
omaan toimintaansa liittyvat paatokset nopeasti. Téallainen jarjestely

edesauttaa ryhman jasenida ammatillisessa kehittymisessa. Korkealle viety
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paatoksenteko hidastaa uudistuksia ja aiheuttaa ylimmalle johdolle

tarpeetonta kuormitusta.

Elder (2007) toteaa, etta horisontaalinen yhteistoiminta on organisaation
kannalta hyvin merkittavda. Tama edesauttaa ryhmaa hahmottamaan
organisaation kokonaistavoitteiden merkityksen. Toiminnoista tulee
nopeita ja sujuvia ja yhteisymmarrys kasvaa. Kapea-alainen toiminta
tuntuu sekavalta, eikd henkilostdé pysty sitd mitenkaan yhdistamaan

laajempaan kokonaisuuteen.

Sosiaalisella yhteenkuuluvuudella on tutkimusten mukaan merkittdva
vaikutus korkean tuottavuuden saavuttamiseksi. Yhteenkuuluvuus auttaa
yhteisten tavoitteiden luomisessa ja niihin sitoutumisessa. Sitoutunut
ryhm& on motivoitunut suorittamaan annettuja tehtavia. Sosiaalinen
ryhm& on vuorovaikutteinen, toisia tukeva, kannustava ja tavoitteisiin
pyrkiva. Pelkkéa sosiaalinen ryhma ei ole tae menestykseen, vaan ryhmalla
taytyy olla tehtavaan liittyva tavoite, vrt. urheilujoukkue. Tutkimuksen
mukaan ryhméan korkea koheesio ja korkealle asetetut tavoitteet johtavat
parhaaseen suorituskykyyn. Jatkuvat henkilostbvaihdokset ryhmassa
heikentavat tulosta, vaikeuttavat kouluttamista ja aiheuttavat vakinaiselle

henkilostolle stressia. (Gammage ym. 2001).

Innovaatioteoriat ovat johtamisparadigmoja, joiden mukaan henkilostbéa
ohjaa halu kayttaa tietamystaan ja luovaa potentiaaliaan sekad tarve
jatkuvaan uudistumiseen. Innovaationaktkulmassa tyontekijat nahdaan
yksiloina, joilla on tarve oppia ja kehittya pysydkseen optimaalisessa
vireessd. Naveh & Erez (2004) korostavat, etta innovatiivinen ryhma
kykenee tiimioppimiseen, etsimdan luovia ratkaisuja ja parantamaan
laatua. Tallainen ryhma kehittaa jatkuvasti tyémenetelmid, jotka auttavat
padsemaan parempaan tuottavuuteen. Ryhmaélle asetetut tavoitteet

saatelevat kayttaytymista ja edistavat luovuutta. (Seeck 2008, 243-272).

Soininvaara (2009) tarkoittaa tyontekijan ty6hyvinvointitehokkuudella el
aikaansaannoskyvylla tyon kokonaislaatua, miellyttavyytta, hallittavuutta ja
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palkitsevuutta.  Tyohyvinvoinnin  mittari ei  kuulu  perinteiseen
tuottavuuskasitteeseen, vaikka tydhyvinvoinnilla on koettu olevan suuri
merkitys tuottavuuteen. TyO tuntuu enemman tyoltd, jos tydajat ovat
epamiellyttavia, ty6ilmapiiri huono ja tyon sisaltd yksitoikkoista vaihetyo6ta.
Jaykka ja hierarkinen paatoksentekojarjestelma on perinteisesti monien
julkisen sektorin organisaatioiden ongelma. Luova, itsedan kehittava
henkilosto ei viihdy tydyhteistssé, jossa omalle aloitteellisuudelle ei ole
sijaa, vaan kaikki pitdd tehda niin kuin johto maaraa tai niin kuin on tehty
ennenkin. Tama kokonaisuus muuttuu ty6nantajan ongelmaksi, jos
ongelmaa ei tunnisteta ajoissa. Huonoihin tydoloihin on vaikea saada
patevaa henkilostéd. (Soininvaara 2009, 14-17; ks. myods ledema, 2003 ja
Kira 2003; liite 1, kuviot 71, 73).

Useimpien strategisten paatosten tekeminen pyritddn perustamaan
tietojohtamisen oppien mukaisesti. Johtamisen onnistuminen edellyttaa
laaja-alaista  katsontakantaa ja  osaamistaitojen  hyddyntamista.
Johtamisen keskittamisella tietojohtoinen johtaminen ei mahdollistu
parhaalla tavalla, koska tietojohtaminen pitaa sisallaan
tietmyksenhallinnan  (knowledge management), jonka fokus on
henkilostdlla olevan tiedon kokoamisessa ja muun kéytettavissa olevan
tiedon jakamisessa organisaatiossa. Tietamyksenhallinnan lahtokohtana
pitaisi aina olla yksilo. Knowledge management mahdollistaa informaation
hallinnan, osaamisen kehittdmisen ja uuden tiedon luomisen. Knowledge
management perustuu muun muassa organisaatiomuistin,
ryhmatyoteknologioiden,  organisaatio-oppimisen ja  dokumenttien
hallinnan alueilla havaittuihin kehittamismahdollisuuksiin ja teknisiin
ratkaisuihin. (Makipaa ym., 2004, 103-104).

Organisaation  toimintaympariston  tarkastelussa ja  kehityksen
ennustamisessa pitaisi hyodyntdd toimintatiedonhallintaa (business
intelligence). SillA on merkitystd johtamisessa ja toimintojen
kehittdmisessa, erityisesti operatiivisella ja strategisella tasolla. Naiden
lisdksi on tarkeéta tuntea analysoinnissa kaytettavissa olevat menetelmat,
joihin liittyvat informaatiojarjestelmisté ja analysoinnista saatu tieto. Tama
saatu tieto on valitettava koko henkildstolle, silla jos vain ylin johto kayttaa
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liketoimintatiedon tietoavaruutta, niin suuri osa toimintatiedonhallinnan
potentiaalista jaa kayttamatta.

Aineettoman padoman johtaminen (intellectual capital management)®
auttaa strategista johtoa tunnistamaan organisaation tarkeimmat
aineettomat resurssit mm. osaamiset ja sidosryhmat ja niiden avulla
toteuttamaan strategisia tavoitteita. Motivoitunut ja osaava henkil6std on
olennainen perusta aineettoman padoman arvonluonnille. Liséksi tarvitaan
toimintaa tukevia jarjestelmid ja prosesseja, joilla tuetaan henkiloston
valista tiedonjakoa ja tuotetaan toiminnan kannalta arvokasta osaamista.
Aineettomuus korostuu palvelutoiminnassa, koska siind toiminnan
tuotokset eli palvelusuoritteetkin ovat luonteeltaan aineettomia. Uuden
tiedon ja toimintojen kehittdminen edellyttdd innovaatioita, mika
mahdollistuu innovaatiojohtamisen (innovation management) tuella.
(Mé&kipaa ym., 2004, 105-114; Lonngvist 29.6 2012).

Tarked merkityksellinen tietojohtamisen né&kdkulma liittyy yritysten
tietohallintoon. Tahan alueeseen  kuuluu yrityksen  kayttdmien
tietojarjestelmien ja ohjelmistojen hallinta ja kehittdminen tukemaan
liketoiminnallisia tavoitteita. Organisaation tietointensiivisyys vaatii
tyontekijoiden valistd vuorovaikutusta, jolla yhdistetdadn hiljainen ja
kokemuksellisen tieto kaytdossa oleviin tietovarantoihin. (Makipaa ym.,
2004, 45-47).

Tietojohtamisen kompastuskivena, erityisesti julkisella sektorilla, on usein
konebyrokraattinen malli, jossa organisaation henkiloéstd saa palautetta
l&hinna suorituskykyvalvonnan ja rangaistusten kautta. Konebyrokratiassa
organisaatio pystyy kartuttamaan uutta tietamysta vain erittdin hitaan
formalisoinnin ja laitostumisen prosessin kautta. Organisaation rakenne
kykenee toimimaan vain rutiiniongelmien kanssa, mutta se ei pysty
selviamaan uusista tai muuttuneista ongelmista. (Makipaa ym., 2004, 176-
177).

*° Aineeton padoma sisaltda henkiloston osaamisen, sidosryhmayhteistyon, asiakassuhteiden,
organisaation toimintojen ja jarjestelmien hallinnan.
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6.3 Byrokratia ja tuottavuuden kehittdminen

Vallan keskittamisen seurauksena tyontekijdilla on hyvin rajalliset
valtuudet tehda paatoksid ilman johdon hyvaksyntaa. Lisaksi
organisaatiot eivat itse kykene korjaamaan toimintojaan, koska ovat
keskusjohdon vallan alla. Keskitetyn johtamisen mallissa asioiden ja
tyontekijoiden hallinta tapahtuu ylh&altd alaspain. Johto kertoo
keskijohdolle, joka sitten kertoo ensimmaisen tason johtajalle, joka sitten
kertoo henkilostdlle mita ja miten asiat tulee tehda. Tallainen
organisaatiorakenne on byrokraattinen, siksi tyontekijoilla on vahan
vapautta ja korkean hierarkian vuoksi rajatut mahdollisuudet valittaa tietoa
ylimmalle johdolle. (Vartola, 2006, 26-28; Juuti, 2006; 210, Hughes 2003,
260-263).

Byrokratia on helposti mekanistinen organisaatio, joka ei toimi muuttuvissa
olosuhteissa kuten orgaaninen organisaatio. Nykyisin byrokratiaa pidetaan
tehottomana ja epademokraattisena. Byrokratiassa kaihdetaan riskinottoa
ja usein tuhlataan niukkoja resursseja tehokkaan kayton sijaan.
Byrokratia on epaluottamukseen perustuvaa hallintoa. Saantdjen
noudattamisesta tulee itsetarkoitus. Byrokratia on vallan valine, ja sita
voidaan kayttaa joko demokraattisiin tai epademokraattisen tarkoituksiin.
(Vartola 2006, 28-29; Kira 2003, 14-16; Hughes 2003, 272).

Vartolan (2006) mukaan byrokraattinen organisaatio ja hallinto eivat
sovellu moderniin yhteiskuntaan, jossa tulee vallita kansalaisléaheisyys,
asiakeskeisyys, palvelukyky, taito ja mahdollisuus uusiutua ympariston
sekd asiakkaiden muuttuvien tarpeiden mukaan. Byrokratiassa on vain
yksi tie ratkaista tai hoitaa ongelmia - byrokraattinen tie. Byrokratian
mallissa poliittista valvontaa pidetaan riittAmattomana ja
epdjohdonmukaisena, koska se on osa byrokratiaa. (Hughes 2003, 30-
32).

Byrokratia voidaan purkaa hajauttamisella eli desentralisoinnilla ja
itseohjautuvien seka taloudellisesti itsenaisten julkisten organisaatioiden

rakentamisella. Byrokratian purkaminen edellyttdéd ennen kaikkea
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virkamiesten aseman uudistamista, niin ettd virkamiehet ovat koko
organisaation palveluksessa, ja tehtavat ovat moninaisempia kuin
byrokraattisessa organisaatiossa. Virkamiesten palkkaus maaraytyy
aikaansaannoksen, patevyyden ja patevoitymishalukkuuden mukaan.
Monet byrokraattisen organisaation ominaisuudet hyodyttavat pitkaaikaisia
tyontekijoita. Heille on yleensa taattu tydsuhdeturva, virkaikdan littyva
saannoéllinen palkka ja ylenemismahdollisuus. (Thompson, 2003, s. 38;
Vartola 2006, 54-56; Ks. Crozier 1964, 65).

"Miten olisi, ei, mahdollista vahentaa byrokraattien valtaa lisaamatta siti.”( Haavikko,

1981).

Byrokratiaa on pidetty vuosikymmenet tehokkaimpana
organisaatioteoriana monine hyvine ominaisuuksineen. Vahvuudet olivat
ennen muuta rationaalisuus ja oikeudellinen toimivallan kéaytto.
Byrokratian olemus on kiinni valtaapitavien tarkoitusperista eli byrokratia ei
sinallaan ole hyva tai huono. (Vartola 2004, 75).

Poliisin henkilostd on kokenut lisaantyneen byrokratian vaikeuttavan
paivittaistoimintojen sujuvuutta. Esimerkiksi sairastumis- tai vuosiloma
tapauksissa aiemmin toinen saman poliisiaseman henkild voi tehda toisen
tyotehtdvat, mutta linjaorganisaatio ei tatd mahdollista, vaan
asianomaiselta linjalta on tultava jopa yli sadan kilometrin péaéasta henkild
paikkaamaan saman linjan henkilon ty6tehtavat. Tilanne on hammentava,

koska kyse on kuitenkin poliisin yhteisista resursseista.

Tuloksellisuutta  ja  vaikuttavuutta  tavoittelevaan  organisaatioon
byrokraattinen jarjestelma kankeutensa ja kalleutensa vuoksi sopii hyvin
huonosti. Byrokraattiseen jarjestelmaan liittyy korkeat hierarkiset
rakenteet, lisdantynyt keskijohto, jaykka resursseja kuluttava linja-
esikuntaorganisaatio, perusrakenteiden muutoskyvyttomyys, heikko
tiedonkulku ja motivaatioltaan heikkeneva henkilostd ja tasta
kokonaisuudesta on seurauksena jatkuvasti kasvavat menot.

Byrokraattisen linjaesikuntaorganisaation rakenteet sotivat tuloksellisuutta
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vastaan, kun paatoksia tekevéat henkilot, jotka ovat hyvin etaalla kaytannon
tason toiminnasta ja tuntevat heikosti mahdollisia ongelma-alueita. Korkea
byrokraattinen rakenne on ennen kaikkea kustannustekijd, mutta jos ja
kun péaatosvalta on sijoitettu organisaation huipulle, niin se on hitaalla
reagointikyvyllda  vaikeuttaa  toiminnallisen  tuottavuutta. Lisaksi
rakenteeseen liittyvd tuottavuuden este syntyy linjaorganisaation
horisontaalisen toiminnan jaykkyydestd. (Hughes 2003, 167-169;
www.vm.fi, 23.03.2012; Horton 543-546; Pollit 2003, 35-37; Cameron &
Quinn 1998, 92-96; katso myds Temmes 1998).

Byrokraattista jarjestelmaa on testattu PORA | ja PORA Il -vaiheen osalta
paikallispoliisissa ja poliisin  keskushallinnossa. Taman tutkimuksen
mukaan koko paikallispoliisiin levitetty byrokraattinen jarjestelma ei
toiminut tuottavuusohjelman tavoitteiden suuntaisesti. PORA Il -vaiheen
asiakirjoista voi paatelld, etté poliisihallinto nahtavasti testaa viela kerran

byrokratian toimivuutta entista laajemmassa toimintaymparistossa.

"Hyvin toimiva, taydellinen byrokratia on divisioona, joka ei hydkkaa, koska jokainen
huoltaa toistaan”, Haavikko (1982).

6.4 Taylorismi ja tuottavuuden kehittaminen

Frederick Winslow Taylor (1856-1916) kehitti ensimmaisena kasitteen
tieteellinen liikkkeenjohto (Scientific Management) ja siksi hanta
kutsutaankin sen isaksi. Tieteellinen liikkeenjohtofilosofia kaynnisti
teollisen vallankumouksen. Uusilla menetelmilla ryhdyttiin lisdéamaan
tuotantoa. Tieteellisen liikkeenjohdon filosofian ensisijaiset periaatteet
ovat, ettd tyontekijat valitaan tieteellisesti ja koulutusta annetaan seka
uusille etta nykyisille tyontekijille. Tyontekijat on sijoitettu heidan
patevyytensd ja  kokemuksensa  mukaisesti oikeille  paikoille.
Tehokkaaseen tydntekoon vaikuttavat henkilén itsensa lisdksi tyopisteen
fyysinen ymparistd, valaistus, ilmanvaihto, lepohuone, lepoajat, juomavesi,
tyopaikkaruokala, virkistystoiminta ja puhtaanapito. Tulospalkkauksella

lisattiin tyontekijan motivointia. Esimiesten tehtavand on taylorismin
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mukaan kantaa vastuunsa tyon suunnittelusta, aikataulutusta,
ohjaamisesta ja valvomisesta. (Ramasamy, 2010, 18-20; Lamsa ym. 2005.
23-24).

Taylor uskoi lujasti, etta tieteellisen liikkkeenjohtofilosofian avulla saadaan
aikaiseksi parempaa menestystd tyonantajalle ja suurempaa vaurautta
jokaiselle tyontekijalle. Tyodnantajalle se merkitsee alhaisempia
tuotantokustannuksia ja suurempaa tuottoa. Tyontekijdlle se merkitsee
oikeudenmukaista ja parempaa palkkaa. Frederick Taylorin 1900-luvun
alussa kehitteleman opin mukaan ty0d jaettiin yksinkertaisiin vaiheisiin,
tyoprosessi optimoitiin  tieteellisin  menetelmin, tehtaviin rekrytoitiin
oikeantyyppiset ihmiset, palkkaus muutettin urakkapalkaksi, tydlle
asetettiin laaduntarkkailijat. (Ramasamy, 2010, 19-20; Lamsa ym. 2005.
23-24).

Taylorin tarkeimpié tavoitteita oli erottaa suunnittelu esimiesten tehtavaksi.
Tyontekijoiden olisi pystyttava tydskentelemaan tyopaiva taydella
kapasiteetilla. Taylor kehitti ns. task mangement -johtamisjarjestelman,
jonka mukaan jokaisella toiminnolla oli oma esimies. Tydntekij6ita oli
valvottava ja ohjeistettava ja lisaksi tyOprosessi piti kellottaa. Tyon
tutkimus  keskittyi  jarjestelmalliseen  kriittisen  arviointiin  tyon
tehokkuudesta. Tyon tekemisen tehokkuudessa huomioitiin  koko
tuotantoprosessi. Tavoitteena oli parantaa ja poistaa tarpeettomia liikkeita
koneen seka kayttagjan valilla. Tyon kellottamisella oli tarkoitus
standardoida vaihetyohon kaytettdva optimaalinen aika, jotta tehokkuuden
valvonta  olisi helpompaa. Taylor perehtyi muun ohella
vasymystutkimukseen. Vasymystutkimuksella oli tarkoitus saada selville
minkalaisella levon ja tybajan syklilla ihminen on tehokkaimmillaan.
Tulospalkkausjarjestelman kehittaminen liitetdan taylorismiin.  Siina
taloudellisilla  kannustimilla  motivoidaan  tyontekijoita  lisa@amaan
tehokkuutta. Kaytettavissa olevat resurssit kaytetaan mahdollisimman
hyvin, jotta prosessikokonaisuudella savutetaan mahdollisimman hyva
tuotto. (Ramasamy, 2010, 21-22; La&msa ym. 2005. 23-24).
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Taylor koetti standardoida tehtavat suhteessa valineisiin, tydaikoihin,
tyomaariin, tydoloihin ja ilmapiiriin, tuotantokustannuksiin jne. Naiden
avulla ty6tehtadvan kokonaisuutta ohjattiin ja analysoitiin. Taylorismilla ol
merkittavd vaikutus yksityisen sektorin lisdksi julkiselle sektorille.
Taylorismi  on vaikuttanut tyon suunnitelmallisuuteen molemmilla
sektoreilla. Taylorin malli on jaykka, byrokraattinen ja hierarkinen mika
tietysti sopi julkisen sektorin perinteiseen byrokraattisen mallin hallintoon.
(Hugehes 2003, 23).

Taylorismi  kehitettiin aikoinaan yksinkertaiseen tyoymparistoéén ns.
vaihetyohon, jossa ajattelu oli siirretty lahes kokonaan johdolle ja nain
organisaation kokonaisaivokapasiteetti jaa minimaaliselle kayttbasteelle.
Tyontekijat olivat taylorismin alkuaikoina kouluttamattomia, mink& vuoksi
vaihety6hon kouluttamien tyon luonteen vuoksi oli halpaa, yksinkertaista ja
nopeaa. Julkisella sektorilla on yleensé laaja kokonaisvastuualue, joten
taylorismin mallin mukainen tdiden yksinkertaistaminen ja rajaaminen
saattaa puutteellisen arvioinnin vuoksi seka keskushallintotasolla etta
paikallishallinnossa johtaa osaoptimointiin. Ta&man vuoksi pitaa suorittaa
tarkka arviointi, ennen Kkuin tyotehtdvat vaiheistetaan. Vaihetyon
seurauksena henkiloston tydprosesseihin liittyva syy-seuraussuhteiden
hahmottuminen ja kokonaisuuksien hallinta heikkenee seka oma ajattelu
kaventuu entisestaan. (Jarvensivu 2007, 110-111).

Taylorismi on kaytéssad poliisihallinnossa mm. tulospalkkauksessa.
Henkilostd saa sita parempaa palkkaa, mitd enemman tulostavoitteiden
mukaisia suoritteita pystyy tuottamaan. Taylorismin tulosajattelun /
kustannus-vastaavuuden aiheuttamat vaarat on toimintoja kehitettdessa
tiedostettava esim. rikostutkintaan liitettyna kustannustehokkuus saattaa
aiheuttaa vaaran, etta jos pienet alle sadan euron omaisuusrikokset ja
muut lievat jutut jatetdan "kustannustehokkuuden” nimisséa tutkimatta tai
esitutkina rajoitetaan, niin téllainen linjapdatdés saattaa aiheuttaa
rikoksentekijassa yleisen piittaamattomuuden ja valinpitamattémyyden
toisia henkil6itd sekd lainsaadantda kohtaan. Samanlainen vaara on

uusien rikosilmoitusten esikasittely-yksikdiden toiminnassa, jos niista
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muodostuu pimeiden rikosten mapittamisyksikkd. Naméa edella mainitut
menettelyt ovat taylorismiin liittyvia massakasittelyja, jotka palvelevat
organisaatiota, mutta kansalaisndkdkulma voi jddda véahélle huomiolle.
Tatda taylorismin tuomaa esitutkinnan rajapintojen venymista ovat
hyodyntdneet ammattirikolliset esimerkiksi polttoainevarkaat, népistelijat,
nettipetoshenkilt, jotka internetin valityksella tekevét petosrikossarjoja.
Nama pienet teot voivat tuottaa tekijoille rikoshybtynd huomattavia

summia, mutta ovat yksittdisend tekona muutaman sadan euron suuruisia.

Poliisihallinnossa on tavoiteltu tehokuutta jakamalla tehtdvat ns.
massakasittelyyn. Taman jarjestelyn vaarana on naennaistehokkuus, tyon
yksitoikkoisuus ja resurssein tuhlaaminen. Esimerkki; rikostutkinnassa
tutkija tutkii pelkdstaan samankaltaisia massarikoksia. Vaarana on, etta
rikostutkija sokaistuu asioiden kasittelyssd ja kokonaiskuva hamartyy,
koska kaikki tapaukset nayttavat viimein yksitoikkoisen samankaltaisilta.
Toinen esimerkki; keskisuuressa poliisilaitoksessa saattaa olla jopa nelja
poliisikoulutuksen saanutta henkil6a laatimassa pelkastaan
tyovuorolistoja. Miten kdy heiddn ammattitaitonsa ja mikd on heidéan
tietmyksenhallinta kaytannon toistd muutaman vuoden kuluttua. Na&in
organisoidussa ja toteutetussa vaihetydssa tyon rikastuttaminen® on
lahes mahdotonta.

Kolmas esimerkki; keskitytetyssa jarjestelmassa johtaja tai johto hyvaksyy
koko organisaation laskut tietdmatta niiden alkuperad, tai johto keskittyy
kontrolloimaan koko organisaation henkiloston kulunvalvontaa. Toiminta
on naennaisesti tehokasta, mutta se laadullisesti ettd johdon
perustehtdvasta poikkeavaa toimintaa.

Taylorismissa on hyvid ominaisuuksia, mutta ennen sen kayttéd on
tehtava soveltuvuus- ja vaikuttavuusarvio, koska julkisia palveluja
tuottavan organisaation tulosta ei voi mitata pelkastaan taloudellisin
perustein, vaan lisdksi on huomioitava laatu ja vaikuttavuus. (Peters 1998
133-134; MOT 30.4.2012).

30 Tyon rikastuttaminen on Herzbergin(1993) mukaan tehokkain keino motivaation lisddmiseksi.
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6.5 Fayolismi ja tuottavuuden kehittaminen

Henry Fayol (1841-1925) oli ranskalainen teollisuusmies, joka tunnetaan
erityisesti johtamisen prosessiajattelusta. Fayolia pidetaan erittdin hyvana
hallintoasiantuntijana. Fayol jakoi johtamisen kolmeen osa-alueeseen
suunnitteluun, toimenpanoon ja valvontaan. Fayolin ndkemyksen mukaan
kaikki organisaatiot vaativat toimiakseen suunnittelua, organisointia,
komentoja, koordinointia ja valvontaa. Komennoilla han tarkoitti ohjaavaa
ja valvovaa toimintaa. Kaikkien piti noudattaa samoja yleisia periaatteita.
Fayolin mukaan hallinto on tarked osa organisaation toimintaa, joka
koskee kaikenlaisia yrityksid suuria tai pienia seké yksityisia etta julkisia.
Fayolin mukaan johdon on hallittava tuotantoon liittyvat tekniset toiminnot,
kaupallinen toiminta, rahoitustoiminta, organisaation turvallisuuteen
littyvat tehtavat ja taloushallinto kirjanpitoineen. (Ramasamy 2010, 16-18;
Vartola 2006, 196-198).

Fayolin mukaan patevan henkiléston piti omata energisyytta, kokemusta,
elinvoimaisuutta, sopeutumiskykya, oppimiskykya, jatkuvaa
koulutushalukkuutta, erikoisosaamista talouden, rahoituksen, johtamisen,
ja teknisen osaamisen alueella.

Henry Fayolilla oli lisaksi tiettyja periaatteita tydnjaon suhteen. Tehtavéat
piti jakaa erikoistuneille ja osaaville henkilGille niin hallinto- kuin
tuotantotehtavissékin. Fayol korosti tydn vastuuttamista ja Kkuria,
kuuliaisuutta sek& kunnioitusta. Kaikilla ryhmilla tuli olla johtaja el
toimintojen piti olla johdettuja. Henkilén piti alistua ryhmén tavoitteisiin.
Henkilostolle piti maksaa oikeudenmukaista palkkaa. Foyolin mukaan
pienissa yrityksissd johtamisen piti olla keskittynyttd, mutta suurissa
yrityksissa johtaminen voitiin hajauttaa. Hajauttaminen edellytti kuitenkin
johtajan korkeaa moraalia, luotettavuutta, osaamista ja kekselidisyytta.
Fayol piti tiukasti kiinni hierarkisesta komentoketjusta, viestin piti kulkea
ylh&altd alas oikeassa jarjestyksessa. Henkilosto piti valita tieteellisin
perustein kaikkiin tehtaviin heidan patevyytensa ja kykynsd mukaisesti.
Fayol edellytti toiminnoissa oikeudenmukaisuutta, ystavallisyytta ja

yhdenvertaisuutta. Lisaksi Fayol vaatii alaisilta uskollisuutta ja
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sitoutumista organisaatioon. Fayolin mukaan kaikilla oli aloite- ja
palauteoikeus, alaiset saivat vapaasti ilmaista mielipiteensa. Fayol
mukaan johtajat voivat tehdd paatoksia saatuaan ehdotuksia alaisiltaan.
Fayol panosti joukkuehengen voimaan, jonka avulla paastaan asetettuihin
tavoitteisiin. Johdon tehtdvana on ratkoa syntyneet vaarinkasitykset ja
erimielisyydet. Fayolin mukaan johto ei saanut noudattaa hajota ja
hallitse politikkaa. (Ramasamy 2010, 16-18; Vartola 2006, 196-198; katso
myo6s Harisalo 2008).

Fayolisimissa on joitakin ominaispiirteita, kuten hallintorakennefilosofia,
strateginen suunnittelu, joukkuehenki, tekemisen meininki, hajautettu
johtaminen ja prosessiajattelu, joiden vuoksi sita voitaisiin osin soveltaa
poliisihallinnon tuottavuustavoitteiden toteuttamiseen. Naita ominaisuuksia
markkinoidaan myos uudessa Valtion tuloksellisuus ja
vaikuttavuusohjelmassa. Keskittamisella poliisi menetti ainakin osittain
fayolismiin yhdistettya joukkuehenked, joten seuraavan organisaation
haasteena on joukkuehengen ja tekemisen meiningin palauttaminen.

Fayolisimissa on kuitenkin byrokraattisuuden piirteitéq, kuten jaykkyys,
hierarkisuus, linjamaisuus, kurinpito ja tiukka valvonta, joten mik&an
ihannemalli se ei ole monimuotoista tuottavuutta, taloudellisuutta ja
vaikuttavuutta tavoittelevaan tyéhon, mutta tiettyjen hyvien ominaisuuksien

vuoksi sité ei voi jattaa huomioimatta.

6.6 Uusi julkisjohtaminen (NPM) ja tuottavuusnakdkulma

Yhdysvalloista 1970 -luvulla  kaynnistyi  Taylorin  tieteelliseen
likkeenjohtomalliin pohjautuva ja myéhemmin 1990-luvulla OECD maissa
kayttoonotettu New Public Management (NPM). Uuteen julkisjohtamiseen
litetddn hyvin usein managerialismi®. Mangerialismin tavoitteena oli

siirtdd julkisjohtaminen pois byrokraattisesta jaykastd johtamismallista

3 Mangerialismi on ideologia, johon liittyy poliittishallinnolliset, taloudelliset ja sosiaalisten
jarjestelmien luonteet. Mangerialismin aikakausi nahdaan ammattijohtajuuden ja
yksiléjohtamisen aikakautena. Mangerialismi liitetdan NPM:n yhdeksi tarkedksi osa-alueeksi.
Mangerialismin tavoitteena oli korvata byrokraattinen johtamismalli siten, etta siirrytaan kohti
joustavampia liikkeenjohdollisia johtamismalleja.( Pollitt 1990, Hood 1998).
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enemman  kohti  liikkeenjohdollisia  ominaisuuksia tavoittelevaan
toimintaan. Tavoitteena oli luoda tulosvastuulliset, taloudelliset ja
tuottavuutta tavoittelevat julkisorganisaatiot. Mangerialismissa tavoitellaan

desentralisointia, deregulaatiota® ja delegointia.

Uutta julkisjohtamista (NPM) ei ole aiemmin pidetty varsinaisena teoriana,
vaan pikemminkin doktriinina®>. NPM on jo nyt pitkaan julkissektorilla
ajallisesti vaikuttanut johtamis- ja organisaatiorakennemallina, joten NPM
on vakiintuneiden ominaispiirteiden vuoksi muodostunut yha lahemmaksi
teoriaa. Lanen (2000) mukaan NPM on teoria julkisen sektorin
hallinnoimisesta, johon liittyvdt managerialismi ja taloustieteellinen
nakdkulma. NPM katsotaan normatiiviseksi teoriaksi, joka ohjaa julkisessa
organisaatiota kayttamaan uusia NPM mallin mukaisia johtamis- ja

organisaatiorakenteita seka -menetelmia. (Jylhasaari 2009, 38-45).

NPM:n otettiin kayttéoén hyvin laajalla alueella, jonka vuoksi globaalisesti
katsottuna kaytdssa oli hyvin useita sovelluksia. Lahtokotana oli kaikkialla,
ettd NPM:n johtajuusmallin katsottiin olevan uusi, moderni, l&nsimainen
johtamisoppi, joka hajauttamisen avulla parantaa asiakaspalvelua ja
teknisella tehokkuudella tuo kustannussaastéja. NPM:n syntymisen

vaikuttimena oli julkishallinnon taloudellisempi hallinta. Sen tarkedna

toimintafilosofiana olikin taloudellisuus, tehokkuus ja
vaikuttavuus(economy, efficiency, effectiveness). Markkinatalouden
logiikalla pyrittiin parantamaan kustannustehokkuutta ja

asiakaslahtoisyytta. Tarkeita tavoitearvoja parannettiin mm. toimintojen ja
paatosvallan hajauttamisella. NPM:n mukaan yksityiset markkinat ovat
tehokkaita ja perinteinen valtion organisaatio toimii tehottomasti. Tasta
syysta syntyi tarve uudistaa kaikki julkiset organisaatiot yksityisten
yhtididen johtamismallien mukaan. Jokaiselle yksikdlle ja osa-alueille taytyi
luoda omat tulosbudijetit ja tulosvastuu. (Horton 2006, 543-548; Pollit 2000,
183; Pollit 2003, 9-16).

32 Deregulaatio tarkoittaa taloudellisen sdantelyn vahentamista ja vapaan kilpailun lisdamista.
** Doktriini on tieteellinen oppisuuntaus.

111



NPM:n ensisijaiset tavoitteet olivat pé&astd eroon raskaasta ja
byrokraattisesta jarjestelmasté, jonka katsottiin olevan este talouskasvulle.
Silla se kasvatti koko ajan itse itsedan. (Temmes 1998). Lisaksi koko
julkisen sektorin katsottiin olevan este luonnolliselle talouskasvulle.
Tavoitteena oli siis lisaksi vahentda valtionohjausta useilla alueilla seka
yksityistaa palvelujen tuotantoa. Kaikki eivat kuitenkaan nahneet syyksi
taloudellista valttamattomyyttd, vaan pikemminkin ideologiset strategiat,
joiden tavoitteena oli osin yksityistaa ja ulkoistaa julkisia palveluja. (Horton
543-546; Pollit 2003, 35-37).

NPM:n katsottiin tuovan entistd tasapuolisemmat, oikeudenmukaisimmat
ja nopeammat palvelut tietoyhteiskunnan avulla. NPM:n haluttiin
vaikuttavan strategioihin, suunnitelmallisuuteen, koulutukseen,
johtajuuteen ja organisaatiorakenteisiin, koska vanhat byrokraattiseen
jarjestelmé@an pohjautuvat kaytannot olivat auttamattomasti vanhentuneet.
(Peters 1998, 56-57).

NPM:n syntyyn vaikuttivat julkisen sektorin voimakas kasvu ja
etddntyminen kansalaisista. Taman katsottin olevan yhteiskunnan
tasapuolisen kehittdmisen este. Valtion laitosten toimet olivat keskittyneet
palvelemaan omia tavoitteitaan, virkamiehet keskittyvat suojelemaan omia
etujaan, eika organisaation toiminnan kehittamiselle jaanyt sijaa. (Peters
1998, 132).

NPM:n avulla tavoiteltiin julkiselle sektorille lisda tehoa byrokratian ja
hierarkian vahentamisen keinoin. NPM:n tavoitteena oli huomioida
paremmin asiakaslahtoisyys, tuloksellisuus, organisaatioiden
madaltaminen ja hajauttaminen, tiukempi kulukontrolli seka tuloksiin
perustuvat johtamisjarjestelmat. Lisaksi organisaatiorakenteet muutettiin
yksinkertaisempiin ja hallittavampiin yksikdihin. Yhtend tavoitteena oli
lisatd sidosryhmayhteisty6ta ja verkostoitumista. (Horton 2006 532; Pollit
2000, 183).

Suomessakin NPM:n avulla tavoiteltiin julkisen hallinnon entista parempaa

taloudellisuutta, tehokkuutta ja vaikuttavuutta. Lisaksi tavoitteena oli lisata
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tehokuutta palvelujen yksityistamisellda. Tuottavuuden kasvulla tavoiteltiin
julkisen sektorin koon pienentamistd, mitd myoés OECD velvoitti.
(L&hdesmaki 2003, 62-69, 156, 232).

NPM:n jarjestelman toimivuuden arviointiin ei ole olemassa yhteismitallisia
mittareita, koska kyse on ennen kaikkea yhteiskunnallisista
arvojarjestelmista. Arvot liittyvat seka organisaation sisaisiin etta
kansalaisten asettamiin arvoihin. Pelkilla taloudellisilla arvoilla ei voida
mitata kokonaistulosta, koska kyse on palveluiden tuottamisesta.
Esimerkiksi, jos toiminnan tavoitteeksi asetetaan turvallisuuden
parantaminen rauhattomilla paikoilla nakyvilla oloa lisdamalla, niin silloin
lisdtddn henkilostokuluja ja jos halutaan saastdd, niin vahennetaan
nakyvilla oloa ja mahdollisesti heikennetaan turvallisuutta. (Peters 1998
133-134; liite 1, kuviot 81, 94).

Julkishallinnon siirtyessé uuteen julkisjohtamisjarjestelmaan pelkona ol,
etta osa Weberin byrokratiateorian perusarvoista, kuten
oikeudenmukaisuus, tasapuolisuus, ennustettavuus ja yleinen etu
katoavat. Henry Mintzbergin(1994) mukaan NPM:n riskind oli, etta
tuloksellinen tehokkuus olisi mitattu pelkastddn saaduilla saastoilla, eika
palvelujen tasolla tai niiden saatavuudella, koska valittomat taloudelliset
kustannukset ovat yleensa helpommin mitattavissa kuin saastoista
my6hemmin aiheutuneet sosiaaliset ja muut lieveilmididen aiheuttamat
kustannukset. Tallainen tulosajattelu on lyhytnakéista ja harhaanjohtavaa,
joka nakyy valittbtmana saastond, mutta toiminta on yhteiskunnallisesti
ymmarretty vaarin. (Mintzberg 1994, 482).

Pelkona oli myos, ettda NPM saattaa virkamiehet ristiriitaisiin tilanteisiin
arvojen, eettisyyden, ammatti-identiteetin ja perinteisen julkisyhteison
arvomaailman ndkokulmasta. Pitkalla aikavalilla keskitytdén vain yksilon
tai ryhman suorituskyvyn mittaamiseen, joka muodostaa uuden

"tuloshakuisen etiikan", mik& voi johtaa virkamiehid tekemaan paatoksia
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itsekkaalla ja opportunistisella® tavalla. Paatokset ja suoritteet tehdaan
siten, ettd ne tuottavat tekijalleen, asetettujen tulosmittareiden mukaiset,
parhaat tulokset eli toiminnoissa ei ajatella asiakasta, vaan omaa ja
yksikdn tulostavoitteita. Haasteena on lisdksi sailyttdd julkisen sektorin
palvelujen perimmainen tarkoitus eli mm. yleisen edun puolustaminen.
(Horton 2006, 544-548; katso my6s Erasaari 2009).

"Kehysbudijetissa olevista toimintamaararahoista saastaminen on tehtavien laiminlyoéntial”
Arvo Myllyméki (12.10.1993).

NPM tuli poliisihallintoon 1993. Tuolloin poliisihallinto, mukaan lukien
paikallispoliisi, siirtyi  tulosbudjetointiin.  Kihlakuntien poliisilaitosten
perustamisen(1996) myo6ta todellinen tulosvastuu kaynnistyi. Tulosvastuu
ja paikallinen tulosohjaus siirtyivat valiportaanhallinnosta paikallistasolle.
Tulosohjauksen arvot ovat taloudellisuus, tuottavuus ja vaikuttavuus.
NPM:n myota paikallispoliisi siirtyi entista itsendisempéan aikakauteen,
kun nimittdmisvalta ja budjettivastuu siirtyivat laaninhallituksilta
poliisilaitoksille. NPM:n mukainen valtaistaminen poliisiorganisaatiossa
koettiin vain 12 vuoden ajan kun sitten 1.1.2009 siirryttin PORA | -vaiheen

myo6ta takaisin keskitettyyn, byrokraattiseen johtamiskulttuuriin.

NPM:n perusideologiaa voitaisiin edelleen hyddyntdd poliisihallinnossa
PORA 1l -vaiheen toteuttamisessa, koska NPM viitekehykseen liittyy
olennaisesti asiakaslahtoisyys, aktiivinen sidosryhmayhteistyd, matalampi
ja kustannustehokkaampi organisaatiorakenne, raskaan byrokratian ja
keskushallinnon  purkaminen, oma-aloitteellisempi ja aktiivisempi
henkilostd seka esikuntien minimoiminen. NPM voitaisiin uudelleen
palauttaa ja siten purkaa PORA | ja PORA Il -vaiheen aikana syntyneet
byrokraattiset rakenteet. Tilalle tulisi hajautetut toiminnalliset ja osin
taloudellisesti itsendiset organisaatiot. NPM:n uudella tulemisella
palautuisi tyontekijoiden vaikutusmahdollisuudet parantaa tydyhteison

tehokkuutta ja tyon mielekkyytta.

** Opportunismi merkitsee kulloistakin tilannetta hyvaksi kayttavaa, vallitsevia oloja
myotailevad asennoitumista tai niiden hyvéksikayttamista moraalisista nakdkohdista
valittdmatta.



Hajauttamisella voitaisiin palauttaa kansalaisille tasapuoliset
turvallisuuspalvelut. Hajauttaminen ei tarkoita kokonaisvaltaista paluuta
pienempiin  yksikdihin,  vaan tiettyjen, toimintaa  palvelevien

toimivaltaosioiden siirtdmista paikallistasolle.

Kyselytutkimukseen vastaajat kommentoivat paluuta keskitettyyn
byrokraattiseen organisaatioon seuraavasti:

"Hyvin toimiva, tuloksellinen organisaatio purettiin ja tilalle tuli byrokraattinen monumentti,
jota ei viitsi lAhestya kuin pakkotilanteessa.”

"Mit& suurempi organisaatio sitd enemman se ruokkii itsedan, eli suurin osa tyévoimasta
palvelee organisaatiota eika asiakasta.”

"Varsinaisten poliisille kuuluvien tehtavien hoitoon on yha vahemman resursseja ja
moniportaiseen byrokraattiseen hallinnoimiseen menee entistd enemman resursseja.”

"Poliisitoiminnassa pitaisi kaikki raja-aidat kaataa eri sektoreiden valilta.”
"Isojen laitosten ongelmat on saatu nopealla aikataulutuksella levitettya viheralueille.”

"Delegointia lisattava. Ylimman johdon tehtaviné vision ja valtakunnallisten tavoitteiden
mukainen suunnittelu. Tydntekijoita lAhempéana olevien paatdsten vastuuttaminen ja
vastuun uskominen alemmille esimiesportaille”.

6.7 Klassisista teorioista sovellutetut uudet organisaationteoriat

Organisaatioiden muodostamiseen ja toimivuuteen liittyvid ulkoisia,
siséisia ja toiminnallisia tekijoita on useita. Edellisissa luvuissa on tuotu
esille joitakin naita teorioihin ja empiirisiin havaintoihin liittyvia asioita, jotka
huomioimalla voidaan valttdd samojen ongelmien toistuminen.

Organisaatioteoriat voidaan nykyisin jakaa kolmeen eri luokaan.
1. Organisaatio ja sen muotoutuminen ovat ulkoisen ympariston
rajoittamia. Onnistuakseen toiminnoissaan organisaation on sopeuduttava
ympariston rajoituksiin. Vaikuttavimmat suuntaukset ovat organisatorinen
populaatioekologia® ja resurssiriippuvuuden teoria. 2. Organisaatio ja sen
muotoutuminen perustuu organisaation omaan aktiiviseen ja paamaariin

tahtaaviin toimintoihin. Onnistumisen taustalla on organisaation toimijoiden

% Qrganisaation ian ja koon vaikutus menestymiseen, ymparistémuutokset vaikuttavat populaatioon esim.
muutokset laeissa. Rakenteellinen kitka: organisaatioiden oma uudistusty® riittamaténta eika selita
menestymista. (Virtanen, 2007).
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omat valinnat ja aktiivinen vaikuttaminen. Merkittavat suuntaukset ovat
rationaalinen  kontingenssi*®- ja  transaktiokustannusteoria®’. 3.
Organisaatio ja sen muotoutuminen perustuu edellisten yhdistelmiin.
Organisaation onnistuminen edellyttéda ulkoisten rajoitteiden huomioimista,
toimijoiden tulee olla aktiivisia, paamaariin yrittdvia ja luomaan siten itse
toiminnan ehtoja. Tallaisia ovat institutionaalinen teoria, jalkimoderni

nakokulma®® ja kriittinen organisaatioteoria®®. (Lams& ym. 2005, 169-171).

6.8 Poliisiorganisaation teoreettiset viitekehykset

Tassa tutkimuksessa on tarkasteltu poliisihallinnossa kaytettyja johtamis-
ja organisaatioteorioita. Selked havainto oli, ettd kaytetyt johtamis- ja
organisaatioteoriat olivat pienissd ja suurissa poliisilaitoksissa hyvin
erilaisia  juuri ennen PORA | -vaiheen uudistusta. Suurissa
poliisilaitoksissa oli vahvimpana kaytdssa byrokratiateoriaan pohjautuva
jaykka linjaesikuntaorganisaatiorakenne. Pienemmissa poliisilaitoksissa oli
ollut kahdentoista vuoden ajan kayttssa uuteen julkisjohtamiseen (NPM)
pohjautuva  rakenne, joka mahdollisti henkiloston korkean
osallistumisasteen ja itsendisen pé&éatantavallan. Ennen uudistusta
henkilostosta noin puolet toimi byrokraattisessa ja toinen puoli NPM
mukaisessa toimintaymparistossa.

Poliisihallinto siirtyi vuonna 2009 joustavista johtamismalleista takaisin
byrokraattiseen, keskiteltyyn johtamiseen, jossa aktiivinen, nakyvéa
yksilojohtajuus katosi. Lisaksi paikallispoliisi otti kayttoon koko
valtakunnassa linjaesikuntaorganisaatiomallin, joka teorian mukaan
tunnetaan byrokraattisena, jaykkana ja resursseja tuhlaavana rakenteena.
Uudistuksen jalkeen kaikki poliisilaitokset toimivat erittéin hierakisessa ja

byrokraattisessa jarjestelmassa. Muutos oli suurin  pienempien

% Rationaalinen kontingenssiteoria perustuu ajatukseen, ettd organisaatiot ovat aktiivisia ja paamaariin pyrkivia
ja toisaalta ihmiset pyrkivat omien padémaariensé toteuttamiseen.(Lamséa 2006, ks. Hall 2002)

" Transaktiokustannusteoria nojaa olettamukseen, jonka mukaan paatoksentekijalla rajoittunut
paatoksentekokyky ja laajojen kokonaisuuksien hallinta, mink& vuoksi toimintoja siirretdén osaaijille.
Williamson(1985).

% Jalkimodernissa nakokulmassa pyritdan kyseenalaistamaan organisaatioita tai niissé toimivia ihmisia koskeva
vakioiseksi muodostunut tieto( L4msé 2006).

% Kriittinen organisaatioteoria perustuu ajatukseen, etti organisaatioihin ja niiden toimintaan vaikuttavat
historiallisesti ja sosiaalisesti rakentuneet valtasuhteet, jota asettavat ihmiset eriarvoiseen asemaan.(Malin
2000).
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poliisilaitosten henkiléstolle, jotka kokivat tdmé&n muutoksen erityisen
shokeeraavana.

Uudessa poliisilaitosmallissa kaytdssa oleva linjaesikuntaorganisaatiomalli
siséltdd byrokratiateoriaan, taylorismiin, fayolismiin liittyvia piirteita.
PORA 1 ja lI- vaihe toi mukanaan suuret muutokset. Henkilosto ei voinut
toimia enda monialaosaajana. Koko henkilostd jaettiin linjoihin ja
edelleen linjoissa kapealle sektorille tekemaan osin pelkastdan tiettya
vaihetyotd. Uusi organisaatio tuottaa vain kapea-alaisia osaajia. Poliisin
keskushallinto muuttui henkiléstélle osin nakymattomaksi, mutta synkkia

uhkakuvia luovaksi, massiviikseksi yksikoksi.
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Organisaatioteoria

/ johtamisrakenne

Perusominaisuudet

limenemismuodot
PORA:ssa

rakenne
o tulospalkkaus

»  Byrokratia e hierarkinen rakenne e esikunnan kasvu
e  jaykka toimintaymparisto e sentralisointi
e linjanmukainen tiukka e vain johto suunnittelee
-linjaesikunta- tehtavajako e joustamaton
organisaatio e huono tiedonkulku linjojen | e  resursseja tuhlaava, toisten toita ei
valilla saa tehda
e korostunut kontrolli e huono tiedonkulku
e hidas paatoksenteko
o tiukka kontrolli
o tarkkuus
e  pitkd paatdsharkinta
e huonontuneet koulutusmahdollisuudet
e  stressaava rakenne
> Fayolismi e suunnitelmallisuus o keskitetty suunnittelu
e toimeenpano o TTS#
- funktionaalinen | o  valvonta e valvonta
rakenne e hajautettu johtaminen e moniportainen hierarkisuus
e hyva joukkuehenki e huonontunut joukkuehenki
e jatkuva koulutus e linjakeskeinen toiminta
e erikoisosaaminen o tiukka kontrolli
o erikoisosaaminen
»  Taylorismi o tieteellinen likkeenjohto- e vain johto suunnittelee
oppi e vaihetyd
e johto suunnittelee e  osittainen pakkotahtisuus
-funktionaalinen e kapea tehtdvaala e asiakkaat ndhdd&n massana
rakenne e  kapea koulutus e suorittava henkilostd nahdaan
e kriittinen arviointi nappuloina
e  komennot o tulospalkkaus siirtynyt kehysbudijetti
e koordinointi sidonnaiseksi
e valvonta
e tulospalkkaus
> Jélibyrokratia | ¢  delegointi o henkildston nakemyksen mukaan
> NPM e valtaistaminen monet jalkibyrokraattisen rakenteen
e  vuorovaikutteinen ominaisuudet menetettiin PORA | -
johtamistapa vaiheen myo6té
- funktionaalinen | o  tehtavien laaja-alaisuus o tulospalkkauskin siirtynyt kehysbudjetti
rakenne e desentralisointi sidonnaiseksi
e  paatosteon lapindkyvyys
e laajapohjainen suunnittelu
e avoin tydyhteiso
e matala, funktionaalinen

Taulukko 4. Poliisihallinnossa kéaytetyt Johtamis- ja organisaatioteoriat.

LTS on lyhyen tdhtdimen suunnitelma, PTS pitkdn tdhtdimen suunnitelma ja TTS on toiminta ja

taloussuunnitelma
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7 Tutkimuksen tarkoitus, tutkimusote, toteuttaminen ja
tulokset

7.1 Tutkimustulokset ja niiden tulkinta

Poliisin tuottavuusohjelman tavoitteeksi asetettiin paikallispoliisin piirijaon
ja yhteistoiminta-alueiden uudistus siten, ettd johto-organisaatiota
kevennetddn ja nain vapautuvia resursseja suunnataan varsinaiseen
poliisitoimintaan. Poliisin tuottavuusohjelman tavoitteena oli, ettd muutos
ei vdhenna operatiivisten poliisien maaréé, vaan painvastoin operatiivisia
toimijoita lisatdéan. Lisdksi tavoitteena oli hallinnollisten avustajien ja
yleisjohdon maaran vahentadminen. Nailla toimilla oli tarkoitus madaltaa
organisaatiota ja vahentaa paallekkaisia toimintoja. Rakenteellisten

uudistusten tavoitteena oli muun ohella erikoisosaamisen tehostaminen.

Organisaatiouudistuksessa oli tarkoitus tuottavuusohjelman mukaan kuulla
henkil6stdd mahdollisimman kattavasti kaikilla tasoilla. Tutkimuksen
mukaan henkilostod tiedotettiin kohtalaisen hyvin ja henkilostd paasi
tuomaan nakemyksidan esille, mutta todellista vaikuttamismahdollisuutta
asioiden kulkuun ei vastaajien kasityksen mukaan ollut. Muutosprosessia
varten perustettiin lukuisia sektorikohtaisia tydéryhmia. Ryhmaétoita pidettiin
jalkikateen arvioituna useimpien vastaajien mielesta
vaikuttamismahdollisuuksien osalta [&hinn&a naennaisena.
Paapoliisiaseman henkiléstd koki hieman enemman paasseensa
vaikuttamaan muutokseen kuin muiden poliisiasemien henkilésto (Liite 1,
kuvio 60). Henkildston kokonaisnakemyksen mukaan
vaikuttamismahdollisuutta ei ole pidetty riittdvana (Kuvio 12).
Poliisilaitosten hallinnolliset johtorakenteet maarattiin Sisdasiainministerion
poliisiosaston tydsuunnitelmalla (SM 86/2007), mink& vuoksi henkildsto ei

naihin toiminnallisesti merkittaviin asioihin voinut vaikuttaa.
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Kuvio 12. Vaikuttamismahdollisuuksia olisi pitanyt olla enemman. Keski-Suomen poliisilaitoksen
vastaajat jaivat eniten kaipaamaan vaikuttamismahdollisuuksia tapahtuneessa muutoksessa,
seuraavina Pohjois-Savon, Pohjois-Karjalan ja Pohjanmaan poliisilaitoksen vastaajat.( Kysely
2009).

7.2 Organisaatiomuutoksesta tiedottaminen

Henkilostd koki, ettd muutoksesta tiedotettin kohtalaisen hyvin.
Pa&poliisiasemien vastaajat nakivat tiedottamisen olleen riittdvampaa kuin
muiden poliisiasemien henkildstd. (Kuvio 13). TAmé selittynee silla, etta
paapoliisiasemalta oli eniten edustajia tydryhmissa. Tydryhman jasenet
Henkilostd koki

valittivat suusanallisesti tietoa muulle henkildstolle.

saavansa eniten tietoa sahkopostin ja intranetissa toimivan Seitin
valityksella.  Poliisilaitosten johdon tiedottamisen onnistumisessa on
merkittavia poliisilaitoskohtaisia eroja, joka selittyy ainakin osin silla, etta
johtoryhmat ja operatiiviset ohjausryhmat ovat tutkimuksen kohteena
olvissa poliisilaitoksissa koostumukseltaan ja maaraltaan selvasti erilaisia.
Ne poliisilaitokset, jotka ovat onnistuneet nostamaan henkildston
osallistumisastetta, onnistuivat parhaiten myos tiedottamisessa. (Kuvio 12

ja liite 1, kuviot 58, 74).
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Kuvio 13. Muutoksen tiedottamisessa organisaatiouudistuksesta paapoliisiasemilla on onnistuttu
kohtuullisella tavalla, muiden poliisiasemien henkilosto ei kokenut tiedottamisen olleen yhta
rittdvaa. (Kysely 2009).

7.3 Tuottavuusohjelma palvelukyvyn nakékulmasta

Tuottavuusohjelman tavoitteena oli, etta poliisin  peruspalveluiden
tuottaminen kansalaisille koko maassa asuinpaikasta riippumatta on
tasapuolista, mukaan Ilukien harva-alueet. Kyselyyn vastannut
poliisihallinnon henkilostd on todennut suhteellisen yksimielisesti, ettei
kansalaisten odotuksia turvallisuuspalveluista ole huomioitu riittvasti
organisaatiouudistuksessa (Kuvio 14). Henkilostd ei usko, ettad
turvallisuuspalvelut paranevat lahitulevaisuudessa (Kuvio 15). Lisaksi
henkilostd ei usko, ettd turvallisuuspalvelut paranevat toimintoja
keskittamalla. Samaan tulokseen paatyi toimintojen keskittdmisen osalta
Stenvall (1999) kihlakuntatutkimuksessaan. Keskittamisen seurauksena
operatiivinen henkilostd kokee toimintojen muuttuneen pakkotahtiseksi
juuri pitkien etaisyyksien vuoksi. Tutkimuksessa selvitettin ns. harva-
alueiden partiomaarien kehitystd ennen organisaatiouudistusta ja sen
jalkeen. Selvityksen mukaan harva-alueiden partioiden maara on
vahentynyt, joten kansalaisten ja poliisinenkiloston empiirinen kokemus
vahenevista partioista on tilastollisesti todennettavissa. (Liite 2, kuviot 97,
98, 99, ja 100). Haraholma (2011) on tullut tutkimuksessaan siihen
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tulokseen, etta kasitys palvelutasosta on sitd positivisempi, mita

korkeampi on henkilon virka-asema.

Vastaajien kommentteja:
"Keskittdminen, asemien lakkauttaminen, kenttd hommat pelkkda pakkotahtista ajamista
tehtavalta toiselle.”

"Partioiden keskittaminen paapoliisiasemalle ei varmastikaan luo lisééa turvallisuutta 100
km paassa maalla asuville.”

"On vahintaénkin kyseenalaista, etta onko poliisimiesten keskittdminen samaan paikkaan
pitkalla tahtéimella tuottavaa?”

"Resurssien keskittdminen keskuksiin vahentda pienempien paikkakuntien turvallisuutta
ja lainkuuliaisuutta.”

Kansalaisten turvallisuus-/palveluodotukset on
huomioitu organisaatiouudistuksessa
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Kuvio 14. Henkildstén mielesta kansalaisten tarpeita ei ole huomioitu riittavasti
organisaatiouudistuksessa. (Kysely 2009).

Vastauksissa mielenkiintoista on, etteivat edes paapoliisiasemalla toimivat
usko kansalaisten odotusten tulleen huomioiduksi PORA | -vaiheen

toteutuksessa.
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Poliisipalvelut tulevat ldhitulevaisuudessa paranemaan
entisestaan organisaatiouudistuksen myota
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Kuvio 15. Henkildsto ei usko palvelujen paranemiseen jatkossa. (Kysely 2009).

Poliisin lupapalveluiden osittaiseksi korvaajaksi on PORA | -vaiheen my6téa
otettu kayttoon ns. yhteispalvelupisteitd, joissa saa valtion ja kunnan
viranomaisten seka muiden toimijoiden palveluita samasta paikasta.
Yhteispalvelupisteita  on  lahes 200 eri  puolila  Suomea.
Yhteispalvelupisteen palveluneuvoja ottaa vastaan ja luovuttaa asiakirjoja,
neuvoo asian vireillepanossa ja kasittelyssa ja tukee sahkaoisten palvelujen
kayttéd. (www.vm.fi 8.6.2012).

Valtion tuottavuusohjelmassa korostettin ns. yhteispalvelupisteiden
merkitystd, kun  korvattin  poliisin  menetettyjd  palvelupisteita.
Mainospuheissa puhuttiin jopa palveluiden merkittavasta parantumisesta.
Yhteispalvelupisteiden laadullinen palvelu on kyseenalaista. Nykyisin
kansalaiset odottavat palvelulta nopeutta, asiantuntemusta ja
palvelukykya. Pelkka alueellinen kunnassa toimiva lomakevarasto ei tayta
valistuneen kansalaisen palvelutarpeita, koska useimmat lomakkeet
saadaan verkosta. Osa poliisilaitoksista tekee ns. yhteispalvelupisteiden
tuloksensa siten, ettd kayvat itse palvelupisteessa yhtena paivana viikossa
ns. lupasalkun kanssa tai erityisella lupapalveluautolla. Pelkka
yhteispalvelupiste ilman poliisin toimistosihteerin kayntid hoitaa vain n.
0,5 % poliisilaitoksen kaikista lupahakemuksista. Yhteispalvelupisteiden
toimivuus edellyttéisi yhteispalveluhenkilon koulutusta ja toistuvaa
tehtavakiertoa poliisilaitoksessa seka tietenkin poliisirekistereihin paasyn

palvelupisteista ja muun tarvittavan tekniikan, jotta palvelu toimisi.

123


http://www.vm.fi/

Yhteispalveluideologia toimintoineen pitda ottaa tadman tutkimuksen

selvityksen perusteella kokonaan wuuteen tarkasteluun, nykyinen

yhteispalvelu on Iahinn& neuvovaa palvelua, eika se kaikilta osin siinakaan

ole onnistunut parhaalla mahdollisella tavalla.

Apulaispoliisipaallikon nakemys yhteispalvelupisteista:

"On ymmarrettavad, ettd valtiolla ei ole varaa pitdd lupapalvelupisteitd kuin entisen
nimismiespiiriaikoina. Ja hyva muistaa, etta lupapalveluiden paatuotteet aseluvat, passit,
ajokortit, ne eivat ole valttamattomyyshyddykkeita niin kuin sossun, terkkarin tai kelan
palvelut. Ne ovat enemman tai vahemman ylellisyyshyodykkeitd, ja keskimaarin ihminen
tarvitsee niitd kerran viidessd vuodessa. Sitd voisi verrata esim. tuomioistuimen
hakemusasioihin tai maamittaustoimiston palveluihin. Meilla on sellainen historiallinen
jaanne, etté poliisin lupakonttori pitda olla joka maitolaiturilla. Yhteispalvelusopimuksen
mukaiset palvelupisteet merkitys on taytta roskaa. Semmoisten ihmisten puhetta, jotka
eivat ymmarra tatd todellisuutta. Yhteispalvelun idea on kaunis sellaisen ihmiseen
vinkkelistd, joka ei sitd ymmarra. Poliisin palvelut ovat sen verran erikoisia, ettd niiden
tuottamisessa pitdd olla todella ammattilainen. POHA on ohjeistanut, ettd ne palvelut,
mitd yhteispalveluissa voidaan tuottaa ovat niitd vahaisempia. Paatuotteita ei voi tuottaa
yhteispalveluissa ollenkaan. Ja niitd mitd voidaan tuottaa siis vajaata 10 prosenttia, niin
ne voidaan sahkdisestikin tuottaa, ettd se on tayttd humpuukia koko yhteispalvelu.”
(Haastattelu 6-1).

Pohjois-Karjala | Pohjois-Karjala | Pohjois-Savo | Pohjois-Savo Keski-Suomi | Keski-Suomi
Lakkautetut Lakkautetut Lakkautetut | Lakkautetut Lakkautetut | Lakkautetut
poliisin lupapalvelun poliisin lupapalvelun poliisin lupapalvelun
toimipisteet toimipisteet toimipisteet | toimipisteet toimipisteet | toimipisteet
Tohmajarvi Eno Karttula Karttula Hankasalmi Hankasalmi
Polvijarvi Kiuruvesi Kiuruvesi Karstula Korpilahti
Raakkyla Lapinlahti Lapinlahti Kivijarvi Kivijarvi
Tohmajarvi Leppdvirta Leppavirta Laukaa Laukaa
Nilsia Nilsia Pihtipudas Pihtipudas
Pielavesi Pielavesi
Varpaisidrvi | Sonkaidrvi

Taulukko 5. Poliisin palvelupisteita ja poliisin lupapalvelupisteita on lopetettu vuoden 2003
tuottavuusohjelman perusasiakirjan jalkeen taulukon mukaisesti. Keski-Suomessa useimmat
lakkautetut lupapalvelupisteet on korvattu lupapalveluautolla, joka palvelee tiettyind péivina ns.
yhteispalvelupisteiden sijaintipaikoissa. Pohjanmaalla palvelupisteité ei ole kokonaan lakkautettu,
vaan ne toimivat edelleen, mutta toiminnallisia aikoja on rajoitettu. Pohjois-Savossa poliisin
henkilosto ei kdy ns. yhteispalvelupisteissa.( Ks. kartta Liite 5).

Vastaajan kommentti:

"Poliisi on osannut suojautua asiakkaitten yhteydenotoilta melko kattavasti”.

124



Pelkilla tilastoilla julkishallinnon palveluvelvoitteiden toteutumista, saati
sitten tuloksellisuutta, on vaikea mitata. Mittaamisen vaikeutta lisaa, ja
arviointia vaikeuttaa palvelukyvyn mittaustapa. Esimerkiksi poliisin
halytystoiminnan valmiusaika mitataan nykyisin  keskimaaraisena
toimintavalmiusaikana, toisin  kuin  esimerkiksi  pelastuslaitoksen
toimintavalmiusajat, jotka mitataan tehtavakohtaisina valmiusaikoina.
Poliisin mittaustavan vuoksi tilastoissa ei ndy esimerkiksi harva-alueiden
todellinen toimintavalmiusaika. Tilastoja on talla mittaustavalla helppo
manipuloida parempaan suuntaan siten, ettd keskitetddn partiot
keskuspaikkaan, jossa on eniten halytystehtavia, jolloin keskimaaraisella
toimintavalmiusajalla tilastot saadaan nayttamaan kauniilta. Halytysalueet
olisi poliisilaitoskohtaisesti ruudutettava pienempiin osa-alueisiin, jotta
toimintavalmiusaikoja voitaisiin objektiivisesti mitata. Tilastoissa on vaikea
huomioida keskuspaikkojen ja harva-alueiden valista ilmoittamiskynnyksen
tasoeroa. Tamé& mittaristo pitaisi kehittdd tai asiaa pitaisi ainakin
tarkemmin arvioida. Useiden mediassa olleiden artikkeleiden mukaan
asiakkaiden ilmoittamiskynnys  ja partioiden halytystehtavalle
lahtemiskynnys nayttaisi harva-alueella olevan suhteellisen korkealla.
Vaarana on, ettda yh& pitenevat etaisyydet vaikuttava rikosten
selvittamishalukkuuteenkin,  koska tutkinta-ajasta valtaosa kuluu
matkustamiseen. On huomioitava, ettd kansalaiset ovat tietyissa
tilanteissa, kuten turvallisuusasioissa riippuvaisia julkisista tehtavista ja
palveluista. Lumijarven (1994) mukaan laadukkaitten julkisten palvelujen
tarkoituksena ja velvollisuutena on tuottaa asiakkaille sellaisia palveluita,
joita muut eivat legitimiteetin vuoksi voi tuottaa. (Lumijarvi 1994, 13, Ksml
14.7.2012; Kaleva 16.7.2012; Yle 14.7.2012; lltalehti 23.7.2012; Ksml
30.9.2012).

Poliisipaallikdn toteamus:

"Jos haluttaisiin keskimaaraistd halytysaikaa parantaa, niin keskityttdisiin vain
vakirikkaisiin taajamiin ja maaseudulla kaytaisiin sitten kun ehditdén”. (Haastattelu 5-4).
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Kiireellisten A-tehtadvien
toimintavalmiusaikoijen kehitys
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Kuvio 16. Kiireellisten A-tehtavien toimintavalmiusaika nayttaisi heikentyneen PORA | -vaiheen
myota kaikkien tutkimuksen kohteena olevien poliisilaitosten osalta. Tavoite oli toisensuuntainen.
(PolStat).

Sektorijohtaja toimintavalmiusajoista:

"Tilastoista kun katsotaan, niin kaikki nayttaa silta, etta toimintavalmiusajat ovat niin kuin
tulossopimuksessa on sanottu. Kun siirryttiin isoon poliisilaitokseen, niin toimintavalmiusaikoja
ryhdyttiin mittaamaan keskimaaraisella toimintavalmiusajalla. Se tarkoittaa, etté kun
paapoliisiaseman alueella on tehtavia paljon, ja laita-alueilla ei niin paljon, niin jos partiot siirretaan
aloittamaan ja lopettamaan paépoliisiaskelmalta, niin silloin toimintavalmiusaika saadaan
paremmaksi. Sivupoliisiasemien alueella toimintavalmiusaika voi olla vaikka tunnin, niin
keskimadrainen toimintavalmiusaika ei ndy heikkenemisena poliisilaitoksen tilastoissa. Taméan
vuoksi mielestani peruspalvelut eivat ole asuinpaikasta riippumatta tasapuolissa asemassa.”
(Haastattelu 5-7).

7.4 Toimintojen keskittaminen - sentralisaatio

Toimintojen keskittaminen téahtaa toimintojen ja toimivallan siirtdmiseen
keskuspaikkaan. PORA | -vaiheen yhteydessd vanhat poliisipaallikot
siirrettiin keskuspaikkoihin. Taman siirron myo6ta keskitettiin poliisilaitosten
valta paapaikkoihin. Ylimaaraisten poliisipaallikdiden runsas maara saattoi
olla suurena vaikuttimena vallan keskittdmiseen. Ohjausasiakirjojen
mukaan nayttaisi silta, ettei muita vaihtoehtoja vallan kohdistumisen osalta
edes tarkasteltu. Vallan keskittdmisen ohella entisten paallikbiden runsas
maara keskuspaikoissa on saanut kalleutensa ja tarpeettomuutensa
vuoksi hadmmastysta aikaan. Massiivisen padllikonportaan lisaksi
poliisilaitosten johto-organisaatioihin kuuluvat vield sektorijohtajat. Koska
poliisilaitosten maara vaheni 90:std 24:88n, niin olettama oli, etta
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erityisesti johdossa olevaa pdaallystdd voitaisiin merkittavasti vahentaa.
(Polstat 2011; Liite 1, kuvio 106).

Vanhempi konstaapeli paallyston maarasta: "Eihan téllaista syottélaumaa mikaan
rahasumma pida vellissa.”

Poliisiasemalle jaéneelle esimiehelle ei vallan keskittamisen seurauksena
jaddnyt yleista valtaa poliisiaseman sisaisiin asioihin, vaan ohjausvalta
rajoittui poliisiaseman sisadlla vain oman sektorin johtamiseen. Vallan
keskittamisen seurauksena poliisiaseman esimiehen on kysyttava
yksinkertaisetkin, rutiinista poikkeavat asiat paapoliisiasemalta sijaitsevalta
johdolta. Pohjanmaan poliisilaitos on luonut POHA:n ohjeesta poiketen
poliisiasemille hieman joustavamman jarjestelman eli poliisiaseman

esimiehen roolia on laajennettu.

Operatiivisen rikostutkinnan johtamisen keskittamisella ja samanaikaisella
tutkintaresurssien pienellakin vahentamisella nayttaisi olevan merkittava
vaikutus rikosten selvitystasoon. Ongelma nayttaisi siis kulminoitavan
resurssien liséksi johtamiseen. Rikostutkinnan johtamiseen liittyy
merkittavasti pakkokeinojen kayttoharkinta, joka kuuluu operatiiviselle
paallystdlle. Rikostorjunnan johtaminen etatehtadvana nayttaisi tilastojen
valossa toimivan lahijohtamista huomattavasti heikommin.  Useiden
rikosten selvittdminen mahdollistuu juuri pakkokeinojen kayton avulla.
Rikostutkinnan rakenteisiin liittyva osa-alue vaatisi pikaista lisatutkimista ja
mahdollisia korjaustoimenpiteitd, mikali poliisi haluaa pitdd kiinni
tuottavuusohjelman tavoitteista eli tarjota kaikille tasapuoliset palvelut
asuinpaikasta rippumatta. (Liite 1, kuviot 84, 85, 86. 87, 88, 89, 90, 91,
92, 93, 94).

Kyselytutkimuksessa ei kysytty tarkemmin, mit4 toimintoja voitaisiin
keskittaa ja mitka toiminnot tulisi hajauttaa, mutta vapaassa tekstikentassa
asia ilmaistiin selkeasti. Turvallisuuspalvelut nayttaisivat olevan sellaisia,
joita vastaajien mukaan ei voi ongelmitta keskittdd. Samanlaiseen
tulokseen paatyi Stenvall (1999) tutkimuksessaan. Vastauksista on

paateltavissa, etta on olemassa toimintoja, joita voitaisiin keskittdd, mutta
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on olemassa toimintoja, joita ei voida ongelmitta siirtdd keskuspaikkoihin.
(Kuvio 17).

Poliisipaallikké poliisiaseman esimiehen asemasta:

"Poliisiaseman esimiehelle ei ole annettu erillistd paatdsvaltaa. Poliisiaseman esimies ei
ole henkildstdhallinnollinen esimies muiden sektorien toimenhaltioihin  n&hden.
Poliisiaseman oman substanssitehtavan lisdksi han saattaa hoitaa kiinteistdon liittyvia
tehtavia, ja on niistd yhteistydéssad esikunnan kanssa. Yllapitdd ty6ilmapiiria oman
tehtdvansa ohella. Organisaatio on rakenteellisesti jaettu linjoittain. Linjoilla on omat
esimiehensa. NimittAmistoimivaltaa ei ole linjoilla. Poliisipaallikkd tekee kaikki
nimittdmisratkaisut. Budjettivaltaa ei ole annettu yksikdille.” (Haastattelu 3-4).

Poliisiaseman esimies asemastaan:

"Olo on kuin presidentilla - valta vietiin.” (Haastattelu 3-3)

Vastaajien kommentteja poliisiaseman esimiesten roolista:
"Matalampi organisaatio, paatoksentekoa delegoitava poliisiaseman esimiehille.”

"Poliisiaseman esimiehen tulisi nahda poliisitoimen koko kuva eikd pelkastaan
esimerkiksi tutkintanakokulma.”

Vastaajien mukaan voitaisiin keskittaa:

ulkomaalaisasiat

lapsiin kohdistuvat seksuaalirikosten tutkinta
yleis- ja kenttédjohto

talous- ja henkiléstdhallinto

YV VYV

Ei toivottavat keskittamiset:

> johtamisen keskittdminen paapoliisiasemalle

> vallan keskittdminen

» asioitten yleinen keskittaminen paapoliisiasemalle, mista ei sen jalkeen
saada asioihin ratkaisuja ajallaan

» partioiden keskittdminen

Vastaajien lisikommentteja:

"Huolestuttaa, kun haja-asutusalueilta ovat poliisipalvelut véhentyneet tai kokonaan
loppuneet. My6s lupapalvelut on keskitetty alueen suurimpiin kaupunkeihin, joihin
kansalaisilla saattaa olla matkaa kymmenid kilometreja. Partiot partioivat entista
suuremmalla alueella, jolloin avun saanti saattaa kestaa vaikka kuinka kauan.”

"Maakunnista on voimat imetty keskelle, mik& on tyypillistd naissa valtion hallinnon
uudistuksissa, olen nahnyt itse sen muissakin valtion organisaatioissa. Etukateen
luvataan ihan toista, mutta totuus on lopulta toinen.”
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"Kaikki keskitetty liiaksi paapoliisiasemille, laita-alueet jaaneet vaille palveluksia,
kansalaiset saatettu eriarvoiseen asemaan.”

"Kihlakunta uudistuksen tarkoitus oli (tai niin sita ainakin tiedotusvélineille mainostettiin)
parantaa poliisin nakyvyytta syrjaseuduilla ja siirtdé johdon ns. ylimaaraisia virkoja
ruohonjuuritasolle. Nama kummatkaan tarkoitukset eivét ole toteutuneet millaén lailla.
Oikeastaan tama on mennyt juuri painvastoin. Pienilta kunnilta on lopetettu palvelupisteet
ja poliisiasemilta on siirretty miehia paapoliisiasemalle.”

Poliisitoimintaa pitdisi enemman
keskittaa maakuntakeskuksiin
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Kuvio 17. Vastauksissa on hajontaa, josta voisi paatelld, etta joitakin toimintoja voidaan keskittaa
maakuntakeskuksiin. Tata tukee vastaajien vapaassa tekstikentéssa olevat kommentit. (Kysely
20009).

"Ihmetyttdd mihin on resurssit kadonneet, kun tuntuu etta poliisilaitoksen alueella
saadaan vain vaivoin minimi partiot liikkeelle.”

"Poliisitoiminnassa pitéisi kaikki raja-aidat kaataa eri sektoreiden valilta.”

7.5 Tuottavuusohjelma johtamis- ja tulosohjausnakdkulmasta

Poliisihallinnon tuottavuusohjelman tavoitteena oli johtamisjarjestelméan
selkeyttdminen kaikilla hallinnon tasoilla seka paikallispoliisin yksikkékoon
suurentaminen ja yhdenmukaistaminen siten, ettd tulosohjauksella

saadaan nykyista enemman vaikuttavuutta.

Paikallispoliisin  organisaatioille vuonna 2009 luotu valtakunnallinen

organisaatiorakenne ja -toimintatapa sitovat johtajia. Hyvakaan johtaja ei
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voi onnistua rakenteeltaan ongelmallisessa ymparistossa. Johtamista
voidaan tarkastella joko painottaen johtajia toimijoina tai johtamista
organisaation toimintatapana. Johtamisen arvioinnissa ei
toimintaymparistba voi  jattdéa huomioimatta, koska kyse on
kokonaisuudesta. Tutkimuksen mukaan johtamisen onnistumisessa
nayttaa olevan eroja, vaikka toimintaympéaristdt ovat samansuuntaiset.
Johtamisen strategioissa tulisi kiinnittd& huomiota asiakaslahtoisyyteen el
palvelustrategiaan, henkiléston ammattitaidon yllapitamiseen, henkilostén
asiakaslahtoisen  toiminnan  mahdollistamiseen,  innovatiivisuuden
yllapitamiseen, koko tyOyhteison hyvinvointiin, ty0ssd jaksamiseen,
palveluiden yhteensovittamiseen sek& hyviin johtamiskaytantdihin. (Kuviot
20, 21, 23, 38, 42, 50, 51).

Nykyinen poliisin organisaatiokaavio, ylhaalta alaspain katsottuna nayttaa
niin raskaalta, ettei asiakkaalle j&&a resursseista kuin rippeet jaljelle. Siksi
poliisin olisi hyva kaantdd organisaatiokaaviota valilla ylosalaisin, jotta
asiakkaat olisivat vaihtoehtoisesti ensimmaisend, edes ajatuksissa,
saamassa jotakin hyvaa, talléin palvelujen maksaja paasisi arvoiseensa
asemaan. Ehk& organisaatiokaaviota pyodrayttamalla hallinnon m&araakin
tarkastettaisiin aika ajoin kriittisemmin. Taman tutkimuksen mukaan
nayttaa silta, etta taloudellisuuden ja toiminnallisuuden
yhteensovittamisessa on kehittdmista erityisesti johtamisen ja hallinnon
osalta. Itse asiassa monet alykkaat toiminnot eivat maksa mitdén tai ne
toimivat jopa saastdjen synnyttdjind. Nyt olisi aika tarkastella eri

vaihtoehtoja.

"Tama poliisijohtajan homma on mennyt vahan siihen, ettd ensin on eurot ja sitten on

jotain muuta.” Mikko Paatero(Keskipohjanmaa 1.7.2012).

Apulaispoliisipaallikkd haastattelussa: "Ensin on talous ja sitten on toiminta. Oikein tai

vaarin, mutta nain se on, etta euro tata ohjaa.” ( Haastattelu 6-1).

Uudessa toimintaymparistdossé johtamisen onnistumisen kokemuksissa on
merkittavia eroja johdon ja henkiloston valilla. Poliisipaallikot ja

apulaispoliisipdallikdt ovat yleisesti sitd mielta, ettd johtaminen on
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selkeytynyt ja suoraviivaistunut kun laanihallitusten poliisiosastot ovat
poistuneet ns. valiportaan hallinnosta. Johtamisjarjestelmien
selkeyttdmistd voidaan arvioida johtamisjarjestelmien toimivuuden
kokemisella. (Kuviot 18, 19, 20, 21, 23, 38, 42, 50, 51).

Poliisipaallikdbn nakemys uuden organisaation rakenteesta:

"Ohjaussuhde on suoraviivaisempi ja selkedmpi, kun ohjaus tapahtuu poliisihallituksesta
suoraan 24 poliisilaitoksen kanssa. Poliisihallitus pystyy pitamééan napeissdén helposti
24 poliisilaitosta. Tama toimii rakenteellisesti luontevalla tavalla.” (Haastattelu 1-4).

Apulaispoliisipaallikon nakemys uuden organisaation rakenteesta:

"Johtamisjarjestelmia ylapédan rakenteita on kevennetty ja muutettu toimivampaan,
selvempaan suuntaa. Kaksiportaisuus on ollut erinomainen juttu. Poliisihallituksen ote
poliisilaitoksista on paljon kovempi kuin aikoinaan ldaninhallituksen vaikka ne olivat
alueellisia. Johtaminen on tehokkaampaa. Eri asia sitten on se, ettd ilmeisesti
poliisihallitusta on kasvatettu liilkaa ja mielestani on niin, etté poliisihallituksessa on liikaa
sektoroiduttu niin, etta siella ei kukaan riittdvasti ilmeisesti koordinoi poliisihallituksen eri
toimintojen yhdistamistd.” (Haastattelu 1-1).

Kyselytutkimuksen mukaan henkiléstd koki uusien poliisilaitosten
johtamisjarjestelman byrokraattiseksi. Hierarkiaportaat ovat lisaantyneet
alimmasta kahden portaan tasosta jopa seitsem&an. Organisaation
johtojarjestelma koettiin etéiseksi, hierarkiseksi, jaykaksi, toimimattomaksi
ja hitaaksi paatéstenteossa. (Kuvio 18).

Valtakunnallisen  henkildstobarometrin  mukaan  hierarkisuus ja
epatoivottava johtamistapa ovat lisanneet henkiléston stressia uuden
organisaation aikana. (Kuviot 19, 20).
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Byrokraattisuus on vihentynyt
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Kuvio 18. Byrokratian uusi tuleminen. Byrokratia ei nayta kyselytutkimuksen mukaan ainakaan
vahentyneen. (Kysely 2009).

Vastaajien kommentteja:

"Hyvin toimiva, tuloksellinen organisaatio purettiin ja tilalle tuli byrokraattinen monumentti,
jota ei viitsi l[&ahestyé kuin pakkotilanteessa.”

"Mit& suurempi organisaatio sitd enemman se ruokkii itsedan, eli suurin osa tydvoimasta
palvelee organisaatiota eika asiakasta.”

"Varsinaisten poliisille kuuluvien tehtévien hoitoon on yha véhemman resursseja ja
moniportaiseen byrokraattiseen hallinnoimiseen menee entistd enemman resursseja.”

"Poliisilaitoksessa on johtoa aivan yli tarpeiden ja kuitenkin se on taysin ndkymatén mita
alemmaksi hierarkiassa mennaan.”

"Esimiesten maara lisdantyi uudessa organisaatiossa ja tytkaverit vahenivat.”
"On ollut mielenkiintoista havaita, kuinka paallikot linnoittautuvat asemiinsa ja tekevét
aivan kasittamattomia ratkaisuja. Mihin tarvitsemme apulaispaallikoita, kun sellaisetkin

asiat valuvat alas, jotka he kykenisivat itse hoitamaan.”

"Linjajohtajat poliisilaitoksissa ovat aivan turha ja kallis porras.”
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Hierarkkiset organisaatiorakenteen stressitekijoina
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Kuvio 19. Hierarkia stressitekijana. Kihlakuntakajoista tapahtunut hierarkisuuden lisdéntyminen
nayttaisi olevan kasvava stressitekija. (Poliisin valtakunnallinen henkiléstobarometri 2012).

Johdon epatoivottava ja
osaamaton johtamistapa stressaa
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Kuvio 20. Johtamistapa nékyy stressin kasvuna. Henkildstébarometrin mukaan johtamistapa on
merkittavasti stressaavampi uudessa organisaatiossa kuin kihlakunnan aikaisessa mallissa. Onko
kyse osaamattomasta johtamisesta vai siirtymisesté byrokraattiseen organisaatiorakenteeseen,
jossa hyvéakaéan johtaja ei voi onnistua kuin keskinkertaisesti? (Poliisin valtakunnallinen
henkiléstébarometri 2012).



Vastaajan kommentti:

"Kukaan ei enaa tieda kuka paattaa mistakin ja jos ylemmalta taholta asioita mennaéan
kyselemaéan niin sen vaikeammaksi ne muuttuvat. Kukaan ei enda osaa johtaa tai sitten
johdetaan vaikka ei tarvitsekaan. Leikitdan liian isoa laitosta kaikkine hienoine
esikuntineen. Liian paljon paallikéita, joilla ei tunnu olevan mitdan varsinaista tekemista,
muuta kuin miettia mitenk&han vaikeuttaisi tai sotkisi paivittaista toimintaa. Tekevat
muutosesityksid ja ns. parannusehdotuksia, joilla ei ole mitddn merkitysta. Kukaan ei
oikein tiedda kuka johtaa mitdkin asiaa. Paatoksenteko on entistd hitaampaa ja
byrokraattisempaa, koska paikalliset asiat pitdd hyvaksyttdd péadpoliisiaseman kautta,
jossa paikallisista olosuhteista ei ole tietoa. Nykyisessa organisaatiossa liikkaa portaita ja
byrokraattisuutta, jotka hidastavat ja halvaannuttavat toimintaa.”

Kysely- ja haastattelututkimus osoittaa, ettd johtamisjarjestelmien
selkeyttdmisen tavoitteessa on osittain onnistuttu, mutta se on jaanyt
puolitiehen eli henkiléston kokemuksen mukaan selkeytys on pyséhtynyt
poliisihallituksen jalkeen poliisilaitosten paallikkdtasolle. Poliisilaitoksien
johdon mielestd nyt johtamistoiminnot sujuvat hyvin, koska heidan
nakokulmastaan yksi valiporras on poistettu, mikd taas mahdollistaa
suoran kontaktin poliisiylijjohtoon.

Poliisilaitoksien  operatiivisissa tehtdvissa toimivat ovat kokeneet
johtamisen sujuvuuden muuttuneen ongelmalliseksi, koska paikallisissa
poliisilaitoksissa hierarkiaportaita on lisatty, enimmilladn jopa seitsemaan.
Henkilosto kokee, etta asioiden ratkaisu kestaa toivottoman kauan,
tehtyihin esityksiin ei saada vastauksia, paatbksentekijat ovat liian etaalla,
henkiloéstdd ei kuulla ennen paatdstentekoa, paatdésten ei koeta olevan
objektiivisia ja paatbkset tehdddn paapoliisiasemakeskeisesti. Kyselyn
vastaukset heijastavat aiempia tutkimuksia, joissa yleinen havainto on,
ettd mita vahemman on hierarkiaportaita, sita tyytyvaisempia toimijat ovat
ja painvastoin. (Viitala 2004, 80; katso myds Minzberg 1983; Vartola 1995
ja 2006; Hughes 2003).

Vanhempi konstaapeli:
"Onhan se duunarin hyva olla kun pidetaan oikein seitsemaan mieheen huolta, mutta

eihan tassa oikeasti ole mitaan jarkea.”

Keskitetty johtaminen on tuonut siis uusia ongelmia. Ohijohtaminen
lisdantyy, kun alemmalla tasolla ei ole paatantavaltaa tai valiportaan
jollakin tasolla ei ole esittdjan mielesta objektiivista nakemysta asiaan.

Nama tekijat johtavat ohijohtamiseen eli asioidaan suoraan ylimméan
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johdon eli paattdjien kanssa. Poliisilaitosten ylin johto hyvaksyy laskut,
sairauslomat ja matkalaskut, joista heilla ei ole tarkkaa tietoa, mika taas
aiheuttaa laatu- ja priorisointiongelmia. Johtamistoiminnot koetaan
vastaajien mielesta hitaiksi, keskitetyiksi, etaisiksi, kontrolloiviksi ja jopa
noyryyttdvan epéaoikeudenmukaisiksi. Keskitetty johtaminen siirtaa
ylimmalle johdolle tehtavia, jotka eivat sinne kuulu, mista aiheutuu johdon
perustehtéavien viivastyminen tai jopa laiminlyonti. (Kuviot 21, 22).

Apulaispoliisipaallikkd delegoinnista:

"Paatosvalta muulle paallystolle pitaisi siirtdd. Mun ndkemyksen mukaan delegoida pitaisi
entistd enemman, meill& on tassa organisaatiossa se ongelma. Paallik6lla on edelleenkin
liian paljon valtaa tai sité ei ole delegoitu tarpeeksi. Se pitdisi delegoida heti siihen tasoon
asti kunnes osaamista on. Se riittdva delegoinnin puute on ongelma”. (Haastatelu 3- 1).

Johtamistoiminnot sujuvat nopeasti ja
joustava sti
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Kuvio 21. Johtamistoimintojen sujuvuus. Vastaajien mielesta Pohjois-Karjalan poliisilaitos saa
parhaimman arvosanan johtamistoimintojen nopeudesta ja joustavuudesta, seuraavina
Pohjanmaan, Keski-Suomen ja Pohjois-Savon poliisilaitokset, jossa 61,3 prosenttia ovat eri mielta
nopeiden ja sujuvien johtamistoimintojen olemassaolosta. (Kysely 2009).
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Kuvio 22. Henkiléstén asema. Poliisiasemat eivat ndyta olevan tasapuolisessa asemassa paatoksia
valmisteltaessa tai niitd tehtaessa. Nain kokee vastaajista yli kuusikymmenta prosenttia, vain noin
kymmenen prosenttia kokee tasapuolisuuden vallitsevan paatoksia tehtaessa. (Kysely 2009).

7.6 Paatosten tekeminen uudessa organisaatiossa

Kihlakuntajarjestelmé&n aikana suuri osa poliisin henkildstosta oppi 12
vuoden aikana nopeaan, avoimeen, osallistavaan paatostentekoon muun
muassa esimiesportaiden vahaisyyden ja toimintojen hajauttamisen
ansiosta. Uudessa 2009 kaynnistyneessa organisaatiossa paikallispoliisin
toiminnot on jalleen keskitetty kahden vuosikymmenen takaiselle tasolle ja
rakenteista on tullut entistd moniportaisempia ja sen seurauksena hyvin
byrokraattisia. Paatokset myohéastyvat tai aaritapauksissa niitd ei tehda
lainkaan. Taman tutkimuksen mukaan henkilostd kokee, ettd asioiden
hoitaminen on hidasta, esimiesportaita on liikaa, vaikutusmahdollisuudet
ovat olemattomat ja byrokraattisuus on huomattavasti lisdantynyt (Kuviot
23 ja 24). Vapaassa tekstikentdssad paatoksenteon hitautta on kovasti

kritisoitu.

Vastaajien kommentteja:

"Paatosten teko pienissékin asioissa on mennyt darimmaisen hitaaksi ja vaikeaksi.”

"Paatoksenteko on entista hitaampaa ja byrokraattisempaa, koska paikalliset asiat pitda
hyvéksyttad paapoliisiaseman kautta, jossa paikallisista olosuhteista ei ole tietoa.”

"Isossa organisaatiossa ei voida nostaa kaikkea paatoksentekoa ylos, tasta on
seurauksena kankea ja hidas toiminta.”
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"Paatoksentekoa tulee jalkauttaa alemmille tasoille, nyt on runsaasti ylempaa paallystoa
jotka tekevat alemman tason paatoksia.”

"Poliisiasemien esimiesten roolin ja esimiehisyyden korostaminen tarke&a, koska tehtévia

ja vastuita on pakko hajauttaa. ”

Asioiden hoidossa esimiesten
moniportaisuus tuskastuttaa
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Kuvio 23. Ongelmana esimiesten moniportaisuus. Esimiesten moniportaisuus nayttaéa
tuskastuttavan. (Kysely 2009).

Uusissa poliisilaitoksissa paatosten tekeminen on koettu hitaaksi ja
kankeaksi. Kyselytutkimuksen mukaan on havaittavissa
poliisilaitoskohtaisia eroja, vain yksi poliisilaitos yltaa tyydyttavalle tasolle.

(Kuvio 23, 24 ja 25). Paapoliisiasemilla tilannetta ei koeta merkittavasti

paremmaksi. (Liite 1, kuvio 61, 63).

Poliisilaitoksen johtamisjarjestelmat ovat lisinneet
padtdksenteon nopeutta %
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Kuvio 24. Paatdstenteon nopeus. Poliisilaitoksissa paatdksenteon nopeuksissa on merkittavia
eroja, mutta kovin tehokasta se ei nayttéisi olevan missaan. (Kysely 2011).
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Poliisilaitoksen johtamisjarjestelmat ovat
helpottaneet paivittaisia toimintoja %
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Kuvio 25. Paivittdistoimintojen sujuminen. Pohjanmaan poliisilaitos parjaa parhaiten. (Kysely 2011).

7.7 Tyon kuormittavuus uudessa organisaatiossa

Sisdasiainhallinnon tuottavuusohjelman tarkea tavoite oli keventaa
hallintorakenteita ja siirtdd painopistettd operatiivisiin toimintoihin eli
poliisin perustehtaviin. Poliisin tuottavuusohjelman onnistumisen suhteen
padhuomio kohdistui operatiivisten suoritteiden mittaamiseen. Naita
tarkeampida mittareita olisivat olleet toimivuuden, vaikuttavuuden,
resurssien ja  palvelujen  kehitystda  kuvaava mittarit, koska
tuottavuusohjelman yksi tarkea tavoite kohdistui seka resurssiohjaukselle
ettd palvelujen toimivuutta kuvaaville osa-alueille. Resurssiohjauksen ja
palveluiden tulosindikaattoreilla olisi voitu mitata tuottavuusohjelman
tavoiteohjelmaa eli hallinto kevyemmaksi ja operativinen toiminta
vahvemmaksi seka tasapuolisten palveluiden tuottaminen Kkaikille
asuinpaikasta riippumatta. Nama merkittavat alueet jatettin vahalle
huomiolle. Esimerkiksi puutteellinen resurssisuunnittelu saattoi olla yhtena
syyné hallinnon kasvamiselle ja operatiivisten resurssein supistumiselle,

tdstd suuntauksesta nayttaisi seuranneen tutkimuksessa todettu ns.
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harva-alueiden palvelujen heikkeneminen ja nailla alueilla toimivien
poliisien kuormituksen kasvaminen.

Hallinnon toimintaprosessien kehittamisen tavoitteena oli saastaa
resursseja eli yksinkertaistamalla ja yhdenmukaistamalla toimintoja piti
vahentaa sisaista byrokratiaa. Henkildston kokemus
organisaatiouudistuksesta on, etta poliisilaitosten  esikuntia ja
poliisihallitusta on kasvatettu, byrokratia on lisdantynyt ja operatiivisiin

tehtaviin on kaytdssa entistd vahemman resursseja.

Jaykan rakenteen vuoksi henkilostdo kokee itsensa ulkopuoliseksi. Toita
tehdaan, koska ollaan toissa. Henkilostojohtaminen nayttaytyy enemman
paperilla kuin kaytannossa. Valtakunnallisen henkildstébarometrin mukaan

kehitys on edelleen menossa huonompaan suuntaan. (Kuviot 26, 27).

Poliisilaitoksen henkilostojohtaminen kannustaa
tyohon sitoutumista %
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Kuvio 26. Henkiléstéjohtamisen merkitys tydhén sitoutumiseen. Poliisilaitosten valilla on
merkittavia eroja henkildstéjohtamisen onnistumisessa tydhén sitouttamisen osalta. (Kysely 2011).
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Johdon onnistuminen innostavan ja kannustavan
tyoilmapiirin rakentamisessa%
v.2012 14,6 243 22,9
v.2010 17,92 27,89 23,89
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Kuvio 27. Tydhyvinvointitehokkuus eli aikaansaannoskyky. Byrokraattisen toimintaymparistéon ei
teorian mukaan liity innostava ja kannustava tydilmapiiri. Henkildstdbarometrin tulokset osoittavat
huolestuttavan, mutta teorian mukaisen kehityksen. (Poliisin valtakunnallinen henkiléstébarometri
2012).

Uuden suuremman organisaation tavoitteena oli mm. aiempaa
helpomman resurssien siirron avulla jakaa ty6ta entistd tasapuolisemmin
ja tehokkaammin. Talla joustavuudella tavoiteltin tehokkuuden liséksi
pienempaa tyon kuormittavuutta. Jaykan linjaorganisaation myo6ta
poliisissa on osin menetetty laajennetusta aluekoosta saatu hyoty. Tyon
kuormittavuus on kyselytutkimuksen mukaan lisdéntynyt lahes kaikilla
ryhmilld, paitsi apulaispoliisipdallikdilla. (Liite 1, kuvio 61). Noin 60
prosenttia vastaajista eivdt nae resurssijaon tapahtuneen tarpeiden
mukaisesti. Lisaksi yli 60 prosenttia kokee tydén kuormittavuuden
lisddntyneen (Kuvio 28). Tutkimuksen mukaan nayttaisi silta, etta
resurssien ohjaus korkean hierarkian vuoksi on kankeaa, stressaavaa ja
hidasta, vaikka uusi alueellinen rakenne soisi toiminnalliset edellytykset
ketterdlle  resurssiohjaukselle. POHA:n  ohjauskirjeiden  mukaiset
organisaatiorakenteet ohjaavat ja sitovat luonnollisesti poliisilaitosten
toimintaa. Keskitetyssa johtamisjarjestelmassa hyvéakaan johtaja ei voi
onnistua, koska yksi ihminen ei voi hallita kaikkia asioita, mika heijastuu
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epatoivottavana johtamisena (Kuvio 20). Tyon kuormittavuustekijat

vaativat taman kyselyn mukaan lisdselvitysta. (Kuviot 28 ja 29).

Vastaajien kommentteja:

"Tybn pitéisi jakaantua tasaisemmin. Liikaa on tydntekijoita tyhjakaynnilla ja toisille
kasaantuu liikaa tyota.”

"Rikostutkinnan sairauslomien sijaostaminen ei toimi. Tutkinnanjohtaja joutuu ottamaan
paineet yksin seka ylhaalta, etté alhaalta - on tosi turhauttavaa.”

"Isojen laitosten ongelmat on saatu nopealla aikataulutuksella levitettya viheralueille.”
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Kuvio 28. Tydn kuormittavuus on lisdantynyt. (Kysely2009).

Seuraavasta valtakunnallisen henkiléstébarometrin kuviosta (29) voidaan
todeta, ettd organisaatiorakenteisiin ja johtamiseen liittyvat stressitekijat
ovat kihlakunta-ajoista vuosi vuodelta lisaantyneet. Muutosta huonompaan
suuntaan selittavat siséisen byrokraattisuuden lisdantyminen, mihin liittyy
hidas paatoksenteko, keskitetty johtaminen, ylikontrolli, henkilostén
kuulemattomuus ja sen vuoksi heikot vaikutusmahdollisuudet tydtehtéaviin.
Henkilostd kokee, etteivat edes yksinkertaiset, nopeasti paatettavat asiat
etene uudessa byrokraattisessa toimintaymparistossa.
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Hierarkkiset organisaatiorakenteen stressitekijoina
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Kuvio 29. Hierarkisuus stressitekijana. Organisaatiouudistuksessa tapahtunut hierarkisuuden
kasvattaminen nayttaisi olevan selkea stressia lisdava tekija. (Poliisin valtakunnallinen
henkildstébarometri 2012).

Ylikonstaapelin kommentti kontrollista:

"Kun henkil6 tulee tydpaikan ovesta sisélle tagilla, niin kamera kuvaa henkilén ja tieto
kulusta tallentuu kuva- ja kulunvalvontapalvelimelle. Henkil6 hakee henkilokohtaisen
aseen asevarastosta, johon p&dsee ainoastaan kulunvalvontaoven kautta. Poliisimies
ottaa avainkaapista poliisiauton avaimet ja tama tallentuu avainkaapin tietojarjestelmaan.
Viela taméan jéalkeen pitéé leimata itsensa sisélle samalla tagilla ja tieto tallentuu edelleen
samalle kulunvalvontapalvelimelle. Seuraava kontrolli on kun henkild menee
videopalaveriin, johon liittyy kaskyn- ja partiojako. Onko tassa jo hieman paallekkaisyytta,
ja ehka paras kontrolli on paivittdisvastaava / muut vuoroon tulevat poliisimiehet, jotka
tarvitsevat partiokaverin. Paivan jalkeen henkild kirjaa tapahtumat kaiken liséksi TAIMI-
jarjestelméaan puolen tunnin tarkkuudella.”

7.8 Organisaation muutoskokemukset yksilétasolla

Tutkimuksen mukaan yksilokohtaisissa kokemuksissa on eroavaisuuksia
paéapoliisiasemien ja muiden poliisiasemien valilla. Pa&poliisiasemilla
nayttaisi organisaatiomuutos joidenkin kohdalla vaikuttaneen positiivisesti,
mihin kokemukseen yleensa liittyy erikoistumisen mahdollisuus ja siten
vaativammat tyotehtavat. Muilla poliisiasemilla positiivista ohjausvaikutusta
organisaatiomuutoksesta ei juurikaan koettu, koska
vaikutusmahdollisuudet ovat heikentyneet ja tydt muuttuneet
rutiininomaisemmiksi. Poliisiasemilla on koettu pienessd méaarin oman

aseman heikkenemista ja sitéakin enemman vaikutusmahdollisuuksien
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huononemista, koska paatdosten tekeminen on viety yksinkertaisissakin

asioissa paapoliisiasemalle. (Liite 1, kuviot 59, 60, 61, 68 ja 69).

Vastaajien kommentteja:

" Pitkan kokemuksen omaavat jaavat sivuun, vain ohjausryhmat suunnittelevat ja
kehittaa.”

"Tyontekijan kuuleminen prosessien kehittdmisessa - motivointi ja sitoutuminen.”

Luottamus ja yhteisdllisyys kuvaavat tydyhteison sosiaalista padomaa.
Luottamus ja yhteisollisyys merkitsevat voimakkaampaa sitoutumista
organisaatioon. Tybn vakaus ja ennakoitavuus on tekijalleen
merkityksellinen luottamuksen syntymisessa. Lumijarven (2009) mukaan
useat tutkimukset vahvistavat, ettd laadukas ja viihtyisa tyoymparisto
tuottaa hyvin motivoitunutta henkilostéa, joka kykenee hyvaan,
kustannustietoiseen, sujuvaan ja palvelevaan asiakaspalveluun.

Poliisihallinnon tuottavuusohjelman tavoitteista yksi oli resurssien
likuteltavuuden ja  yhteistoiminnan parantaminen. Resurssien
likuteltavuudella haettiin luonnollisesti parempaa asiakaspalvelua ja
tehokkaampaa  poliisitoimintaa.  Resurssien  liikuteltavuus  taman
tutkimuksen mukaan onnistuu parhaiten saman linjan sisalla, mutta
linjojen valinen resurssien liikuteltavuus ja asioiden hoitaminen on mennyt
merkittdvasti huonompaan suuntaan. Linjojen valinen jaykka toiminta ja
resurssien yhteiskayton alhainen taso heikentaa yhteisollisyyden tunnetta.
(Kuviot 30, 31, 32). Nyt maakunnallisiakin poliisiasemia koskettava jaykka
linjaorganisaatio laajeni PORA | -vaiheen organisaatiouudistuksen
yhteydessa. Resurssien liikuteltavuuden aiheuttamaa tehokkuuden
muutosta ei voida mitata numeerisesti, koska tuloksiin vaikuttavia
muuttujia on useita. Vastaajien empiirisen kokemuksen mukaan
poliisiasemien valinen yhteistoiminta on lisaantynyt. (Kuviot 30, 31; Liite 1,
kuvio 74). Valtakunnallisen henkilostdbarometrin mukaan poliisilaitosten
johto on yha huonommin menestynyt tuloksia aikaansaavan kulttuurin ja

yhteistybn muodostamisessa. Byrokraattisen jarjestelman kayttéonotto



nayttaisi

vaikuttavan  negatiivisesti  tuloksellisen  toimintakulttuurin

kehitykseen. ( Kuvio 32).
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Kuvio 30. Yhteiséllisyyden kokeminen. Yhteisollisyyden kehittamisessa parhaiten on onnistunut

Pohjanmaan poliisilaitos, seuraavina ovat Pohjois-Karjalan, Keski-Suomen ja Pohjois-Savon

poliisilaitokset. Tama osa-alue vaatii lisdselvitystd, varsinkin kun valtion uusi Tuloksellisuus- ja

vaikuttavuusohjelma korostaa tydyhteison yhteisdéllisyyden merkitysta. (Kysely 2009).

Vastaajien kommentteja:

"Liian tiukat linjarajat estavat tehokkaan yhteistoiminnan.”

"Isojen laitosten ongelmat on saatu nopealla aikataulutuksella levitettya viheralueille.”
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Poliisilaitoksen johto on onnistunut koordinoimaan poliisin
sisdistd yhteistoimintaa
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Kuvio 31. Sisaisen yhteistoiminnan koordinointi, joka on vastaajien mielesta parhaiten onnistunut
Pohjois-Karjalassa ja seuraavina Pohjanmaan, Keski-Suomen ja Pohjois-Savon poliisilaitokset.
(Kysely 2009).

Johdon onnistuminen tuloksia aikaansaavan
toimintakulttuurin ja yhteistyon luomisessa

‘ ‘ ‘ M Erittdin tai melko onnistunut

v.2012 28,1 22,2 Jonkin verran onnistunut
Jonkin verran epdonnistunut
m Melkotai erittdin
v.2010 30,91 22,58 epdonnistunut
1 ! ! 1
0% 20% 40% 60 % 80% 100%

Kuvio 32. Johdon onnistuminen. Byrokraattisen ohjausjarjestelman kayttddnotto nayttaisi
byrokratiateorian mukaisesti vaikuttavan negatiivisesti tuloksellisen toimintakulttuurin kehitykseen.
(Poliisin valtakunnallinen henkiléstébarometri 2012).
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Vastaajien kommentteja:

"Yleisesti katsoen poliisitoiminnan kehittdminen ja toiminnan tehostaminen painottuu
paéapoliisilaitoksiin.”

"Nykyaan pitdd tyéhon suhtautua kuin ojan kaivamiseen lapiolla. Sekin sujuu parhaiten,
kun ei ajattele mitaéan. Pistelee menemaéan vaan.”

7.9 Linjaorganisaation toimintakyky uudessa organisaatiossa

Taman tutkimuksen mukaan linjaorganisaatio toimii sitd huonommin mita
suurempi yksikkd on kyseessd. Linjaorganisaatio koetaan toimintoja
hidastavana tekijana. Jaykka linjajako tuli pienempien poliisiasemien
henkilostolle  yllatyksend.  Tyojarjestelyihin  liittyvd  kommunikointi
poliisiasemalla olevien linjojen valilla tapahtuu paapoliisiasemalla
sijaitsevan johdon kautta. (Kuvio 5). Uuden organisaatiorakenteen vuoksi
ei endd saanutkaan tehda toiselle linjalle kuuluvia tehtavia, vaikka
osaaminen ei ollut yhdessa yossa kadonnut mihink&&n. Ennen viereisen
huoneen osaavaa  henkiléstbd  hyoddynnettiin, mutta  uuden
linjaorganisaation my6ta apu oli uudessa organisaatiorakenteessa tilattava
kymmenien kilometrien paastd kyseiseen linjaan kuuluvalta taholta.
Vastaajien mukaan yksi ongelma jaykassa linjaorganisaatioissa on
paivittaistoimintojen heikko sujuvuus. Samaan johtopaatokseen ovat
paatyneet mm. Ramasamy (2010), Juuti (1989), Viitala (2004) ja Kira
(2003). Kira on todennut tutkimuksessaan, ettd linjaorganisaatio hajottaa
ja hallitsee. Hyvaa on se, etta tiedetddn oma esimies ja johtosuhteet.
Ongelmaksi muodostuu Kiran mukaan yhteistyon puute ja tiedon kulku
linjojen valilla. Yhteistyon puute linjojen valilla heikentdd koko
organisaation kehitystd. Osa henkilostostd on tyytyvdinen kapeaan
toimintasektoriin, joka antaa mahdollisuuden erikoistua tehtavaan. (Kuvio
33).

Vastaajien kommentteja:

"Liian tiukat linjarajat estavat tehokkaan yhteistoiminnan.”

"Organisaatio on tyypillinen linjaorganisaatio, joka ei siind muodossaan voi edes kehittya
ellei paatoksentekoa ja moniportaisuutta hajauteta alemmille tasoille.”



"Lilan suuret raja-aidat jarjestys / rikososastojen valilla edelleen. Korostuu "ei kuulu
meille" -ajatus. Yhteisesta tyonaysta puhutaan, mutta kéytannoéssa asiat toimii erilailla.”
"Linjoja ei mielesténi tarvita, olisi vain tehtavittain eritelty poliisi.”

"Tarkka rajojen vartiointi toimintalinjojen valilla”.

"Nykyisesséd organisaatiossa liikaa portaita ja byrokraattisuutta, jotka hidastavat ja
halvaannuttavat toimintaa.”

Yhteistoiminta yli linjarajojen on sujuvaa
Ja toimivaa
120
100 123 107 - 109
80
co | 363 30,4 35,3 '
20 189 16,1 e 109 mTaysineri mielti
: ! 40,6 .
20 28,8 40,2 272 — Jokseenkin eri mielta
0 A 0 - =3y e En osaa sanoa
& & <& & Jokseenkin samaa mielta
o P N ~
<§\\ N 0\\\ N W Samaamielta
& R 8 R
£ NS 2 e
= & S &
& © & &
&8 §° R
R & N

Kuvio 33. Sisadinen yhteistoiminta. Pohjanmaan poliisilaitos on vastaajien mielesta parhaiten
onnistunut sdilyttiméaén yli linjarajojen tapahtuvat toiminnot, seuraavina Pohjois-Karjalan, Pohjois-
Savon ja Keski-Suomen poliisilaitokset. (Kysely 2009).

Uuden organisaation myotd Kkaikille poliisiasemille ulotettu jaykka
linjaorganisaatio on poliisihallinnossa lyhyella aikavalilla  koettu
ongelmalliseksi sekd toiminnallisesti ettéd taloudellisesti, mutta taman
tiedostamista ei ole vield kokonaisuudessaan sisdaistetty, minkd vuoksi
laajempiin korjaustoimiin ei ole osattu ryhtya.

Kiran (2003) mukaan linjaorganisaation tilalle voidaan kehittda
funktionaalinen organisaatiorakenne, joka koostuu toiminnallisista
ryhmista, toimijoista, joiden tybtehtavien rajapinnat leikkaavat toisiaan.
Funktionaalinen  organisaatiorakenne  strukturoi  toimintaa, rajaa

henkiloston vastuualueita ja ilmentaa heidan vaikutusmahdollisuuksiaan.
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Funktionaalinen rakenne ei estd tai rajaa kohtuuttomasti henkiloston
toimintaa tai kanssakaymistd. Henkilostd ottaa luontevasti kontakteja ja
luo tukiverkostoja organisaation sisaisten ja ulkoisten rajojen Vyli.
Tyo6tehtavat eivat ole tarkkaan rajattuja, jolloin toiminnoista ja toimijoista
tulee ketterampid, mikd mahdollistaa sitoutuneemman, aktiivisemman ja

kokonaisvastuullisemman henkiloston kasvamisen. ( Kuvio 34).

Polijsilaitos

s N '~

Kuvio 34. Funktionaalinen rakenne. Funktionaalisten ryhmien vélille olisi mahdollista kehittaa
toisiaan leikkaava rajapintamalli, joka poistaisi tiukat linjarajat ja siten parantaisi paivittaistoimintoja.
Esteeksi voi jaddda mm. vanhojen kaupunkien historiallisesti vahva toimintakulttuuri. (Mukailtu Kira
2003).

Suurimpana esteena linjojen valiseen yhteistoimintaan on usein suurten
kaupunkien poliisilaitoksista peritty kulttuuri, misséd vaalitaan tiukkoja
sektorirajoja, tyot jaetaan teiddn ja meidan toihin sekéa teidan ja meidan
miehiin. Tata kulttuuria voidaan murtaa funktionaalisella
organisaatiojarjestelylla seka hajauttamalla paatantavaltaa poliisiasemille.
Liséksi olisi vietava kaytantéén suunnitelmissa oleva, koko henkilostoa
kasittava tehtavakierto. Hyvilla palaverikaytannoilla tietyt poliisilaitokset
ovat onnistuneet toisia paremmin linjojen valisten paivittaistoimintojen
koordinoinnissa. (Kuvio 39; Liite 1, kuviot 66, 67, 68, 69, 70, 72, 74, Liite
4).
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7.10 Operatiivinen toiminta, johto- ja ohjausryhmien rakenteet

Tutkimuksessa mukana olevien poliisilaitosten operatiivisten
ohjausryhmien kokoonpanoissa ja kokoontumiskertojen lukumaarissa on
merkittavia eroja.

Operatiivisten  ohjausrynmien  merkitystd ei voi toiminnallisesta
nakokulmasta sivuuttaa, koska nayttaa silta, etta ohjausryhmien
koostumuksella ja niiden kokoontumistineydella on jonkin asteinen yhteys
paivittaistoimintojen sujuvuuteen ja tyytyvaisyyteen. (Liite 1, kuviot 69, 71,
72, 74).

Ohjausryhman koko nayttaisi olevan laajin Keski-Suomen poliisilaitoksella,
silla siind on mukana myé6s sidosryhmia. Keski-Suomen ohjausryhma
kokoontuu kerran  kuukaudessa. Pohjois-Karjalan poliisilaitoksen
ohjausryhmé on lahes yhtéa laaja, mutta se kokoontuu joka viikko. Siella
kokoontuminen tapahtuu muista ryhmistd poiketen etupainotteisesti
perjantaisin,  siis ennen  varsinaista  operatiivisen  toiminnan
painopisteaikaa, kun muut kokoontuvat ikaan kuin jalkijattoisesti
viilkonlopun jalkeen tai harvemmin keskittyen menneen ja l|&hiajan
tarkasteluun  sekd l|&hitulevaisuuden  suunnitelmiin.  Pohjanmaan
poliisilaitoksella on laaja ohjausryhma, johon kuuluvat mm. valvonta-,
halytys- ja tutkintasektorista kaksi ryhménjohtajaa. Pohjanmaan
poliisilaitoksen ohjausryhm& kokoontuu joka viikko. Pohjois-Savossa on
suppein ohjausryhmé&, joka kokoontuu noin kerran kuukaudessa tai

tarvittaessa. (Liite 3).

Kaytannon  operatiivisten  toimintojen  jarjestelyiss& on  suuria
eroavaisuuksia. Tutkimusalueen poliisilaitoksista ainoastaan Keski-
Suomen poliisilaitoksella on kaytettavissaan operatiivinen tilannekeskus
(TIKE), joka nayttdisi tuovan ammattimaisuutta kenttatoiminnan
johtamiseen. Lisdksi TIKE vapauttaa ainakin osin kenttdjohtopartion

operatiivisiin tehtaviin. Keski-Suomen poliisilaitos sijoittuu Pohjois-Karjalan
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jalkeen operatiivisen toiminnan onnistumiskokemuksen mukaan osalta
toiseksi. (Kuvio 35).
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Kuvio 35. Operatiivinen toiminta. Operatiivista toimintaa on parhaiten pystynyt selkiyttdmaan
Pohjois-Karjalan poliisilaitos ja seuraavina Keski-Suomen, Pohjanmaan ja Pohjois-Savon
poliisilaitokset. (Kysely 2009).

Vastaajan kommentti

"Iso organisaatio tarvitsee yksinkertaisia ja selkeita toimintamalleja. Vaikea ymmartaa,
etté poliisilaitokset kilpailevat keskenaén. Toimivat ja tehokkaat toimintamallit pitéisi jakaa
vapaasti kaikille poliisilaitoksille. Talla hetkella on eri toimintamalleja joka laitoksella.”

Taman tutkimuksen mukaan henkilostd kokee, ettd johto on kihlakunta-
ajoista entistd huonommin onnistunut asioiden valmistelussa ja
paatoksenteossa. (Kuvio 36, 37, 38).

Paatostentekoprosessi koetaan uusissa  poliisilaitoksissa  liian
moniportaiseksi ja byrokraattiseksi. Vastaajien ndkemyksen mukaan juuri
tastd johtuen péaatokset viivastyvat tai niitd ei synny lainkaan. Sana
"byrokratia”  esiintyy  kuusikymmentdyhdeksédn kertaa  vapaassa
tekstikentdssa eri  vastausten yhteydessd. Ohessa vastaajien

kommentteja:
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"Kukaan ei enaé tieda kuka paéattada mistakin ja jos ylemmalté taholta asioita mennéén
kyseleméaéan niin sen vaikeammaksi ne muuttuvat.”

"Mielestani hallinto ty6llistéa liiaksi itsedan, tarvittaisiin suorempia johtamis- /
paatoksentekomalleja.”

"Paattksenteko on entista hitaampaa ja byrokraattisempaa, koska paikalliset asiat pitaa
hyvéksyttad paapoliisiaseman kautta, jossa paikallisista olosuhteista ei ole tietoa.”

"Isossa organisaatiossa ei voida nostaa kaikkea paattksentekoa ylds, tasta on
seurauksena kankea ja hidas toiminta.”

"Paatantavaltaa esimiehille selkedsti enemman, niin taloudellisissa kuin toimintaan
liittyvissé asioissa yleensakin.”

Vanhempi konstaapeli: ” Suurin ongelma on, etté (operatiivinen)paallysto ei ole mukana
paatéstentekoprosesseissa.”

"Paatbksentekoa tulee jalkauttaa alemmille tasoille, nyt on runsaasti ylempaa paallystoa
jotka tekevat alemman tason paatoksia.”

Poliisilaitoksen johtamisjarjestelmat ovat lisdnneet
paitdoksenteon nopeutta%
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Kuvio 36. Paatdstenteon nopeus. Paatdstenteon nopeuden kokemisessa nayttaisi olevan
merkittavia poliisilaitoskohtaisia eroja. Kyselyn vastauksista on havaittavissa osallistamisen ja
keskittamisen poliisilaitoskohtaiset tasoerot. (Kysely 2011).

Johtamisen keskittdmisella tietojohtaminen ei ole toteutunut parhaalla
tavalla, koska esimerkiksi henkilostd ei ole paassyt tuomaan esille omaa
tietamystaan. Tietamyksenhallinnan lahtékohtana pitaisi aina olla yksild
tai ryhma.

Taman tutkimuksen mukaan vastaajat pitavat tarke&dna paivittaisten
toimintojen sujuvuuden kannalta nopeita paatoksia. Kun uusissa
poliisilaitoksissa paatoksenteko on keskitetty, henkiléstd on kokenut, etta
heilla on huonot mahdollisuudet vaikuttaa  p&atdstentekoon.

Paatostentekijat ovat vastaajien nakemyksen mukaan vieraantuneet



poliisiasemien tehtavista ja henkilostosta. Yksinkertaisetkin asiat
paatetddn paapoliisiasemilla, jolloin keskitetyn johdon toiminnot lisd&antyvéat
ja paatostentekoon tarvitaan yha enemman esikuntaa, joka puolestaan
lisdd kustannuksia. Taméan rakenteen vuoksi ovat syntyneet hitaat
paatoksentekotoiminnot. Paatdstenteon nopeuteen vaikuttaa osaltaan
esimerkiksi  poliisilaitoksen  rahankaytt6on  liittyva  paatostenteon
keskittaminen. Mita ylempanad organisaatiossa paatoksenteko on, sita
hitaampaa tai mahdottomampaa on niiden tekeminen. Vastauksien
mukaan hierarkisesti ja maantieteellisesti etdantynyt paatdstenteko on
entistd ongelmallisempaa. Paatbksenteon valmisteluissa ja paatoksia
tehtdessa vastaajat kokevat poliisiasemien olevan eriarvoisessa
asemassa. Poliisilaitoskohtaiset erot nakyvat kyselytutkimuksissa. (Kuvio
37). Valtakunnallisen henkiléstobarometrin mukaan PORA | -vaiheen
aikana kehitys asioiden valmistelussa ja p&&atdoksenteossa on mennyt

huonompaan suuntaan. (Kuvio 38).

"Paéatoksenteko on entista hitaampaa ja byrokraattisempaa, koska paikalliset asiat pitda
hyvéksyttad paapoliisiaseman kautta, jossa paikallisista olosuhteista ei ole tietoa.”

"Péaatosten teko pienissékin asioissa on mennyt &arimmaisen hitaaksi ja vaikeaksi.”

Paatoksenteko on nopeampaa uudessa
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Kuvio 37. Paatoksenteon nopeus. Vastaajien mielestd Pohjanmaan poliisilaitos saa parhaimman
arvosanan paattksenteon nopeudesta, seuraavina Keski-Suomen, Pohjois-Karjalan ja Pohjois-
Savon poliisilaitokset. (Kysely 2011).
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Johdon onnistuminen tyoyhteisosi avoimuudessa,
asioiden valmistelussa ja paatoksenteossa

|
v.2012 i 28,6

W Melko paljon/paljon/erittdin
paljon

|

Ei vahan, ei paljon

v.2010

M Erittdin vahan tai ei
lainkaan/vahdan/melko vahan

v.2008 31,25

0% 20% 40% 60 % 80% 100%

Kuvio 38. Johdon onnistuminen paatoksenteossa. Byrokraattiseen, keskitettyyn
toimintaymparistdon liittyy heikko tiedonkulku paatoksia valmisteltaessa. Henkildstdbarometrin
tulokset nayttaisivat tukevan teoreettista viitekehysta. Kihlakunta-ajan jalkeen on tapahtunut
merkittdva muutos huonompaan suuntaan. (Poliisin valtakunnallinen henkildstdbarometri 2012).

Poliisin  tehtavakentta® on erittdin laaja. Resurssiohjaus poliisin
perustehtaviin vaatii jatkuvaa huomiota, koska poliisille suunnatuilla
resursseilla on selvittavd mahdollisimman hyvin koko tulosalueen
toiminnoista. Taman vuoksi on erityisen tarkeda Iluoda sellainen
organisaatio, joka on joustava, dynaaminen, yhteistyokykyinen, kuluttaa
mahdollisimman vahan resursseja ja on perustehtdvasuuntautunut.
Halytystehtavissa poliisin operatiivinen johtaminen koetaan parantuneen
laajentuneen poliisilaitoksen myo6ta. Halytystoiminnoissa joukkojen
siirtdminen toiminta-alueella on koettu olevan entista sujuvampaa.

Taman tutkimuksen mukaan poliisihallinnon paivittaistoimintojen sujuvuus
on tietyiltd osin taantunut. Tukipalveluihin kaytetty aika on lisdantynyt.
Poliisin operatiivista henkilostdd on siirretty myos lupapalvelutehtaviin.
Palveluverkon supistuminen on aiheuttanut halytysmatkojen kasvun ja

partioiden maaran vahenemisen, minka vuoksi henkilostd kokee tyon

* poliisin perustehtadvia ovat oikeus- ja yhteiskuntajarjestyksen turvaaminen, yleisen jarjestyksen ja

turvallisuuden yllapitdminen, rikosten ennalta estaminen, selvittdminen ja syyteharkintaan
saattaminen. Lupatoimintojen tehtavat ovat ajolupa-, passi-, henkilokortti-, aselupa- ja
ulkomaalaislupakasittely seka lupien myontaminen.(PolL493/1995, www.poliisi.fi 12.4.2012)
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olevan ajoittain pakkotahtista. Partioiden ja poliisin palvelupisteiden
maarat ovat vahentyneet tuottavuusohjelman aikana erityisesti ns. harva-
alueilla (Kuvio 39; liite 2, kuviot 97, 98, 99, 100). Hatakeskusten antamat
halytystehtavat ovat laskeneet seurantakauden aikana. (Liite 1, kuvio 80).
Halytystehtavien maaréllinen laskeminen vaatisi lisatutkimusta. Johtuuko
halytysten maaran vaheneminen palvelujen saatavuuden loittonemisesta
ja sen vuoksi halytyskynnyksen nousemisesta, vai liittyykd se esimerkiksi
taloudelliseen taantumajaksoon? Katuturvallisuusindeksi on heikentynyt
kaikilla tutkimuksen kohteena olevilla poliisilaitoksilla.
Turvallisuuspalvelujen tuottaminen edellyttaa riittavia henkilostoresursseja

ja kattavaa palveluverkostoa. (Liite 1, kuvio 81).

Valvonta- ja halytystoiminnan HTV kehitys
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Kuvio 39. Valvonta- ja hélytystoiminnan HTV. Valvonta- ja hdlytystoimintaan on kaytetty koko
maassa uudessa organisaatiorakenteessa vihemman henkildtydvuosia kuin vanhoissa
kihlakunnan poliisilaitoksissa. (PolStat).

7.11 Sisainen viestinta

Vastaajat ovat kokeneet poliisilaitoksen sisélla toimivan moniportaisen
organisaation heikentdneen tiedonkulkua. Kyselyyn vastanneet ovat
huolissaan erityisesti sisdisen viestinndn puutteista. Edes toiminnan
kannalta tarkeat viestit eivat tavoita asianomaisia henkilGita.

Aaritapauksissa asianomainen henkilo ei ole saanut tietoa edes omasta
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nimityksestaan tai virkapaikan siirrosta. Poliisilaitosten kohdalla on
merkittavia eroja tiedonkulussa. Henkilostobarometrin mukaan huono
tiedonkulku lisda stressia. Stressin maara on huonon tiedonkulun vuoksi
kihlakunta-ajoista lisdantynyt uuden organisaation aikana.
Valtakunnallisen henkildstébarometrin  mukaan huono tiedonkulku on
vuosi vuodelta lisaantyva stressitekija. Nayttaisi siltd, ettd poliisilaitosten
erilaiset palaverikaytannot selittavat ainakin osin poliisilaitoskohtaisia
eroavaisuuksia tiedonkulussa. Vastauksissa ilmenee Carlsonin teorian
toteutuminen eli korkeahierarkisessa organisaatiossa tiedonkulku jumittuu.
(Kuviot 40, 41 ja liite 1, kuviot 68, 69, 60, 61, 72).

Vastaajien kommentteja:

"Sisdinen tiedonkulku on varmistettava ja esimiesportaat on sitoutettava paremmin
valittdmaan tietoa molempiin suuntiin. Poliisilaitoksen organisaatio on vaistimatta vienyt
yksikén ylemman johdon kauemmaksi rivityéntekijastd, jonka koetaan vaikeuttavan
asioihin vaikuttamista henkildtasolla.”

"Poliisiasemien esimiesten roolin ja esimiehisyyden korostaminen tarkeéa, koska tehtavia
ja vastuita on pakko hajauttaa.”

"Tiedonkulku vaillinaista ja siksi herattaa liikaa kaytavakeskusteluja.”

"Tiedonkulku ei voi olla ainoastaan ylhaalta alaspéain, pitéisi ainakin oppia kuuntelemaan
mit& mieltd henkilostdé on oikeasti asioista.”

"Tiedonkulku hankalaa, liikaa portaita — -> vaarinkasityksia.”

"Tiedonkulku ei toimi, ei ole taysin avointa toimintaa jne. ”

"Olematon tiedonkulku varsinkin omaa organisaatiota koskevissa ja henkilostoa. ”
"Tiedonkulku ja jakaminen on avainasemassa. Tieto ei kulje, koska organisaatiomuutos
on vienyt poliisiasemien itsenaisyyden ja asettanut ne eriarvoiseen asemaan suhteessa
paapoliisiasemaan. ”

P-K: " Uudet palaverikaytannoét. Tiedonkulku on parantunut.”

K-S:” Parantunut tiedonkulku ja johtoryhmétyodskentely.”



Huono tiedonkulku lisannyt stressia

m Melko
paljon/paljon/erittdin
paljon

Ei vahan, ei paljon

v.2010 17,8

|[

W Erittdin vahan tai ei
lainkaan/vahan/melko
vahan

v.2008 - 14,9

0% 20% 40% 60 % 80% 100%

Kuvio 40. Huono tiedonkulku on byrokraattisen organisaation yksi ominaisuus (Carlsonin teoria).
Se nayttéisi olevan stressaava tekija, joka pahenee entisestaan, ellei rakenteita muuteta. (Poliisin
valtakunnallinen henkildstdbarometri 2012).

Huono tiedonkulku stressitekijana
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Kuvio 41. Huono tiedonkulku lisaa stressia. Osa poliisilaitoksista on vastoin valtavirtaa parantanut
tilannettaan. (Poliisin valtakunnallinen henkiléstébarometri 2012. Ks. my®6s liite 1, kuvio 60).

Vastauksista  ilmenee, etta  henkilost6  kokee  yksinkertaisten
paivittaistoimintojen vaikeutuneen uuden poliisilaitosrakenteen myo6ta.
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Keskitetty johtaminen on siirtanyt lahes kaikkien asioiden kasittelyn
paapoliisiasemalle. KeskittAminen on tuonut huomattavaa jaykkyytta
toimintojen sujuvuuteen. Johdon ja muun henkildston tybaika kuluu
korkean hierarkian vuoksi osin epéatarkoituksenmukaisesti. Yhdessa taman
tutkimuksen kohteena olevassa poliisilaitoksessa pieniinkin hankintoihin
tehdaan hankintaesitys, jonka jalkeen alkaa kasittelyprosessi, joka
maksaa usein moninkertaisesti hankittavan esineen hinnan. (Kuvio 42; liite
1, kuvio 61).

Uutuutena poliisihallitus on tuonut esille, ettéa jatkossa virkamiehen olisi
toimitettava kassakuitti syodysta ateriasta, josta ndhdaan mita ja missé on
syoty sekéd paljonko ateria on maksanut, muuten hanella ei ole oikeutta
laskuttaa ateriakorvausta. Tata jarjestelmaa kokeiltiin lyhyen ajan 1970-
luvulla poliisihallinnossa, mutta silloisen pienen hallinnon vuoksi se kaatui
omaan mahdottomuuteensa, kun tarkastukset maksoivat enemman kuin
laskutettujen aterioiden hinnat olivat. Nyt kun poliisin keskushallinto on
kasvanut lahes kymmenkertaiseksi, niin asia on nostettu jalleen esille.
Hallintoresurssien puutteeseen kontrolli ei nyt nayttaisi kaatuvan.
(Tilintarkastajan véaliraportti 9.5.2012)

Henkilostd nayttdad oleva hyvin hamilladn jaykasta asioiden hoidosta ja
tarpeettoman kontrollin lisddntymisesta. Vallan keskittdmisen seurauksena
johdon aika menee kontrolliin. Barometrin mukaan tarpeeton paperisota
on lisannyt stressid. ( Kuvio 43). Paivittaistoimintojen sujuvuutta voitaisiin
korjata valtaistamisella, mutta aiempien tutkimusten mukaan toimivallan
siirtdminen hierarkiassa alemmaksi on erityisen vaikeaa.

" Mitd ihmeen jarkeé on paivittaisten ostostenkin hyvéaksynta pitdd apulaispoliisipaallikko-
tasolla?”

"Selkeissa ja valttamattdmissa hankinnoissa tulisi lahimmalla esimiehella (paattavalla)
q!la oikeus tehda paatoksia alistamatta niita johtoportaalle kustannuskysymyksista
riippumatta.”

"Byrokraattisuus (vrt. hankintaohje yms.).”

"Erityisesti hankintatoiminta ja kaytannon asioiden ratkaisujen etdantyminen ja moni
kerrostuminen.”

"Hankintojen hitaus ja vaikeus (paatoksentekotaso) ks. hankintamaarays.”
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"Aiemmin esim. hankintojen yms. paivittaisten paatdsten tekeminen oli suoraviivaisempaa
kuin nykyisin. Kaikki kehitysideat, hankintaesitykset yms. menee lilan monen portaan
kautta lopulta pol.paall. paatettavaksi. Kankeaa, hidasta, tehotonta byrokratiaa.”

"Pienikin hankinta tai uudistus ei etene kun juuri kukaan esimiehista ei pysty tekeméaan
paatoksia itsenaisesti vaan asiat kierratetaan ylempaa.”

"Poliisiasemilla pitaisi olla paaténtavaltaa toimia itsenéisesti esim. pienten hankintojen
suhteen. Samoin paikallistasoa koskevat paatokset pitaisi pystya tekemaan jo
poliisiasemilla, koska siella tunnetaan olosuhteet ja sopivin/nopein menettelytapa.”

"Paatoksentekoa palautettava alemmille tasoille eli poliisiasematasolle.”

Poliisilaitoksen johtamisjarjestelmat ovat
helpottaneet paivittaisia toimintoja %
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Kuvio 42. Paivittdistuomintojen sujuminen. Niiden kokeminen vaihtelee merkittavasti
poliisilaitoksittain. (Kysely 2011).

Byrokratia ja paperisota ovat lisanneet stressia
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Kuvio 43. Byrokratia stressitekijana. Keskitetyn byrokraattisen organisaation yhtend ominaisuutena
on erityisesti sisdisen byrokraattisuuden lisdantyminen, joka yksi stressitekija. (Poliisin
valtakunnallinen henkildstdbarometri 2012).
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Vastaajien kommentteja:

"Jarjestelmd on byrokraattinen, henkiléston vaikutusmahdollisuudet paatéksiin ovat
huonot. Kontaktit paallystétason esimiehiin ovat vahentyneet. Paattksentekijat ovat
vieraantuneet tyontekijoistd. Vaaditaan, ettd keskustelua kdaydaan lahimman esimiehen
valityksella virkaportaittain. Onkohan malli 2000-lukua?”

"Erilaisia apupadllikéitd on vaikka kuinka paljon. Lisdksi esikuntatehtdvissd on paljon
porukkaa. Tuottavuusohjelman keskeisten tavoitteiden kohdalla ollaan menty vaaréan
suuntaan, silla hallinnon henkilomaaréa on lisdéntynyt ja vastaavasti kenttéhenkilokunnan
maaré on keventynyt.”

"Ennen yksi apulaispoliisipdallikkd nyt kolme kappaletta. Jokaisella esikunta. Uudistus on
vienyt sisattihin kentaltd 5- 10 kokenutta toimijaa.”

"Moniportaisuutta tulisi ehdottomasti vahentaa. Lisdksi paallikkovirkoja on aivan liikaa.
Monessa asiassa ollaan menty kehityksessa taaksepain. Vallitsee kaskypolitiikka!”

"Poliisitoiminnassa pitaisi kaikki raja-aidat kaataa eri sektoreiden valilta.”

Vastausten perusteella henkilostolla nayttaisi olevan haluja kehittda ja
tehda muutosesityksia. Vastaajat ovat kokeneet turhautumista, koska
esitykset eivat mene perille tai niihin ei saa vastausta. Tutkimusten
mukaan kuuntelemattomuuden vaarana on, ettda henkil6stdé passivoituu
tyotehtdviensa kehittdmisessd, minkd seurauksena organisaation
tuloksellisuus heikkenee. Vaikuttamismahdollisuuden heikko taso liittyy
byrokraattisen organisaatiorakenteen ominaisuuksiin. Tatd puutetta
voidaan korjata valtaistamisella eli antamalle henkilostolle enemman
toimintavapauksia paattad oman  tyotehtdvansa  kehittdmisesta.
Henkiloston aikaansaannoskyky on hyvin riippuvainen
vaikuttamismahdollisuuksista. (Kuviot 44, 45, liite 1, kuviot 56,59, 63, 72).

Vastaajien kommentteja:

"Asioita ja esityksia, tarpeellisiakin, pyoritelladn poydalta poydalle viikko / -kuukausia.
Mik&an ei etene.”

"Ehdotukset hukkuvat matkalle eik& tieto tunnu kulkevan niille henkil6ille, joille se on
tarkoitettu.”

"Johtajia on liian paljon, ratkaisuja ei uskalleta tehda ja kysymyksiin ei saa vastausta.”
"Esityksia ja sahkoposteja voi lahettaa, mutta vastauksia saa harvoin.”
"Muutokset ovat vaikeuttaneet ja byrokratisoineet useita osa-alueita; paatoksenteko

hidastunut ja vaikuttamismahdollisuuden kaventuneet huomattavasti; ammatti-ihmisten
aani ei ole kuulunut eika kuulu ja paatokset tehdaan ilman ko. henkiléiden vaikuttamista.”
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Johdon onnistuminen organisaation
toimintatapojen kehittamisessa
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Kuvio 44. Johdon onnistuminen. Organisaation toimintatapojen kehittdamisen onnistumisessa
nayttaisi olevan merkittavia poliisilaitoskohtaisia eroja. (Poliisin valtakunnallinen
henkiléstébarometri 2012).

Poliisilaitoksen johtamisjarjestelmat ovat tukeneet esitystentekoa ja
niiden huomioimista %
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Kuvio 45. Johtamisjarjestelmat kehityksen mahdollistajana. Henkildstd kokee, etté byrokraattinen ja

moniportainen organisaatiojarjestelma vaikeuttaa esitysten perillemenoa tai toteutumista.
Kokemuksissa on merkittévia poliisilaitoskohtaisia eroja. (Kysely 2011).



7.12 Koulutus

Organisaatiouudistuksen my6ta uudet poliisilaitokset ovat etsineet
koulutuksesta séaastoja. Tama nékyy mm. poliisiammattikorkeakoulun
koulutusohjelmassa esiintyvien taydennyskurssien ja seminaarien
peruuntumisien lukumaarissd. Vuonna 2007 oli kahdeksan peruutettua
kurssia, kun vuonna 2011 niitd oli jo 52. (Polamk 20.1.2012). Tama
vahennys tarkoittaa tuhansia koulutuspéivia. Koulutustilaisuuksien
vaheneminen on kaynnistanyt selvityksen Polamk:n tilojen vuokraamisesta

ulkopuolisille, koska osa tiloista on kaynyt tarpeettomaksi.

Henkiloston kokemukset koulutuksen toteutumisesta vaihtelevat osin
poliisilaitoksittain, mutta my6ds  poliisilaitosten  sisélla  linjoittain.
Poliisinenkilostolle on asetuksella maaratty voimankayttokoulutuksen
maaralliset velvoitteet, jotka nayttaisivat padosin toteutuneen. Poliisin
lupahallintolinjalla  jarjestetaan tyopaikkakoulutuksena lakimuutoksiin
littyvia koulutustilaisuuksia kohtalaisen hyvin. Koulutukseen liittyvien
valintatilanteiden ei koeta olevan tasapuolisia, vaan tunne on, etta
paapoliisiasemalla tyoskentelevat ovat paremmassa asemassa
koulutusten valintatilanteessa. Koulutuksessa on kokonaisuudessaan
havaittavissa tayloristisia piirteita eli tarjotaan ainoastaan henkilon
tyotehtaviin liittyvd valttamaton lakisaateinen minimikoulutus, mutta
ammatillisesti edistdvaa koulutusta ei katsota kovinkaan tarpeelliseksi.
(yle.fi 20.9.2010)

Henkiloston koulutuksen vahentdminen ei nay valittomasti, mutta jo
muutamassa vuodessa koulutuksen puute iimenee
stressaantumisasteessa, laadun ja motivaation tasossa seka
aikaansaannoskyvyn ja tuottavuuden heikkenemisenda. Henkilosté on
huolissaan koulutukseen paéasysta. Koulutus koetaan ammattitaidon
yllapitamisen vuoksi tarkeéksi. Vastauksien perusteella voi paatella, etta
poliisilaitosten  kohdalla  koulutuksen toteutumisessa on eroja.
Valtiovarainministerion muistion (2003) mukaan osaamisen turvaaminen,
johon kuuluvat osaamisen siirtdminen, kehittaminen, yllapito ja uuden

osaamisen hankkiminen, ovat o0sa organisaation strategiaa, jolla
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varmistetaan sen toimintakyky. Helakorven (2006, 43 - 50) mukaan
virtaustila eli flow kuvaa ihmisen parasta suoritustilaa, jolla tarkoitetaan
sitd, ettd ihminen saavuttaa parhaan suorituksen silloin, kun hanen
haasteensa ja osaamisensa ovat tasapainossa ja jatkuvassa kasvussa.
(Kuvio 46, Liite 1, kuviot 67, 68, 69, 71).

" Tyopaikkakoulutusta pitéisi liséta ja laatua parantaa”

"Kurssille hakeutumiseen kannustetaan.” P-K

" Koulutus on parantunut suuressa laitoksessa.”

"Enemman saisi olla tydpaikkakoulutusta. Tavoitteenahan on osaava ja ammattitaitoinen
henkildstd. Erilaiset palaverit. Enemman aikaa pitéisi jaada itseopiskeluun - vanhojakin
asioita pitaisi kerrata saati uusia.”

"Vaikea saada koulutusta, kursseille pdasy mahdotonta.”

"Koulutus vedetty minimiin, vain pakollinen voimankayttdkoulutus.”

"Poliisilaitos ei jarjesta riittavaa maéaraa koulutusta.”

"Ulkopuolista koulutusta vahan ja jonkun kohdalla on peruttu PolAmk: koulutuskin.”
"Henkildston tydpaikkakoulutus pikaisesti kayntiin - nyt sité ei ole ollenkaan.”
"Koulutussuunnittelu on lapsen kengissa.”

"Enemman yhteisid koulutus- ja keskustelutilaisuuksia johdon ja henkiloston valille.”

"Lisddmalla avoimuutta, luomalla selkeét kriteerit ja perusteet esim. kurssi- ja
koulutusvalinnoissa.”

"Toiminta on lilan paapoliisiasemakeskeista. Esim. koulutuksiin péése vain
paapoliisiaseman tyotekijat, turha nakojadn muiden edes hakea. Toivon, ettd myds muilta
poliisiasemilta ja palvelupisteista olisi mahdollista paasta koulutuspéiville.”

"Koulutushaut tulevat sdhképostiin ja usein kiireellisind muutaman paivan maaraajoilla.
Systeemi ei toimi ja on vaikeasti ennakoitavissa,”
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Poliisilaitoksen johtamisjarjestelmat tukeneet paremmin
koulutukseen hakeutumista %
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Kuvio 46. Koulutusmahdollisuudet. Koulutukseen hakeutumisen tukemisessa merkittavia eroja.
Tulosjohtamiseen liittyy koulutuksen turvaaminen ja siten henkiléston ammattitaidon
yllapitoedellytysten turvaaminen. (Kysely 2011).

7.13 Henkildst6johtaminen, motivointi ja sitoutuminen

Byrokraattinen organisaatiomalli heijastuu tdmén tutkimuksen mukaan
henkilostojohtamiseen,  motivaatioon ja  sitoutumiseen.  Suurissa
keskitetyissa organisaatioissa henkiléstdjohtaminen asettaa moniulotteiset
vaatimukset. Johtamista pitdisi jakaa ja hajauttaa mahdollisimman alas.
Jos johtamisen hajauttamisessa ei onnistuta, niin tehtaville asetettuihin
tavoitteisiin paasy on lahes mahdotonta. Keskitetyssa
johtamisjarjestelmassd on vaikeaa tuntea jokainen toimintaymparisto,
osata motivoida henkilostdd kehittymaan, tuntea johtamansa henkil0osto,

osata kuunnella, olla itse sitoutunut ja johtaa esimerkilla.

"Joukkoja johdetaan edesta. Jos haluat olla mukana, sinun on oltava edessé, koska
muuten paatoksesi tulevat myéhassa”. Adolf Ehrnrooth.

Edestd johtaminen sotilasorganisaation operatiivisessa tehtavassa toimii.
Tulosta tekevassd monimutkaisessa organisaatiossa tehtavat on
hajautettava, muuten paatokset ovat myohassa. Jotta henkilostd yleensa
voi osallistua organisaation asioihin, kuten paatdksentekoon, niin se
edellyttaa jaettua valtaa. llman sitd osallistumismahdollisuudet ovat vain
nimellisia. Henkilostd omaa nykyisen, korkean peruskoulutuksen vuoksi

yha suuremman maaran tietoa, minkd hyddyntdminen onnistuu parhaiten
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osallistavalla johtamisella. Jos paikallista henkilostda ei oteta mukaan
paatoksentekoon, niin  johtamisen onnistumisen  mahdollisuudet
minimoituvat. Hajautettu johtaminen mahdollistaa kulttuurisesti erilaisten
ryhmien hallinnan.  Yhteiskunta, kulttuuri, teknologia ja viestintd ovat
kaikki muuttuneet tavalla, johon vanha johtamiskulttuuri ei taivu. Suurin
syy tdhan on se, ettd monimutkaiset ongelmat ja nopeasti muuttuvat
olosuhteet vaativat enemman johtajuutta organisaation kaikilla tasoilla.
Johtamistaitoja edellytettiin aiemmin harvoilta, nyt ne ovat valttamattomyys
yha useammille. (Graff 2006, 85-89).

Kyselytutkimuksen vastauksissa toivotaan esimiehille
henkilostojohtamiskoulutusta. Lisaksi toivotaan jopa erillista
henkilostojohtajaa. Merkittdvin ongelma nayttaa taman tutkimuksen
mukaan olevan byrokraattisessa johtamisessa ja keskitetyssa
organisaatiorakenteessa, missa ymparistossa hyvatkdan johtajat eivat voi
onnistua  kuin  keskinkertaisesti. Barometrin  mukaan  johdon
onnistumisessa tyohyvinvoinnin ja henkiléston jaksamisen tehtavissa on
merkittavia poliisilaitoskohtaisia eroja. ( Kuvio 49). Keskitetyn johtamisen
ongelmia voidaan taman tutkimuksen mukaan pehmentd&, esimerkiksi
palaverikaytannoilla osa poliisilaitoksista on lisdnnyt
osallistumismahdollisuuksia, mika nékyy tdman tutkimuksen lisaksi poliisin

henkiléstobarometrin tuloksissa. (Kuviot 47,48, 49; liite 4).

Vastaajien kommentteja:

"Henkildstosuunnitelma tulisi péaivittd& vastaamaan tdméan péaivan haasteita ja
henkiléstdjohtamisen tulisi olla etupainotteista sekd enemman henkiléstén mielipiteita
huomioon ottavaa kuin nyt. Myds koulutussuunnittelu kuuluu tdhén olennaisesti ja sekin
on lapsen kengissa.”

"Linjaus hyvin pitkalti asiajohtamisessa. Henkilojohtamista tulisi lisata kaikilla tasoilla.”
"Ylempien esimiesten mukana olo "tydn teossa" eli sitoutuminen suorittajiin.”

" Selkeys, johdonmukaisuus, oikeudenmukaisuus, tasapuolisuus jne. arvot eivat aina
vality henkilostdjohtamisessa.”

"Kaytannossa henkildstéjohtamista ei juuri ole talla hetkella.”

"Huipputason urheiluvalmennuksesta oppia! Sitoutuminen, tekeminen, yhteinen
paamaara. Tunne pelaajasi!”

164



Poliisilaitoksen henkilostéjohtaminen kannustaa
tyohon sitoutumista %
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Kuvio 47. Henkiléstéjohtaminen kannustimena. Henkiléstdjohtamisen onnistumisella voidaan

vaikuttaa tyohon sitoutumiseen. (Kysely 2011).
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Kuvio 48. Henkildstopolitiikka tydssa jaksamisessa. Silla nayttéisi olevan vaikutusta jaksamiseen.

(Kysely 2011).
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Kuvio 49. Organisaation johdolla on mahdollisuus vaikuttaa tydhyvinvointiin ja jaksamiseen.
Poliisilaitosten valilla on merkittavia eroja. Huomionarvoista on, etta keskitetyn johtamisen
vaikutuksen suunta on sama. (Poliisin valtakunnallinen henkildstdbarometri 2012).

"Henkilokukunnan kylla tulee joustaa siirtymalla milloin minnekin, mutta tyénantaja ei
kyllakaan jousta henkildston tyémotivaatiota tukevissa asioissa, esim. tydpaikkaliikunta,

lomasuunnittelu.”

"Se, ettd henkildstda ei huomioida tulee vaikuttamaan tydmotivaatioon.”

"Kielletdan vuorotteluvapaat, osa-aikalisat jne.”

"Poliisiasemien henkildstta pidetddn vahempiarvoisia kuin paapoliisiaseman henkildsto.
Tama vie ensin mahdollisuuden ammatilliseen koulutukseen ja tydsséa kehittymiseen ja
sen jalkeen pikku hiljaa tydmotivaation turhautumisen kautta.”

"Mikali tyontekijalla itselladn on tydmotivaatio kohdallaan, ei pikkubyrokraattien
puuhastelu voi sitd lamaannuttaa.”

"Tybmotivaatio ja tydmoraali ovat sellaisia henkilokohtaista iloa ja mielihyvaa tuottavia
asioita, joita ei huonosta johtamisesta huolimatta kannata itseltdén pilata.”
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Kuvio 50. Johtamismenetelmien vaikutuksen kokeminen tydmotivaatioon vaihtelee
poliisilaitoksittain. (Kysely 2011).

Henkiloston tydssa jaksamiseen liittyvia valtakunnallisia ohjelmia on
julkaistu useita. Henkiloston tyohyvinvointiin liittyvia ratkaisuja ohjataan
osin lainsdadannolla. Poliisihallinnon henkildston tydhyvinvoinnin kehitysta
mitataan joka toinen vuosi toteutetulla henkildstébarometrilla, joka auttaa
kehittdmaan henkiloston tyohyvinvointia, johtamista ja
organisaatioilmastoa poliisiorganisaatiossa. Poliisihallitus ohjaa
henkilostobarometriprosessin ~ kokonaisuutta ja  siitd  aiheutuvien
kehittamissuunnitelmien laatimista. Henkiloéston tyossapysymisaikaa
halutaan jatkaa mm. ty6terveyshuollolla, vuorotteluvapailla, osa-aikatyolla,
opintovapailla jne. Vuorotteluvapaiden ja osa-aikatyon myodntdmisessa
nayttaisi taman tutkimuksen mukaan olevan eroja. Tiukka linja esimerkiksi
vuorotteluvapaiden myontdmisen suhteen nayttaisi lisdavan sairauslomia
ja painvastoin, naiden asioiden syy-seuraussuhde vaatisi lisaselvitysta.
Tutkimuksessa ilmenneitd poliisilaitoskohtaisia eroja nayttaa ainakin
selittavan osallistamisaste, paatoksenteon sujuminen, henkiloston
aikaansaannoskyvysta huolehtiminen ja ty6hyvinvointiin liittyvien toimien
toteutuminen. (Kuvio 51; liite 1, kuviot 76, 77).
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Kuvio 51. Tybhyvinvointi. Keskitetyssa organisaatiomallissa yksil6t jadvat vahemmalle huomiolle.
(Poliisin valtakunnallinen henkiléstdbarometri 2012).

Vastaajien kommentteja:

"Liikuntaan ja likuntamahdollisuuksiin on panostettu mukavasti. Liilkuntamahdollisuuksien
kayttd on varmasti hyvinkin laajaa. Kun on hyvassa fyysisessa kunnossa, jaksaa myds
henkisesti paremmin.”

"Hyvéa tydterveyshuolto ja tydpaikkaruokailu.”

" Henkilostopolitikka tukee voimallisesti valtion saastamistoimia, henkilokuntaa ei oteta
huomioon, saastaminen on téarkein asia.”

" Pitkdn kokemuksen omaavat jaavat sivuun, vain ohjausryhmat suunnittelevat ja
kehittaa.”

"Tyontekijan kuuleminen prosessien kehittdmisessa - motivointi ja sitoutuminen.”

7.14 Tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden mittaaminen

Poliisiorganisaatio on perustettu alun perin yllapitamaan jarjestysta ja
turvallisuutta. Tamén osa-aluekokonaisuuden tavoitteiden toteuttamiseksi
on luotu tarkennettuja lisatehtavia, jota on lueteltu poliisilaissa*’. Naiden
tehtavien tuloksellisuuden mittaaminen on erityisen vaikeaa, koska monet
ymparistomuuttujat vaikuttavat tuloksiin. Tehtavan luonteen vuoksi monet
tulosmittarit pitaisikin rakentaa kansalais- ja vaikuttavuusnakokulmasta,

eikd organisaation sisdisten, subjektiivisten tavoitteiden mukaisesti.
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42 Poliisilaki 1 § Poliisin tehtdvana on oikeus- ja yhteiskuntajarjestyksen turvaaminen, yleisen jarjestyksen

ja turvallisuuden yllapitiminen seka rikosten ennalta estiminen, selvittiminen ja syyteharkintaan
saattaminen


http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1995/19950493%23a493-1995

Monialaisen toiminnan osasuoritteiden mittaaminen tuotos-panossuhteella
saattaa vaaristaa ensinnakin tyon suuntautuneisuuden ja
kokonaistuloksellisuuden arvioinnin. Tuotosmittareita laadittaessa on
huomioitava niiden toiminnallinen ohjausvaikutus. Lisaksi on huomioitava,
ettd on paljon tehtavia, joita ei voi mitata suoritteiden lukumaaralla.
Esimerkiksi miten tuloksellisuus mitataan, kun vuoden ajan tutkitaan vain
yhtd talousrikosta, josta ei sitten edes nosteta syytettd. Naiden
pitkakestoisten, hitaasti vaikuttavien tehtavien vaikuttavuutta voidaan
mitata lahinna aikasarjojen perusteella. Paikallispoliisin tuotosmittareiden
osalta merkittdvimmat puutteet ovat valvonnan avainprosessin
sijaissuureiden kayttd, rikostorjunnan avainprosessin kéasitteleminen
yhtend kokonaisuutena sekd muita tehtavid kuvaavien tuotosmittarin
puute. (SM 22/2008).

SM:n tilinpaatdskannanotossa (2012) todetaan, etta poliisihallinnossa olisi
pitanyt numeerisen mittaamisen sijaan enemman sanallisesti arvioida
laadullista kehitysta. Lisdksi olisi pitanyt analysoida poliisipalvelujen
alueellista saatavuutta kokonaisvaltaisesti, tama oli mainittu aiemminkin
ministerion tilinpaatdéskannanotossa vuodelta 2010. Tilinpaatdsasiakirjassa
huomiota kiinnitettiin siihen, ettd poliisihallituksen omasta toiminnasta ei

ole esitetty tarkempia arvioita.

Keskustelu julkisten palvelujen vastikkeellisuudesta tai
vastikkeettomuudesta on hyvin ajankohtainen. Tarvitseeko kuntalaisten,
joilta esimerkiksi legitimoidut palvelut on viety, maksaa yhtd paljon
valtionveroa kuin keskuspaikkojen kansalaisten?

Yksityisella sektorilla tuottavuuden lisdysta tavoitellaan kappalemaaria
nostamalla tai palvelutasoa parantamalla, koska asiakkaat eivat maksa
huonosta palvelusta yhta paljon kuin hyvasta palvelusta tai mahdollisesti
vaihtavat jopa palvelun tarjoajaa, mika julkisella sektorilla ei ole
mahdollista. Julkisella sektorilla tuottavuusohjelman mukaista tuottavuutta
tavoiteltiin palveluverkostoa supistamalla ja henkilost6a vahentamalla,
koska kaytossa olevan mittariston mukaan tyopanoksen vahentaminen
kohentaa valittomasti tuottavuutta. Julkisella sektorilla henkildston

vahentaminen tarkoittaa toiminnan supistamista, minka vuoksi kansalaiset
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kokevat palvelujen huononemisen, vaikka organisaation siséiset tilastot
osoittavat  tuottavuuden parantuneen. Esimerkiksi  rikostutkinnan
tuottavuus paranee valittomasti henkilostéa vahentdmalla, mutta siitd
seurannut “vahaisten” rikosten tutkimattomuus tai rikosten heikompi
selviamisprosentti ei palvele rikoksen kohteeksi joutunutta. Henkiloston
supistaminen on n&enndista tuottavuuden parantamista, minka vuoksi
tuottavuuden parantamisella on julkisissa palveluissa huono maine.
Organisaation nédkdkulmasta henkilostén vdhennys parantaa tuottavuutta,
mutta kansalaisnaktkulmasta tuottavuus heikkenee. (Soininvaara
2009,13-15; kuvio 52; ks. myos liite 1, kuviot 86, 87, 88, 89, 90, 92, 93,
94, 97, 98, 99,100, 101).

Tuottavuutta mittaavien tulosmittareiden paradoksaalisuus

100
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Kuvio 52. Rikostutkinnan tuottavuus. Poliisihallinnossa kaytdssa olevan mittariston mukaan
tuottavuus paranee henkiléstéa vahentamalld, mutta kansalaisndkdkulmasta katsottuna tulokset
heikkenevat, koska rikosten selvitysprosentit alenevat. (PolStat).

Julkisen sektorin toiminta perustuu useimmiten legitimoituun tehtavaan,
esimerkkind puolustusvoimat, oikeuslaitos, poliisi, verotus jne. Naita
julkisia tehtavia eivat voi hoitaa yksityiset yritykset.

Professori Uusitalo toteaa: "Kansalaisten arkikokemus ja eri maita vertaileva tutkimustieto
osoittavat, ettd Suomen poliisi tayttdd varsin pitkélle sekd oikeus- ettd
hyvinvointivaltioideaalin poliisitoimelle asettamat vaatimukset. Valvontatehtéavassa
sisaministerin vastuu on keskeinen ja pyrkimykset yksityistaa poliisitoiminta soveltuvat
tahan tehtavaan huonosti. Oikeusvaltiolle julkisin varoin yllapidetty, virkamiesvastuulla
toimiva poliisi on samalla tavoin valttamatén kuin autonominen ja puolueeton
tuomioistuinlaitos. Poliisitoiminnan luonne on ihmisen arjelle tuomioistuinlaitosta
tarkeampi. Poliisipalvelukset eivét saa olla ostettavissa tai myytavissa”. (HS 6.8.1997)
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Toimintoja kehitettdessa tuottavuuden suuntaan on huomioitava, etta
julkiset palvelut ja julkiset tehtavat ovat kasitteellisesti eri asia. Tehtaviin
maaratyilla toimijoilla on tietty legitimiteettiin perustuva
toimimisvelvollisuus, esimerkiksi poliisilla on velvollisuus yllapitaa yleista
jarjestysta ja turvallisuutta. Kansalaisilla on perustuslaillinen oikeus saada
julkista tehtavaa toteuttavalta toimijalta tietynlainen suorite, esimerkiksi
poliisin tehtavana on henkea tai terveytta uhkaavan tilanteen torjuminen.
Julkiset palvelut ovat sellaisia palveluja, joissa julkinen hallinto kohtaa
suoranaisesti kansalaisen esimerkiksi poliisin lupa-asioiden
kasittelytilanteessa; kuten passit, ajokortit, ampuma-aseluvat jne. Julkisen
palvelun yksi tunnusmerkki on se, ettd kansalaiset saavat niita
kayttdessaadn palvelukokemuksia ja joutuvat yleensd maksamaan
omakustannushintaisen palvelumaksun. Poliisille legitimoiduista
tehtavista, kuten halytystehtavat, ei paasaantbisesti voida peria
suoritemaksua. Taméa legitimoitujen tehtdvien ja palvelujen rajaus on
huomioitava julkisten palvelujen ja julkisten tehtavien tuottavuuden
tarkastelussa. Julkisten palvelujen vastikkeellisuus ja vastaavasti
vastikkeettomuus on erittain merkityksellinen kysymys.
Vastikkeellisuudessa kansalaiset kayttavat omaa aikaansa tai taloudellisia
resursseja.  Vastaavasti  vastikkeettomia  palveluja  kaytettaessa
kansalaisilta ei edellytetd omaa panostusta, esimerkiksi rikosasiat,
kotihalytystehtavat ym.*® (Harisalo ym. 2007, 122-123).

Julkisen sektorin ongelmana on, ettd se reagoi yksityista sektoria
hitaammin kustannustason muutokseen. Kun tuottavuus nousee
huomattavasti nopeammin yksityisilla kuin julkisilla aloilla, niin julkisten
palvelujen tuotantokustannukset nousevat suhteessa yksityisen sektorin
tuotteiden hintatasoon. Heikko reagointikyky tuo tallgin julkiselle sektorille
lahinnd budjettitaloudellisia ongelmia. Tata kutsutaan Baumolin taudiksi
amerikkalaisen kansantaloustieteen professori William J. Baumolin

mukaan. Taman vuoksi julkinen organisaatio pitaisi rakentaa
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muutosherkemmaksi. Tastd hitaasta reagoinnista on esimerkkina useita

vuosia liian myoh&an aloitettu lupapalvelutoimintojen sahkoistaminen.

"Toinen mika kovasti tokkii on se, etta lupapalvelut ovat 20 vuotta yksityista sektoria ja kymmenen
vuotta muuta valtionsektoria jaljessa, nimittéin tdssa sahkoistamisessa. Me eletdan vanhaa aikaa,
manuaalista puuhaa.” (Haastattelu 6-1).

Tuottavuusohjelman mukaisesti tuottavuuden parantamista tavoitellaan
muun muassa julkisen sektorin tehtdvid ja toimintoja ulkoistamalla.
Ulkoistamisesta seuraa valiton tuottavuuden naennéinen parantuminen,
koska laskentakaavassa organisaation HTV* suhteutetaan tuotokseen.
Huomiotta on wusein jaanyt ulkoistamisen kustannukset ja vanhan
henkiléston osittainen unohtuminen organisaatioon. (Soininvaara 2009,
17).

Skaalaetujen tavoittelu voi aiheuttaa lisdksi joitakin ongelmia julkisia
tehtavid hoitavan organisaation toiminnassa. Yksi mahdollinen uhkatekija
on, ettd toimintojen keskitetylla hoitamisella ei pystyta vastaamaan
asiakkaiden yksilollisiin tarpeisiin riittavalla nopeudella. Talldin tuotettujen
tehtavien sisaltd tai ajoitus ei ole yhdenmukainen asiakkaan tarpeiden ja
odotusten kanssa, kyse on siis responsiivisuusongelmasta®. (Meklin
2000, 99).

8 Tuottavuusohjelman tavoitteiden toteutumiseen
vaikuttaneet tekijat

8.1 Poliisihallinnon PORA | ja PORA Il -vaiheen johtamisrakenteiden
arviointi tuloksellisuusnakokulmasta

Poliisin johtamis- ja organisaatiorakenteiden uudistuksessa poliisin
keskushallinto lanseerasi poliisilaitoksille ohjausasiakirjoissaan
historiallisesti tutun rakenteen eli vankan linjaesikuntaorganisaatiomallin,

joka oli lahtdisin vanhojen kaupunkien poliisilaitoksista. Ohjausasiakirjoista

4 Henkilotyovuosi kuvaa kokoaikaiseksi muutetun henkilén tydpanosta. Organisaation
kaikki palkatut tunnit (sdanndllinen tydaika+ylitydtunnit) jaetaan organisaation
kokoaikaisten palkansaajien keskimaaraisilla palkatuilla tunneilla
vuodessa.(Tilastokeskus)

** Responssiivisuuteen kuuluu tietoisuus organisaation perustehtavasta eli siita, mita
tehdaan ja kenelle, millaisia tarpeita asiakkailla on ja miten palvelut tuotetaan
tehokkaimmin.( Kotler 1982).
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oli paateltavissa, ettad joitakin perusongelmia naiden vanhojen rakenteiden
ongelmista tiedostettin, mutta jarjestelmassa niitd ei kuitenkaan
huomioitu.

PORA | -vaiheen yhdeksi ongelmaksi muodostui siis vanhoista
kaupungeista kopioitu linjaesikuntaorganisaatiomalli koko valtakuntaan,
joka lisasi johto- ja hallinto-organisaatioita ja s6i operatiivisen toiminnan
resursseja. Linjaesikuntamalli muodosti poliisilaitoksien linjojen valille
toiminnallista jaykkyytta ja loi nain ylimaaraisia kuluja ja tehottomuutta.
Operatiivisen  henkiloston maara paikallispoliisissa on  pysynyt
vuosikymmenten ajan ldhes samalla tasolla. Operatiivista henkilostoa
vuonna 2011 oli virkanimikkeittain laskettuna noin 5900, sama maara oli
my6s 1970 - luvulla. Vuosittain on ollut havaittavissa vain pienia
muutoksia operatiivisen henkiloston maarissa. Toiminnallisen tarkastelun
kannalta ongelmallista on, ettd poliisin virkanimikkeet eivat enda kerro
koko totuutta tyotehtavasta eli toimivatko henkilot lainkaan operatiivisessa
tehtavassa vai onko heidan toimenkuvansa muuttunut, esimerkiksi lupa- ja
tukipalvelutehtaviin. Nayttda siltd, ettd linjaesikuntaorganisaation myota
erilaiset tukipalvelutehtavat vievat operatiiviselta puolelta yhd suuremman
osan. Tilastot tukevat myos tatd nakemysta, ettad perustehtavaan liikkenee

yha vahemman resursseja. (Liite 1, kuviot 78, 79, 82, 83).

Pohjoismaisessa vertailussa Suomessa noin 640 asukasta / poliisi,
Norjassa noin 550 asukasta / poliisi, Ruotsissa noin 530 asukasta / poliisi
ja Tanskassa 500 asukasta / poliisi. Rikkomuksia tai rikoksia poliisia
kohden on eniten Ruotsissa noin 70 kpl / poliisi, Suomessa ja Tanskassa
noin 39 kpl / poliisi ja Norjassa noin 30 kpl / poliisi. (SM 10/2009).

Poliisin keskushallinto valitsi vuoden 2009 organisaatiouudistuksessa
toimintastrategiaksi byrokraattisen linjaesikuntamallin, joka on Idelmanin
(2003) ja Vartolan (2006) mukaan resursseja kuluttava ja tehoton seka
lisdantyvan byrokratian myota itse itsedén kasvattava rakenne. Merkittavin
ongelma poliisihallinnon byrokratiassa on ollut, ettd omat tavoitteet ovat
asettuneet ulkoisesti asetettujen tavoitteiden edelle, hallinto paisui ja

operatiivinen toiminta supistui. Ta&méa resursseja tuhlaava vaara nayttaa

173



uhkaavan viela merkittavdmmin PORA Ill -vaiheen hanketta.
Paradoksaalista on, ettéa poliisin keskushallinto ilmoittaa, ettd sen mielesta
nykyinen matala linjaesikuntaorganisaatio sailytetadan myos uudessa
organisaatiossa. Tutkimusalueen poliisilaitosten henkiléstd kokee, etta
nykyinen rakenne on erittain byrokraattinen, raskas, hierarkinen, Kallis,
hidas ja heikosti toimiva. Nakemyserot organisaation toimivuudesta ovat
todella merkittavat. (PORA Il -raportti).

Apulaispoliisipaallikkd: "Budjetissa pysyminen ja se talouskuri helpottuisi mitd alemmaksi
budjettivastuuta voitaisiin siirtdd.” (Haastattelu 3-1).

PORA | ja Il -vaiheen suunnittelussa jai arvioimatta keskitetyn johtamisen
ja valitun linjaesikuntaorganisaation vaikutukset paikallispoliisin seka
poliisin  keskushallinnon toimintaan. Organisaatiomuutoksessa néakyy
selvasti, ettd ennakkoarviointi byrokraattisen jarjestelman kayttéonoton
vaikuttavuudesta jai vahalle huomiolle tai jopa kokonaan tekematta.
Kyselyssa tuli ilmi, ettd henkilostdlle kerrottin ennen uudistusta, ettei
mikadn muutu, ainoastaan hallinto keskitetddn ja operatiivisiin tehtéviin
tulee jokaista lakkautettua poliisipdallikdn virkaa kohti kaksi kenttapoliisia.
Keskitetty organisaatio kasvatti kallispalkkaisten virkamiesten maaraa
keskushallinnossa ja esikunnissa, joiden toimimattomuutta mediassa on
paljon kritisoitu. Liséksi poliisiasemien hallinnot kasvoivat ja henkilostosta
tehtiin jaykkia yhden linjan toimijoita, mika toi hitaamman, resursseja

kuluttavan ja kallimman toimintatavan organisaatioon.

Vastaajien kommentteja:

"Toimintalinjajako on aiheuttanut sen, etta resursseja ei pystyta tarkoituksenmukaisesti ja
helposti siirtdmaan tilanteiden ja tarpeiden vaativalla tavalla, vaan toimintalinjat kilpailevat
keskenaan kaytettavista resursseita.”

"Nyt jaykka linjaorganisaatio ja toimintojen yhdenmukaistaminen johtavat siihen, etta
paikallisia olosuhteita ei oteta huomioon.”

"Kevennys ei ole onnistunut, hallinto tuntuu raskaammalta.”

"Ongelmana se, ettd poliisivirkoja jouduttu sitomaan ns. hallintotehtaviin (esim. esikunta,
ajokortti ja asekasittelyt).”

"Nykyinen putkijarjestelma ei ole asiakkaan kannalta tarkoituksenmukainen.”

"Nykyinen systeemi on kankeaa ja aina ei tieda milta sektorilta asioita voi kysella.”
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"Tiettyjen asioiden liiallinen keskitys paapoliisiasemalle. Tuntuu siltd, ettd laitosten vanhat
toimivat systeemit pitdd muokata samanlaisiksi arvostamatta asemien entisia toimivia
systeemid.”

Poliisihallinnon tilanne ajautui ennatysajassa eli kolmessa vuodessa
kriisiin.  Henkilostd viestitti ja antoi paljon palautetta organisaation
ongelmista, mutta viesti ei Carlsonin teorian mukaisesti kulkenut
moniportaisessa hierarkiassa tai sita ei otettu vakavasti. Poliittisen
paineen vuoksi poliisihallinto joutui kaynnistamdan PORA Il -
organisaatiouudistuksen suunnitteluvaiheen. Vartolan mukaan
byrokraattinen organisaatio ei itse kykene korjaamaan tilannettaan, vaan
muutos edellyttda poliittista ohjausta. Hallitus paatti kehysriihessaan
22.3.2012, etta poliisin hallintoa on kevennettavd, mika oli aikoinaan
valtion tuottavuusohjelmankin tavoite. Poliisitoiminta on jo nyt
keskittynytta, mik& aiheuttaa poliisipartioiden mielestd tarpeetonta ja
turhaa ajamista paikasta toiseen. Pelkona nayttaa olevan, etta seuraava
uudistus eli PORA Il -vaihe keskittda poliisin toimintoja entisestaan. (Liite
2, kuviot 97, 98, 99, 100; liite 5, kuviot 108-111, yle.fi 21.9.2012).

"Keskittdminen, asemien lakkauttaminen, kenttdhommat pelkkda pakkotahtista ajamista
tehtavalta toiselle.”

"Juoppoja kuskataan pitkin maakuntaa, partiota ei poliisiasemalla juuri ndy. Taalta
hallintoa on kevennetty viemalla vaki paapoliisiasemalle.”

Organisaation omasta nakokulmasta kaikki tehtavat eivat ole mieluisia ja
osa tehtavista turhauttaa, joka saattaa johtaa tavoitteelliseen
osaoptimointiin. Poliisia haluttaisi paasta irti juopuneiden kuljetuksesta ja
sailyttamisesta. Poliisin nakokulmasta tasta syntyisi saastod valittomasti.
Julkisen sektorin kokonaistaloudellisuusnakokulmasta kulut
moninkertaistuisivat, jos usein aggressiivisestikin kayttaytyvat juopuneet
siirrettaisiin kuntien vastuulle, joilla ei ole edes toimitiloja juopuneiden
sailytykseen, saati sitten kalustoa ja henkiléstéa noutamaan ja valvomaan
heita. (YLE kotimaa, 7.3.2012).

"Sisaministeri Paivi RAsédnen on valmis etsimaan poliisitoimen saastoja siirtAmalla poliisin
tehtdvia muun muassa kunnille. Esimerkiksi paihtyneiden sdaildbminen voitaisiin siirtda
kuntien sosiaalitoimelle. Mihin kuntaliiton varapuheenjohtaja Kietdvéaisen vastaa, etta
paihtyneiden sailomistd ei saa siirtdd kuntien sosiaalitoimen vastuulle. Liséksi on
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huomauttaa, ettd kunnilta puuttuvat tilat, kalusto ja osaaminen késitella ja sailyttda
paihtyneitd ja usein aggressiivisesti kayttaytyvia kansalaisia. S&astoja etsittdessa on
vaarana, ettd kuluongelmaa siirretddn vain toiselle julkisen sektorin toimijalle, joka
saattaa jopa moninkertaistaa olemassa olevat kulut.” (YLE kotimaa, 7.3.2012).

Poliisilaitosten aluekokoa suurentamalla ja sen avulla johtajien ja muun
hallinnon keventamista tavoiteltin PORA | ja Il -vaiheessa. Samalla piti
tuottavuusohjelman mukaisesti lisata operatiivista henkilostoa. Ylin
poliisijohto ei onnistunut tavoitteiden mukaisesti hallinnon keventamisessa
ja johtamisrakenteiden muutoksessa tavoiteltuun suuntaan. PORA | -vaihe
olisi mahdollistanut merkittavan hallinnon keventamisen, mutta poliisin
ylimman johdon lanseeraama moniportainen linjaesikuntaorganisaatiomalli
loi koko valtakuntaan paikallistasolle kokonaisresursseihin néhden
kohtuuttoman kokoiset johto- ja esikuntarakenteet. Taman lisaksi
paikallistasolle muodostui hierarkisesti moniportainen, horisontaalisesti
heikosti toimiva, resursseja tuhlaava linjaorganisaatio, joka vei resursseja
operatiivisista tehtavistd keskijohtoon ja esikuntiin. Mittavia esikuntia on
puolusteltu silla, ettd nimismiespiirein aikaan, siis aina 1996 saakka,
poliisipaallikoita oli paljon enemman. Perusteluissa ei ole huomioitu, etta
silloisten nimismiesten tehtavat olivat paljon laajemmat. Naista
nimismiesten tehtavistd suurin  0sa on siirretty syyttgja- ja
ulosottovirastoihin. Nyt tata tehtavéakokonaisuutta hoitaa entistd suurempi

maara johtavia virkamiehia.

Koko poliisihistorian merkittavin keskushallinnon kasvu tapahtui vuonna

2010 PORA Il -vaiheessa. Keskushallinto kasvoi silloin  Suomen
itsendisyyden ajan mittavammaksi, vaikka hallintoa piti
tuottavuusohjelman mukaan keventaa. Poliisin keskushallinnon koko

vastaa jo nyt mittasuhteiltaan keskisuurta poliisilaitosta. Operatiivinen
toiminta joutui ja joutuu karsimaan raskaasta keskusjohdosta, paikallisesta
raskaasta, moniportaisesta johto- ja esikuntarakenteesta seka
linjaorganisaation tuomasta jaykasta byrokraattisesta toimintatavasta.
Byrokratia nayttaytyy ja koskettaa erityisesti tulosta tekevaa henkilostoa,

mutta vaikuttaa tutkimuksen mukaan myo6s paallyston johtamistoimintoihin.
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Organisaatiouudistuksessa ylimaaraisille l[&&ninhallitusten ja
paikallispoliisin ylemmille virkamiehille ei ollut mahdollista luoda jarkevaa
tekemistd ja  siksi perustettin  erilaisia  "sopeuttamisvirkoja”
poliisihallitukseen ja paikallispoliisin johtoon, joiden odotettiin jollakin
aikajaksolla poistuvan elakoitymisen myo6ta. Naiden virkojen piti olla
maaraaikaisia, mutta esimerkiksi tutkimusaikana pelkastaan
tutkimusalueen poliisilaitoksissa avautui kolme apulaispaallikbn virkaa ja
kaikki nama taytettiin poliisin keskushallinnon suostumuksella. Poliisille
aiheutuu valtakunnallisesti ylimaaraisistda apulaispaallikdiden viroista
vuosittain  lahes neljdn miljoonan kustannukset. L&&ninhallitusten
poliisiosastojen eli valiportaan hallinnon poistamisen yhteydessa olisi
pitanyt vapautua 78 virkaa, mutta nama virat siirrettin suurelta osin
poliisihallitukseen, jonne viela naiden virkojen lisdksi perustettiin uusia
virkoja. Tam& entisten vaéliportaan hallinnon virkojen sailyttaminen
aiheuttaa sekin vuosittain vahintdan kuuden miljoonan euron kulueran.
Johtotasoon suuntautunut “hyva henkiléstopolitikka” on aiheuttanut
poliisihallintoon merkittdvan taloudellisen intervention, joka heijastuu
erityisesti operatiiviseen toimintaan. Hyva henkilostopolitiikka
muutosvaiheessa ei nayttaisi olevan ongelma, mutta ongelmaksi
muodostuu se, kun sen nimissa tehddan uudet perusteettomat
nimittdmiskierrokset. (Kuvio 6; liite 1, kuviot 72,97, 98, 99, 100, 101, 102,
103, 104).

Historiallisesta katsauksesta voidaan todeta, ettd naitd virkojen
unohtumisia on tapahtunut jo vuosikymmenten ajan, joka huomaamatta on
kasvattanut hallintoa. Osittain tama Ioysa nimityspolitikka eli paljon
johtajia, synnytti PORA 1| ja Il -vaiheen keskitetyn johtamisen mallin, joka

on kasvattanut poliisin keskushallinnon liséksi paikallispoliisin hallintoa.

Vastaajien kommentteja:
"Osalle esimiehistéd keksittya tdydennyshommaa, joka ei kosketa juuri lainkaan
peruspoliisitydskentelya.”

"Paallystdporrasta tuntuu olevan niin paljon, etta jokaiselle on pitéanyt keksimalla keksia
oma hiekkalaatikko.”
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"Herralauma péaéapaikalla kasvaa kasvamistaan, eikd kaytdnnon tydntekijoita pian riitd
mihinkaan.”

Valtion tuottavuusohjelmassa oli kansalaisndkdkulmasta katsottuna useita
positiivisia tavoitteita, kuten tasavertaiset, joustavat palvelut asuinpaikasta
rippumatta. S&ahkoisen asioinnin  aloittaminen erityisesti  poliisin
lupahallinnossa, lisaksi tavoitteena oli kehittda sitd my0s muissa
toiminnoissa.  Paikallispoliisin organisaatiouudistuksen tavoitteena ol
johto-organisaation ja tukitoimintojen keventaminen. Nailla toimenpiteilla
oli tarkoitus suunnata vapautuvia resursseja varsinaiseen poliisitoimintaan.
Sisdasiainministerion tuottavuusohjelmassa vahentamistarkastelun
ulkopuolelle jatettiin siis operatiivisissa tehtavissa toimivat poliisimiehet.

Rakenteellisten uudistusten tavoitteena oli my6s erikoisosaamisen
tehostaminen ja partiotoiminnan lisaédminen seka rikostutkinnan

tehostaminen ja siten rikosten selvitysprosenttien parantaminen.

Tutkimuksessa on selvinnyt, ettd tutkimuksen kohteena olevien neljan
poliisilaitosten alueella poliisin palvelupisteitda on lopetettu kaikkiaan
kolmetoista. Pohjanmaan poliisilaitoksen alueella tilanne on ennallaan eli
vahennysta ei ole tapahtunut. Toimipisteiden vahentdmisen seurauksena
henkilostbd on  keskitetty  paapoliisiasemille.  Liséksi erilaisiin
tukitoimintoihin ja lupahallintoon on siirretty operatiivista henkiloéstod. Naita
siirtoja ei voi havaita virkanimikkeiden tilastollisella tarkastelulla, vaan niita
on tarkasteltava esimerkiksi lupahallintoon kaytettyjen henkil6tydvuosien
avulla ja lisaksi tarkastelemalla tukipalveluihin kaytettyd tyoaikaa.
Ongelmana on, etta poliisihenkilostdd on siirretty pois poliisin
perustehtavista. Nayttaa silta, etta erilaiset tukipalvelut ovat lisaantyneet,
vaikka tavoite oli toisensuuntainen. (Liite 1, kuviot 80, 81, 82, 83, 106).

Uusi  keskitetty linjaesikuntaorganisaatio on tuonut merkittavaa
toiminnallista jaykkyytta ja muutoinkin resursseja tuhlaavan rakenteen.
Tama nakyy muun muassa henkildston stressaantumisen lisd&ntymisena.

Resursseja sisdisesti kuluttava organisaatio ilmenee muun muassa harva-
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alueilla partioiden lukumaaran laskemisena, enimmilldén laskua on jopa
38 prosenttia. Pohjois-Karjalassa vahennysta on tapahtunut 38 prosenttia,
Pohjanmaalla 38 prosenttia, Keski-Suomessa laskua on 25 ja Pohjois-
Savossa 21 prosenttia. Katuturvallisuusindeksi on huonontunut
tutkimusalueella enimmilladn 13,9 prosenttia, joka on tapahtunut Keski-
Suomessa ja pienin heikennys on tapahtunut Pohjamaan poliisilaitoksen
alueella 10,2 prosenttia. Toimintavalmiusajat kiireellisissa A -tehtavissa
ovat kaikilla tutkimuksen kohteena olevilla poliisilaitoksilla alentuneet.
Suurin heikennys 59 prosenttia on tapahtunut vuoden 2005 tasosta
vuoteen 2011 Keski-Suomen poliisilaitoksen alueella ja pienin heikennys
on Pohjois-Karjalan alueella 13,7 prosenttia. Kansalaisndkokulmasta
katsottuna tarkeimmat tulostavoitteet ovat taantuneet. (Liite 1, kuvio 81;
liite 2 kuviot 97, 98, 99, 100).

Poliisin henkildstobarometrin ja tassa tutkimuksessa suoritetun kyselyn
tulosten mukaan henkiloston aikaansaannoskyvyn eli
tyohyvinvointitehokkuuteen ei  ole riittdvasti  kiinnitetty huomiota.
Koulutukseen péaaseminen koetaan ongelmalliseksi. Henkiloston
vaikuttamismahdollisuudet oman tyon kehittdmiseen ovat kaventuneet.
Sisdisten asioiden hoitaminen on mennyt tuskastuttavan hitaaksi

monihierarkisen jarjestelman vuoksi.

8.2 Ymparistomuuttujien aiheuttamat haasteet tuloksellisuuden
Saavuttamisessa

Tassa tutkimuksessa tuli esille, ettd ympariston muutokset ja muiden
organisaatioiden toimenpiteet ja niiden rakennemuutokset ovat osaltaan
heijastuneet  poliisin  toimintaymparistoén  seka tuloksellisuuteen.
Tuottavuusohjelman mukainen tulosajattelu korostaa liiaksi putkiajattelua,
joka huomioi vain oman organisaation tuloksen. Erityisesti
keskushallintojen kehittamisen yhtena haasteena on ollut ja on edelleen
hallinnon horisontaalisuus, joka mahdollistaa paremmin
asiakokonaisuuksien hallinnan. (L&dhdesmaki 2003, 210-221).
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8.2.1 Ulkomaalaisten rikollisten liikkuvuus interventiona

Poliisin toimintaymparistoon kohdistuva ensimmainen merkittdva muutos
oli 2000 -luvulla toteutettu Suomen liittyminen 25.3.2001 Schengen-
sopimukseen”®, joka takasi mm. vapaan likkuvuuden Schengen-maissa.
Schengeniin liityttdessa rajavalvonta poistui ja se lisasi rikollisten
likkuvuutta Suomessa. Liséksi muutos vaikutti merkittavasti poliisin
tyomaaran kasvuun. Ulkomaalaisten tekemien rikosten maara on
kaksinkertaistunut Schengeniin liittymisen jalkeen. Schengen -kauden
aikana ulkomaalaisten vankien maara on myoés lahes kaksinkertaistunut.
Schengenin my6ta olisi pitdnyt lisdtd sisavalvontaan resursseja, koska

rajavalvonta minimoitui. (www.poliisi.fi; Liite 6, kuviot 112,113).

8.2.2 Sakon muuntorangaistuksen vaikutukset poliisin tehtavikenttaan

Rikosseuraamuslaitoksen yhtena velvoitteena omassa
tuottavuusohjelmassaan oli vankimdaran laskeminen. Yhdeksi keinoksi
oikeusministeri¢ valitsi poliisin kirjoittamien sakkojen muuntorangaistuksen
poistamisen. Vuonna 2008 toteutetulla muuntorangaistuksen poistolla
sakkovankien maara vaheni 68 henkildlla / vrk. Sakkovankien poistosta
seurannut  kustannussaastd vankilakuluissa on vuositasolla*’ 3,9
miljoonaa euroa. Sakkovankien poistosta seurasi, etta poliisin kirjoittamilla
sakoilla ei ollut enaa esim. ammattinapistelijoihin vaikuttavuutta, mika johti
napistysten maaran lisaantymiseen ja siten poliisin tydmaaran kasvuun.
(Liite 6, kuviot 114, 115).

Sakkovangeista syntyi vankilakulujen osalta 3,9 miljoonan euron saastot.

Sakkoja jatettiin euroissa mitattuna muuntamatta 4,2 miljoonaa euroa

“8 Schengenin sopimus saatelee ihmisten liikkuvuutta rajojen yli sopijamaiden vililla. Sopimukseen
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kuuluu 26 eurooppalaista maata: Norja, Islanti, Sveitsi ja kaikki Euroopan unionin maat Yhdistynytta
kuningaskuntaa ja Irlantia lukuun ottamatta. Sopimusta soveltavat valtiot muodostavat niin sanotun
Schengen-alueen, jolla on yhteinen rajavalvonta ja jonka sisdlla ihmisten liikkkuminen tapahtuu ilman

jarjestelmallisia tarkastuksia. Ndiden valtioiden myontamat viisumit ovat voimassa koko Schengen-

alueella. Amsterdamin sopimuksen lisdpoytakirjan myota Schengenin sopimuksesta on tullut osa
Euroopan unionin sopimuskokonaisuutta.

47 Vankipaivan hinta 160 euroa x 68 vankia/vrk x 365 vrk= n. 3,9 milj.



vahemman vuonna 2011 kuin 2006. Sakon muuntoja maksettiin vuonna
2011 2,7 miljoonaa vadhemman kuin vuonna 2006. Sakon
muuntorangaistukseen liittyva lainsdadannon muutos nakyy kauppiaille
varkauksien ja napistysten lisddntymisend ja siten kasvavina
kustannuksina. Poliisin mukaan esimerkiksi lisdantyneet
polttoainevarkaudet  kuormittavat tutkintaresursseja  kohtuuttomasti
suhteessa muuhun rikollisuuteen. Vuonna 2010 polttoainevarkauksista
epailtyja oli 11000. Poliisi selvitti tapauksista reilun kolmasosan. Naiden
varkauksien maara lahti nousuun kolme vuotta sitten, kun poliisin
maardamida maksamattomia sakkoja ei voitu endd muuntaa
vankeusrangaistukseksi. (OM 12.4.2012; HS 2.5.2011).

Vuodesta 2007 vuoteen 2010 myymalavarkauksien ja napistysten
aiheuttamat suorat rikollisen héavikin kustannukset kasvoivat noin 30
miljoonalla  eurolla  vuodessa. Viimeisimman arvion mukaan
myymalavarkauksien rahallinen kokonaismenetys on 500 miljoonaa euroa
vuodessa eli se lahentelee poliisin koko vuosibudjettia. Vuosina 2006 -
2010 poliisiin  tietoon tulleet myymalavarkaudet ovat lisdantyneet
viidennekselld. Kaupan mukaan sakon muuntorangaistuksen poistaminen

on lisannyt myymalavarkauksia ja napistyksia. (www.kauppa.fi 10.3.2011;

yle.fi 22.8.2012). Muuntorangaistuksen poistamisen jalkeen on syntynyt
ryostéilmio, joka kohdistuu kioskeihin, pieniin kauppaliikkeisiin ja etenkin
Siwan myymaldihin. Olisi  hyva tutkia, onko ryostoilmiolla syy-
seuraussuhdetta sakkojen muuntorangaistusten poistoon. (Liite 6, kuvio
116).

Muuntorangaistuksen poistolla nayttaisi olevan hairibkayttaytymisen
kasvun lisédksi yhteiskunnallinen rahallinen menetys 28,3 miljoonaa euroa.
Tavoiteltu s&asto on siis reilusti miinusmerkkinen, jossa ei ole vield edes
huomioitu turvattomuuden lisd&ntymisesta aiheutuneita seurauksia.
Napistelyihin liittyvd sakon muuntorangaistuksen poistamisesta johtuva
seuraamuslievennys nayttaa ohjanneen myos poliisin
rikostukintatoimintoja. Keh& 1l sisdpuolella ja nyt jo osin sen
ulkopuolellakaan ei tutkita alle sadan euron omaisuusrikoksia, vaikka
tekija olisi tiedossa. Tata perustellaan useimmiten kustannusperusteilla.
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Taustalla nayttaisi olevan myo6s poliisin turhautumista, koska sakko
revitddn asiakkaan toimesta, usein jopa poliisin silmien alla.
Ammattingpistelijat on usein todettu varattomiksi henkilGiksi, jotka siten
eivat joudu teostaan edes korvausvastuuseen. Tamaéan
kokonaisprosessin vaikuttavuusarvio, ainakin kansalaisnakdkulmasta
katsottuna, nayttda jaaneen heikolle arvioinnille. Uuden valtion
vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman aikana olisi hyva tutkia
laajemminkin poliisin kirjoittamien sakkojen muuntorangaistuksen poiston

kokonaisvaikuttavuutta.

Edella mainittua sakon muuntorangaistuksen uudistusta suunniteltaessa
vahalle huomiolle nayttdd jad&dneen myds prosessiekonomiset asiat.
Asianomistajat, joilta anastetaan samojen tekijoiden toimesta paljon
tavaraa, eivdt endd suostu rangaistusvaatimusmenettelyyn, koska
tekijoiltd ei saa koskaan mitaan korvauksia ja nykykaytanndén mukaan
poliisin  Kkirjoittamista sakoista ammattivaras ei joudu tulottomana
vastuuseen. Tama interventio on aiheuttanut kallimpaan
prosessijarjestelmaan siirtymisen, koska naissa tapauksissa asia siirtyy
poliisilta syyttajan kautta tuomioistuinkasittelyyn. Kayttoon tullut
muuntorangaistusinterventio siséltyy valtion tuottavuusohjelmaan. Tama
muutos nayttda aiheuttaneen yhteiskunnalle merkittavat lisékustannukset.
Liséksi napistysrikosten osalta on tutkimatta, kuinka paljon jarjestaytynyt
rikollisuus on hyddyntanyt yhteiskunnan lievdd suhtautumista
napistysrikoksiin. Esimerkiksi Pohjois-Savossa yhden ammattindpistelijan
nettorikoshyoty oli vuonna 2012 76.000 euroa, kokonaisvahinko n.
150.000 euroa. Muuttuneen kokonaistilanteen vuoksi jopa KRP on
ryhtynyt tutkimaan joitakin erittain laajamittaisia jarjestaytyneiden

rikollisorganisaatioiden napistysrikossarjoja.
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8.2.3 Hitikeskuksen toiminnan muutoksen vaikutukset
poliisiresurssien kohdistamiseen

Kansallisessa turvallisuustalkoot -ohjelmassa (1999) todetaan, ettd yhtena
keinona poliisin henkilostopulan korjaamiseksi olisi poliisi-, palo- ja
pelastustoimen yhteisten halytyskeskusten lisaéaminen. Halytyskeskusten
henkiléstd muodostettin 1996 - 2005 valisend aikana poliisin ja
aluehalytyskeskusten paivystajistd. Tavoitteena oli saada kentélle lisaa
henkilostod yhdistamalla paallekkaisia paivystystoimintoja. Poliisin PORA |
-vaiheen (2008) valiraportissa esitettiin, etta hatakeskusalueiden rajoja
tarkistettaisiin siten, ettd ne entistd paremmin vastaisivat uusia vuoden
2009 poliisilaitosalueita. Paremman aluevastaavuuden tavoitteena oli
saada resurssi- ja toiminnallista synergiaetua yhteisesta

tukipalvelujarjestelmésta ja toiminta-alueesta.

Hatakeskusten perustamisvaiheessa toteutetun eri toimijoiden resurssien
yhdistdmisen ja yhteinen toiminta-alue naytti tuovan synergiaetua
resursseihin ja tehokkaampaa toimintaa. Lahes valittdmasti kun oli saatu
muodostettua maakunnalliset poliisi- ja aluepelastuslaitokset, niin
hatakeskuslaitos paattikin laajentaa alueitaan siten, ettd hatakeskusalueita
olisi vain kuusi koko maassa.

Yhteisista resursseista muodostetun hatakeskuslaitoksen alkuperaisena
tavoitteena oli koko valtakunnassa saada kentélle lisdd henkilostoa
yhdistamalla paallekkaisia paivystystoimintoja. Kokeiluhatékeskusalueilla
tama onnistuikin, mutta kokonaisuudessaan saadut hyodyt olivat
lyhytaikaisia. Helsingin Sanomat (2005) kirjoittaa alkuperaisesta

hatakeskusten muodostamisen perusideologiasta seuraavasti:

"Paivystyspuhelimien vaikeneminen ja poliisitalojen ovien sulkeutuminen eivat merkitse
kaupunkilaisten turvallisuuden heikkenemista. Nyt péaivystykseen sidotut poliisit
vapautuvat partiotehtaviin ja ovat helsinkildisten turvana sielld missd heidan kuuluu
ollakin eli kaduilla ihmisten keskuudessa. Partioautot ovat tulevaisuudessa entista
paremmin varustettuja tietokoneineen ja paikannuslaitteineen, jotka helpottavat
kenttatoiminnan operatiivista johtamista. Poliisin paivystystehtéavien uudelleen jarjestely ei
ole saastotoimi, vaan sen tarkoitus on aidosti lisata poliisin nakyvyytta.” (HS 1.11.2005).

Hatakeskuslaitos, pelastusosasto ja poliisihallitus ovat

sisdasianministerion alaisia toimijoita. Toiminnallisesta nakékulmasta
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hammastyttdd saman ministerion alaisten toimijoiden puutteellisesti
koordinoitu organisaatiorakenteellinen muutossykli. Nayttda silta, etta
tieto ei kulje ministerion linjojen valilla. Organisaatioiden alkuperaiset
tavoitteet eivat nayttaisi rakenteellisesti koskaan kohtaavan heikon
koordinoinnin vuoksi ja néin tavoitellusta yhtenaisesté alueorganisaatiosta
saatavat synergiaedut nailla nakymin menetetaan. Hatakeskusten
perustamisen alkuperdinen tavoite oli juuri resursseista saatava
synergiaetu, kun hatéakeskusten henkildst6é muodostettiin poliisin ja
aluehalytyskeskusten paivystajista 1996 - 2005 véalisena aikana. Vuonna
2010 kaynnistetty hatdkeskusuudistus romutti tdman alkuperaisen
perusideologian. Poliisi- ja pelastuslaitokset ovat jo joutuneet rakentamaan
omia tilanne- ja johtokeskuksia uuden héatdkeskusuudistuksen vuoksi.
Tama on ollut ja tullee jatkossa olemaan merkittava resursseihin ja siten

tuloksellisuuteen heijastuva interventio.

Kokeiluh&takeskuksen perustamisen aikainen poliisipdéllikkd toteaa:
"Hammastelin  kun sisdasianministerio ei ollut kiinnostunut alkujaan koko
hatédkeskushankkeesta. Mielestani hatdkeskus toimi aluksi todella hyvin. Hatakeskukset
mahdollistivat sen, ettei kentédn porukkaa tarvinnut keskittdd, vaan henkiléstéa vapautui
kentélle. Operatiivinen toiminta sai jatkua maakunnassa omalla alueellaan. My6hemmin

hatédkeskus aloitti nostamaan omaa hantdansa ja ryhtyi ohjaamaan poliisitoimintaa”.
(Haastattelu 6).

Heikosti synkronoidusta muutoksesta kertoo parhaiten seuraava
organisaatioiden uudistaminen esimerkkind Keski-Suomi. Hatakeskus
siirtyi vuonna 1996 ns. maakunnalliseen kokeiluhétékeskukseen, samaan
toiminta-alueeseen siirtyi pelastustoimi 2004 ja poliisitoimi 2009. Vuonna
2009 kaikilla toimijoilla oli sama maakunnallinen toiminta-alue, mutta jo
vuonna 2008 oli ryhdytty valmistelemaan hatakeskusalueen laajentamista.
Vuonna 2012 aloitettin  valmistelemaan poliisin  toiminta-alueiden
laajentamista.  Pelastustoimen osalta merkkeja toiminta-alueiden
laajentamisesta ei viela ole. (HS 14.1.2010; HS 25.3.2012.)

Pelastusjohtaja toteaa uudesta hatdkeskusaluejaon suurentamisesta

haastattelussa: "Hatékeskuslaitos lahti vaaraan suuntaan, kun se lahti rakentamaan
omaa virastoaan ja identiteettidén, he keskittyivat rakentamaan omaa laitosta, eikd enaa
huomioinut palvelujen kayttdjia pelastuslaitosta, poliisia, sosiaali- ja terveysviranomaisia.
Isot hatédkeskusalueet ovat haaste. Hatdkeskusalueen laajentaminen on sinansa
ymmarrettdvad, mutta miksi ei saman tien menty kahteen hatékeskusalueeseen. Kun
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uudessa muutoksessa joudutaan aina opettelemaan uusia kaytantéja.” (Haastattelu 11-
2).

Poliisipaallikkd toteaa hatdkeskuslaitoksen uudistuksesta: "Hatakeskukset ja
maakunnalliset poliisi- ja pelastuslaitokset ovat selkeéasti ollut mahdollistava asia, kun
toimijolla on ollut sama maakunnallinen rakenne, se on selvasti ollut mahdollistava tekija.
Hatakeskusalueen laajeneminen Pohjanmaan suuntaan on haastavampi asia, koska
toiminnallisesti Pohjamaan suuntaan ei ole ollut operatiivista toiminnallista yhteytta.”
(Haastattelu 11-4).

Viimeisin hatakeskusuudistus kasittdd kuusi alueellista héatakeskusta.
Hatakeskuslaitos hakee saastdja toimitilakuluista, sen sijaan henkiléston
maara esikuntineen sailyy entisellaan. Hatdkeskuslaitoksen johto- ja
tukipalvelutehtavissa on noin 150 henkil6a.

Sidosryhmien, poliisin  ja aluepelastuslaitosten kasityksen mukaan
hatdkeskuslaitos ei voi endd palvella operatiivisesti poliisi- ja
aluepelastuslaitoksia ndilla kuudella hatakeskusalueella. Niinpa molemmat
toimijat ovat paattaneet perustaa omia tilanne- ja johtokeskuksia. Poliisi
paéatti perustaa vuonna 2010 kuusi johtokeskusaluetta maahan, mika olisi
aiheuttanut noin 100 kenttapoliisin  siirtymisen tukipalvelutehtéaviin.
Taloudellisen tilanteen heikennyttyd syksylla 2011 poliisi supisti
johtokeskusten méaaran kolmeen, mika olisi aiheuttanut noin 40 poliisin
kenttdhenkilon siirtymista tukipalvelutehtaviin. Budjettiriihessa 22.3.2012
romuttui tdmakin hanke, eikd talla hetkella ole tietoa, mink&laisiin
johtokeskusrakenteisiin paadytaan. Nahtavaksi jaa kuinka paljon poliisin
operatiivista henkildéstda joudutaan siirtimaan poliisin  johto- ja
tilannekeskuksiin. Hatakeskusalueiden laajennuksesta  aiheutuva
vaikutukset nakyvat operatiivisessa toiminnassa vuoden 2013
loppupuolella ja kokonaisvaikutukset vasta 2015. (HS 25.6.2010; HS
2.10.2011; www.yle.fi 31.8.2010).

Vastaajien kommentteja:
"Erilaisia toimintoja lisdantynyt, (tlannekeskus, esikunnan erilaisia tehtavia tms.)jotka ovat

pois kenttahenkilostosta (esimerkiksi suorittavat hatdkeskuksen tehtavia).

"Hatakeskuksen kyvyttomyys antaa selkeéat, yksinkertaiset tehtévat partioille vaan ne

kierratetdan kenttajohtajan kautta”.
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"Nyt on olemassa héatékeskus, joka on vain héatatapauksia varten ja sitd korostetaan
jatkuvasti mediassa. Kansalaisia kielletdén soittamasta hatakeskukseen turhia puheluita.
Taméa on johtanut siihen, ettd kansalainen ei uskalla soittaa sinne edes tarpeellisia

puheluita”.

8.2.4 Toimitilastrategian vaikutukset tuloksellisuuteen

Julkisten tilojen rakentamisessa ongelmana nayttaisi erityisesti viimeisen
kahdenkymmenen vuoden aikana olleen strategisen suunnittelun
koordinointiin liittyvat tekijat. Poliisihallinnostakin |6ytyy esimerkkeja siita,
etteivat organisaation rakennesuunnittelu ja toimitilastrateginen suunnittelu
ole aina kohdanneet. Kihlakunnanvirasto, johon kuuluivat poliisi-, syyttaja-,
ulosotto-, ja rekisteritoimi, oli taloudellisten toimintojen osalta jaettu siten,
ettd kukin toimi sai omalta hallinnonalaltaan tulosbudjetin.
Kihlakunnanviraston tehtavdna oli lahinnd hoitaa kullekin toimijalle
toimitilat. Tama naiden toimijoiden ylaorganisaatio huolehti liséksi
toimitilakulujen budijetista. Toimitilamenoihin annettiin oma rahoitus.

Vahan ennen kihlakuntauudistusta vuonna 1996 esimerkiksi Pohjois-
Savoon rakennettiin nimismiespiirien viimeisina vuosina virastotaloja;
Rautavaaralle, Rautalammille, Karttulaan ja Lapinlahdelle, jotka kaikki
olivat  ylimitoitettuja  senhetkisiin  tarpeisin  ja  tosiasialliselta
kayttotarveialtdédn kustannustehottomia. Rakennukset aikoinaan
ylimitoitettiin poliisin silloisen toimitilastrategian mukaisesti. Vuonna 1997
alkanut keskittaminen edellytti jalleen uusien poliisiasemien rakentamista
tai vanhojen asemien laajentamista. Seuraava keskittamisen aalto
kaynnistyi tuottavuusohjelman alkuvuosina. Keskittdminen oli paikoin niin
voimakasta, ettd siina henkilostoresurssit ja tilasuunnittelu eivat
kohdanneet. Useat niistd henkildistd, joille nimettiin tyopisteet uusille
ylimitoitetuille  poliisiasemille, eivat koskaan ehtineet edes sielld
toimimaan. Vuokria naista kohteista maksettiin paasaantoisesti viela
nykyisen organisaation alkuhetkiin eli 2009 saakka ja kallimmista
kohteista vuokria maksetaan viela 2020 -luvulla. Juuri valtion

tuottavuusohjelman kaynnistymisen alkuvuosina kihlakunnanvirastot olivat
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tehneet erittain kalliita toimitilasopimuksia yksityissektorien kanssa. Naiden

sopimusten myota kihlakunnanvirastot paasivat otsikoihin.

HS 13.9.2003: "Valtiontalouden tarkastusvirasto on Helsingin Sanomien tietojen mukaan
tutkinut kesasta lahtien, ovatko uusimpien oikeus- ja poliisitalojen vuokrasopimukset
epaedullisia valtiolle. Pitkia, jopa 30 vuotta kestavia vuokrasopimuksia ei ole kilpailutettu
EU:n hankintadirektiivin edellyttamalla tavalla. Valtiovarainministeriossa on arvioitu, etta
valtiolle koituu menettelystd kymmenien miljoonien eurojen menetykset tulevina vuosina.”

HS 7.4.2004: "Useiden kihlakunnanvirastojen vuokrasopimukset ovat johtaneet
poikkeuksellisiin toimiin. On erittdin harvinaista, etta ministeri tekee oman ministeriénsa
virkamiesten tekemisisté tutkintapyynnon poliisille. Niin on kaynyt, kun sisaministeri Kari
Rajamaki (sd) haluaa keskusrikospoliisin selvittavan, onko kihlakunnanvirastojen
vuokrauksissa syyllistytty lainvastaiseen menettelyyn.”

HS 5.2.2005: "Kouvolan ja Raision poliisitalojen vuokrasopimuksista syyteharkinta.”

Kihlakuntien tekemat Kalliit vuokrasopimukset siirrettin  vuoden 2009
alusta poliisihallinnon kehysbudjettiin, koska hallintorakenneuudistuksen
jalkeen kihlakunnanvirastoja ei enaa ollut olemassa.
Poliisilaitosuudistusten 2009 jalkeen osa ndista kalliista poliisiasemista on
nyt pahasti vajaakaytdlla uuden keskittamisaallon vuoksi. Naita kalliita
esimerkkeja 16ytyy lahes kaikista maakunnista.

PORA | -vaiheen my6ta syntyi uusi poliisiorganisaatio vuonna 2009 ja sen
myo6ta syntyi taas uusi organisaation sentarlisointistrategia eli henkiloita
piti keskittda nyt maakuntien pé&akaupunkeihin, joissa keskittdmista ei
tilojen osalta ole huomioitu. Vuonna 2009 alkanut poliisitoiminnan
keskittaminen kaynnisti joitakin laajoja rakennushankkeita
keskuspaikkoihin. Naista laajennuksista tai uusista rakennuskohteista osa
jddnee vajaakaytolle, koska vuonna 2014 toteutunee PORA Il -vaihe,
esimerkiksi Hameenlinnaan valmistui juuri uusi 34 miljoonaa maksava
paapoliisiasema Miekkalinna, jota uudistuksen yhteydessa on kaavailtu
sivupoliisiasemaksi, jossa ei tarvita endad paapoliisiasemalle valmistuneita
ja suunniteltuja toimitiloja. Esimerkkeja I6ytyy luonnollisesti muualtakin,
koska kaikissa nykyisissd keskuspaikoissa ei tarvita enda suunniteltuja
toimitiloja. (Hameen Sanomat 21.8.2012; Liite 1, kuvio 106).

Selvaa on, etta poliisihallinto karsii toimitilastrategiansa lyhytnékdisyyden

aiheuttamista kuluista ainakin 20 vuotta. Nama pitkaaikaiset, kalliit ja siten



aikoinaan strategisesti ettad taloudellisesti huonot vuokrasopimukset ovat
osasyy PORA lll -vaiheen suunnitelmille vahentdd halpoja ja
toimintakuntoisia poliisiasemia. Pienilla poliisiasemilla on usein halvat ja
lyhytaikaiset vuokrasopimukset, joista on sen vuoksi helpompi paasta
eroon. Ongelmaksi muodostuvat palveluverkon supistuminen, jonka
karsijoina ovat lakkautettujen poliisiasemien lahistdlla asuvat kuntalaiset,
jotka eivat saa enaa muihin ndhden tasavertaisia palveluja.

Kallista, toimitilojen osalta ylimitoitetusta ja vajaakaytdssad olevasta
poliisiasemasta esimerkkind voisi mainita lisalmen poliisiaseman, joka
muodostaa koko Pohjois-Savon poliisilaitoksen toimitilamenoista yli 40
prosenttia. Téallaisia pitkdaikaisesti taloutta rasittavia esimerkkeja 0ytyy
muitakin.  Kihlakunnanvirastojen tekemistd toimitilojen kalliista ja

pitkdaikaisesta vuokravastuusta poliisin pitaisi 16ytaa jokin ulospaasytie.

Kokonaistalouden nakokulmasta voidaan todeta, ettd vuoden 2009
organisaatiouudistuksen hyva asia oli, etta toimitilojen ja toiminnan
kuluista vastaa nyt tehtdvaan legitimoitu ja palveluja tuottava
paikallisorganisaatio. Poliisilaitosten nakokulmasta harmillista on, etta
edellisen organisaation siirtama toimitilakustannusrasite on suuri ja
pitkdaikainen. Tama kustannusrakenteen siirtyminen poliisihallinnolle on
aiheuttanut  taloudellisen intervention, jolla taas perustellaan
palveluverkoston supistamistarvetta, joka taas voi johtaa poliisihallinnon
sisédiseen osaoptimointiin ja edelleen turvallisuuspalvelujen keskittamiseen
sekd  kokonaisndkemyksen  hamartymiseen.  Toimitilakohtaisessa
osaoptimoinnissa  tosisijaiseksi arvoksi jaanee palveluperiaatteen
toteutuminen. Palveluverkolla on todettu tutkimuksissa olevan huomattava
vaikutus ns. harva-alueen turvallisuustasoon ja -tunteeseen.

Uudessa PORA Il -vaiheen esityksessa taloudelliset leikkaukset liittyvét
osin palveluverkoston supistamiseen eli poliisiasemien lakkauttamiseen.
Tama on omiaan heikentamaan operatiivisen toiminnan tasoa.
Suunnitelmissa on tuotu esille vain toimitilojen lakkauttamisesta saadut
vuokrasaasttt, mutta ei ole huomioitu poliisitoiminnan keskittamisesta
aiheutuvien kalliiden liséanelididen hankekustannuksia. Toimitilojen

irtisanomisen vuoksi poliisitoiminta on suunnitelmissa siirtda lakkautetuilta
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poliisiasemilta pyorille. Henkilést6 on huolissaan muun muassa
taukopaikkojen menettdmisesta, kun uuden jarjestelyn myé6ta poliisi voi
joutua olemaan jopa 12 tuntia poliisiautossa. Yoaikaan lahin WC voi olla
jopa 80 kilometrin paéssa. Uudessa hankkeessa on viela selvittdmatta,
kuinka kansalainen voi tavoittaa tdmén kulussa olevan "toimiston”. Lisaksi
on huoli edelleen lisdantyvista kuljetusmatkoista, joka on stressaavaa ja
tydaika kuluu epatarkoituksenmukaiseen ajeluun. (HS 7.3.2012).

Toinen ristirita on siind, etta jotkut poliisilaitokset ovat epavirallisesti
ohjeistaneet, etta partio ei saa menna virkapaikastaan yli 15 kilometrin
paahan ja olla sielld yli kuutta tuntia, jottei synny paivarahaoikeutta. Tama
tarkoittaa, etta kaikki partiot pyodrivat keskuspaikan ymparilla. Tama
ajatusmalli koskee muiden ohella nykyista liikkkuvaa poliisia, jos se vallan
keskittamiseen liittyvan osaoptimoinnin seurauksena liitetddn osaksi
paikallispoliisia. Paivarahat ovat olleet véline pitd&a partiot maakunnissa,
mutta se toimii myos saadstamisen valineend, joka voi johtaa harva-
alueiden partiotoiminnan minimoimiseen ja keskuspaikan ylimitoitettuun
valvontaan. Toimitila- ja tyostrategiat kokonaisuudessaan nayttaisivat
vaativan vield lisdtutkimusta, koska vaarana on, ettd héataisesti tehdyt
ratkaisut jatkavat lyhytnékdista linjaa. (PORA 1l -vaiheen raportti).

Vastaajan kommentti:

"Jossakin méattdd kun jokapaivaisessa aamupalaverissa laitoksen kenttdjohtaja kieltéda
menemasté pienempiin kuntiin ilman etté sinne tulee tehtava!”

Paradoksaalista palveluperiaatteen ja toimitilakustannusten suhteen on,
ettd jos harva-alueelta vahennetddn edullisia poliisin toimitiloja, niin
samanaikaisesti keskuspaikkoihin joudutaan hankkimaan henkilostolle
kalliilla rahalla toimitilat toimistotybhdon sek& ajoneuvojen, varusteiden ja
aseiden sailytykseen. Kunnat ovat tarjonneet poliisille jopa ilmaisia
toimitiloja sailyttadkseen alueellaan poliisille legitimoidut
turvallisuuspalvelut. Poliisin toimitilastrategiassa ei ehka pitaisi poissulkea
sidosryhmien kadenojennusta. Palveluiden tarvitsijat nayttaisivat olevan
aidosti huolissaan poliisipalvelujen keskittamissuuntauksesta ja sen

aiheuttamasta palvelutason laskusta. (yle.fi 12.4.2012).
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Poliisipaallikkod lausuu haastattelussa:

"Toimitilakysymykset ovat sellainen haaste myds kaytannéssa, kun tallaisia muutoksia
tehdaan.  Toimitilat oli rakennettu vanhaa mallia ajatellen, miten se sopeutuu uuteen
rakenteeseen. Varmaan monessakin poliisilaitoksessa oli sellainen lahtdkohtatilanne,
etta sivupisteiksi jaavissa oli tilaa ja valjyyttd. Kun toimintoja pakostakin joudutaan muun
muassa tukitoimintojen ja johdon osalta keskittam&an, niin sielld on tilan ahtautta. Siella
missa tila on halvempaa, siité pitéisi padsta eroon ja siella missa toimitila on kalliimpaa,
niin sita pitaisi saada liséd.” (Haastattelu 11-4).

Uudessa Sisaasiainhallinnon toimitilastrategiaan liittyvassa
poliisihallituksen poliisitalokonseptissa on esitetty, ettd uudisrakennusten
hankesuunnitelmissa huomioitaisiin paremmin toimitilatehokkuus. Liséksi
olemassa olevia, valjid vuokratiloja pyritddn pienentdmaan tavoitepinta-
alojen mukaisiksi, mikali vuokrasopimusehdot sen sallivat. Luonnollisesti

nama tavoitteet toteutuvat pitkalla viiveella.

"Tilahallintoa valtion liikelaitoksena hoitavalla Senaatti-kiinteistolla on
olennainen rooli tuottavuusohjelman mukaisessa tilankayton
tehostamistarpeiden toteuttajana ja tukena. Tuottavuusohjelman edetessa
vapautuu toimitiloja, mutta syntyy myds tarvetta uusille toimitiloille, mika
edellyttda erityista tehokkuutta tilahallinnolta. Tavoitteeseen 25m2 / htv on
edetty vdhan kerrallaan peruskorjausten ja uusien rakennusten avulla.
Haasteena on, ettei toistaiseksi edes valttamatta tiedetd, paljonko nelidita
on missékin virastossa henkilotydvuotta kohden. Vastuukysymykset ovat
selvittdmatta tilanteissa, joissa vuokrasopimus on viela voimassa pitkaan
tuottavuusohjelman mukaisten supistamisten jalkeen”.

(Valtiovarainministerion valiarviointi 2008).

8.3 Valtion tuottavuusohjelma 2003 - 2011 paatbkseen

Tama tutkimus osoittaa, ettei poliisiorganisaatio ole PORA | -vaiheen
yhteydessa tehdylla aluekokoon suurentamisella onnistunut supistamaan
hallintokoneistoa, eika se onnistunut lisdéamaan operatiivista toimintaa,
vaan suunta on ollut painvastainen. PORA | ja Il -vaiheen aikana
paikallispoliisissa on osin unohdettu henkiléston merkitys tuottavuuden

aikaansaamiseksi. Henkiloston ammatillista koulutusta on vahennetty,
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tyotehtaviin liittyva osallistumis- ja osallistamisaste ei ole toteutunut,
horisontaalinen yhteistyd poliisilaitoksen sisalla on kokenut merkittdvan
taantuman ja tyotehtéavat ovat linjaesikuntaorganisaation myota kehittyneet

osin yksitoikkoisiksi vaihety6tehtaviksi. (Kuvio 6, 53 ).

Ehdotettu strategiamuutos;

-teorioiden tarkastelu || Ohjelmastrategia;

-henkiloston osaamisen TOIMINTAYMPARISTO » -tasapuoliset peruspalvelut
Varmlstamlnen ) _teorioiden valinta asuinpaikasta rippumatta

- hajautettu hallinto -hallintorakenteiden keventaminen

- johtamisen kehittaminen -operatiivisten resurssien turvaaminer
- hajautettu paatosvalta -johtamisjarjestelman selkeyttaminen

-henkildston jaksamisen ja
tyomotivaation turvaaminen
(Mita. miten, miksi, kenelle, ketka)

-valtaistaminen

-ketterampi toiminta

-laajempi tehtavakuva
-esikuntien karsiminen
-keskushallinnon uudistaminen

f

Tulosten todentaminen;
-toimintaympariston toteaminen
-interventioiden vaikutukset

¥
Hypoteesit;
-hallinto kevenee
-tuottavuus kohenese
-organisaatio madaltuu
-toiminnot dynaamisemmaksi
(ketkd. miten, missé olosuhteissa)

Valtion\

tuottavuusohjelma;

ive ittee/

-selittaminen l
T

Amgl_n'tltulokset; o Ohjelman toteuttaminen;
Hyvad: . Arviointi; N -valituilla ohjelmastrategioilla
-analyysitoiminnot -monimetelmallinen .| -interventioiden huomioiminen
- operatiivinen johtaminen N aineiston kasittely
-lagjenneet toiminta-alueet -kerrostuneisuuden (mi faa’ i

¢ L miten, missaolosuhteissa)
Huonoa: ) huomioiminen (ketka, miten, missa olosuhteissa)
-jaykka, resurssejatuhlaava
organisaatio

- hidas paatdksenteko

- esikuntien kasvu

- huono tiedonkulku

- vain johto suunnittelee

- tiukka kontrolli

-henkilagsto nahdaan valineena
-koulutustason laskeminen

Kuvio 53. Tuottavuusohjelman arviointi CMO-keha.

Toimintoja  keskittamalla on onnistuttu  kehittdmaan, esimerkiksi
analyysitoimintaa ja operatiivista johtamista, jotka ovat kehittyneet
ammattimaisempaan suuntaan. Liiallisen keskittdmisen seurauksena
nayttaa silta, ettd kokonaistehokkuus on kuitenkin miinusmerkkinen.
Taman tutkimuksen mukaan toimintojen keskittdmalla ei ole syntynyt
taloudellisia saastojd. Perustehtavien Kkeskittdmisella on aiheutettu
harvaanasutulle véaestolle laskua palvelutasossa. Lupapalvelut ovat
loitonneet, halytyspartioiden maara vahentynyt ja tietyilla alueilla rikosten
selvitysprosentti on laskenut merkittavasti. Tassa tutkimuksessa on
ailemmin havaittu, ettd toiminnallisesti terveitd yksikoita lopettamalla tai



halpoja toimitiloja vahentdmalla ei voida organisaation toimintaa
taloudellisesti korjata, palvelukykyd parantaa tai operatiivista toimintaa
lisata. (Liite 1, kuviot 81, 87, 90, 94, 95; liite 5, kuviot 108-111).

Uudistettavan poliisiorganisaation pahimmat uhkaskenaariot ovat entista
byrokraattisempi, toiminnallisesti jaykempi ja resursseja tuhlaavampi
organisaatio. Tamé&n uhkaskenaarion kumoamiseksi johtamis- ja
organisaatiorakenteita olisi merkittavasti kevennettavd ja madallettava.
Paatosvaltaa pitdisi siirtda alemmaksi, osaamista pitdisi kehittda
monialaosaamisen suuntaan, jotta harva-alueiden palvelutarpeet voitaisiin
hoitaa kohtuullisilla henkildstéresursseilla. Linjaesikuntaorganisaatiomalli
pitaisi poliisissa nyt viimeistadn haudata, muuten on edessa entisista
suuremmat ongelmat. Vuonna 2010 perustetun poliisihallituksen
olemassaolon ja tarkoituksen perusteet pitéisi aidosti tutkia. Kuuluuko
operatiivinen toiminta  poliisin  ylijohtoon, pitaisik6 esikunta- ja
kehittamistehtavia ulkoistaa tai madardaikaistaa henkildstoresurssien
kasvun hillitsemiseksi? Lisaksi pitaisi tutkia laajempi kokonaisuus eli
tarvitaanko nykyisen kokoisen poliisihallituksen resurssien aikana lainkaan

alueellisia johto- ja esikuntarakenteita?

8.4 Uusi ohjelma — samankaltaiset tavoitteet

Valtion uudeksi kehittAmisohjelmaksi on asetettu vaikuttavuus- ja
tuloksellisuusohjelma, joka korvaa aiemman valtionhallinnon
tuottavuusohjelman. Hankkeen maaraaika on 1.11.2011 - 30.4.2015.
Varsinaiset hallinnonalakohtaiset vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmat
valmistellaan vuoden 2012 loppuun mennessa ja paatetddn
kehysaikataulun mukaisesti. Uuden ohjelman tarkeimpid tavoitteita ovat
henkiléston osaamisen kehittaminen, tydkyvyn ja osallisuuden
parantaminen, johtamisen ja esimiestyon kehittaminen, tehokkuutta
parantavan |ICT-kehittamishankkeiden kaynnistdminen, valtionhallinnon

rakenteellinen kehittaminen, keskushallinnon uudistaminen,
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asiakaspalvelurakenteen ja yhteispalvelun kehittdminen ja

ohjausjarjestelmien, erityisesti tulosohjauksen modernisointi.

Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman valmisteluvaiheen aikana
tammi-helmikuussa 2012 tehtyyn kyselyyn vastasi yli 300 valtion eri
tehtavissa tyoskentelevaa henkilod. Vastauksista ilmeni, ettd henkiloston
mielesta seuraavat toiminnot edistavat tuloksellista toimintakulttuuria,;
mahdollisuus vaikuttaa, mahdollisuus kayttdd tydaikaa uuden ideointiin,
yhteiset tavoitteet, yhteisollisyys, luottamus, kannustava palaute ja
palkinta sekd toiminnan dynaamisuus ja tekemisen meininki. Tamankin
kyselyn mukaan byrokratia ja kontrolli sek&a priorisoinnin puute estavat
tuloksellista toimintaa. (www.vm.fi, 12.5.2012).

Tuloksellisen toiminnan esteet

B 1Suurin este

m2
3
4

Byrokratia, sddanndot, u R
ohjeistukset, kontrolli >
6

M7 Pienin este

0% 50% 100%

Kuvio 54. Valtiovarainministerion teettdmén kyselyn mukaan byrokratiaan liittyvat osatekijat ovat
tuloksellisen toiminnan suurin este. (VM 2012).

Hallituksen maaliskuun 2012 kehysriihen seurauksena  sovittiin
kaynnistettavaksi poliisihallinnon rakenneuudistus (PORA Il -vaihe), jonka
tavoitteena on PORA | ja Il -vaiheen tapaan yksinkertaistaa organisaatiota,
keventdd hallintoa ja samalla vahvistaa panostusta kentta- ja
rikostutkintatehtaviin. Ohjelman mukaan mitaan poliisille kuuluvia tehtavia
ei tassa hankkeessa lopeteta tai ajeta alas, vaan painvastoin tehostetaan,
kun yksikkéjen maard vahenee. Hankkeessa kaydaan Ilapi poliisin

palveluverkko ja hallintorakenteet. Johto-, tuki- ja hallintoresursseja
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pyritdan taas karsimaan keskushallintoa keventamalla, yksikéiden maaraa
vahentamalla ja toiminnallisia rakenteita kehittamalla. Uudistus koskee
paikallispoliisia, valtakunnallisia yksioita ja poliisihallitusta.
(www.paivirasanen.fi, 23.3.2012; HS, 22.3.2012; SM tiedote 4.4.2012).

Poliisihallinto on nyt vuonna 2012 kaynnistyneen
organisaatiorakenneuudistuksen PORA Ill -vaiheen edessa, jossa
saastoja etsitdan valtion tuottavuusohjelman tavoin. Jalleen, edellisten
ohjelmien tapaan, pyritddn hallintoa keventamaan muun muassa
poliisilaitosten aluekokoa suurentamalla. PORA Il -vaiheen tavoitteena
on vahintaankin puolittaa nykyisten 24 poliisilaitoksen maara ja saada

siten johto- ja hallintohenkilosta vAhenemaan - mutta riittdaako tama?

Suomessa erillisyksikkdjen KRP:n, SUPO:n ja liikkuvan poliisin
toimialuerajat ovat samat kuin valtakunnan rajat. Naiden yksikoiden
strateginen ja hallinnollinen johtaminen on keskitetty, mutta muut toiminnot
hajautettu. Liikkuvassa poliisissa toimintojen hajauttaminen yksikkotasolle
nayttaisi olevan laajin. Liikkuvan poliisin yksikoillda on mahdollisuus
paikallisesti vaikuttaa muun muassa kaluston hankintaan, jossa
huomioidaan paikallisten olosuhteiden tarpeet. LP:n henkiléstolla on
edelleen mahdollisuus vaikuttaa, esimerkiksi tyon suunnitteluun ja
nimitysasioihin. Erillisyksikdiden vahvuus on maanlaajuinen toiminnallinen
ketteryys ja erityisesti likkuvassa poliisissa on panostettu hallinnon sijaan
operatiiviseen toimintaan. Paallyston maardd vertailtaessa on
havaittavissa, ettd keskushallinnon tai poliisilaitosten johto- ja esikuntien
suuruusongelmaa ei voida ratkaista liikkuvan poliisin  avulla.
Poliisipaallyston maarat vaihtelevat organisaatioittain merkittavasti.
Suomessa koko paallystén keskimaardinen osuus on noin 10 prosenttia
koko poliisihenkiloston méaarasta. SUPO:ssa paallikoita ja paallystéd on
koko henkilokunnasta 28,47 prosenttia, KRP:ssa 27,0 paikallispoliisissa
7,89 ja liikkuvassa poliisissa 5,33 prosenttia, joka edustaa paallikéiden ja
paallyston suhteen poliisihallinnon pieninta arvoa eli

kansalaisnédkokulmasta parasta arvoa, jossa painopiste on suunnattu
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operatiiviseen toimintaan. (PolStat 12.8.2012; Liite 1, kuviot 101, 102,103,
104, 105, 106).

Pohjoismaisessa vertailussa paallyston osuus koko poliisihenkiléstosta on
suurin Suomessa ja Ruotsissa noin 10 prosenttia, Norjassa paallystéa on
7,1 prosenttia ja Tanskassa 5,7 prosenttia. (SM 10/2009).

PORA Il -vaihetta Kkehitettaessa erityisen tarkeda olisi suorittaa
ennakkoarviointi, koska ongelmat nayttaisivat nykyisilla menetelmilla
lisddntyvdn suuremman organisaation myotd, jos huomioita ei kiinniteta
sekd keskittamisen ongelmiin ettd byrokraattisten johtamis- ja
organisaatiorakenteiden purkamiseen. Organisaation koolla ei ole valia el
uusi poliisilaitos voisi olla nykyisen kokoinen tai jopa valtakunnan rajoja
myo6taileva, mutta nyt poliisin  keskushallinnossa ja poliisilaitoksissa
kaytossa oleva keskitetty byrokraattinen vallankayttd- ja johtamismalli ei
nayta toimivan. Korkeaa tuottavuutta tavoittelevan julkisen organisaation
avaimet ovat johtamis- ja organisaatioteorioissa seka
henkilostopolitikassa. Nahtavaksi jaa miten nyt ketterasti toimivat
erillisyksikot, osin KRP ja erityisesti liikkuva poliisi toimii litoksen jalkeen

byrokraattisessa, monihierarkisessa, keskitetyssa toimintaymparistossa?

PORA Il -vaiheessa on samansuuntaiset tavoitteet kuin aiemmissa
organisaatiouudistuksissa. PORA Il -vaiheen tavoitteena on edellisten
PORA -vaiheiden tapaan vyksinkertaistaa organisaatiota, keventaa
hallintoa ja vahvistaa panostusta kenttd- ja rikostutkintatehtéviin.
Ongelmaksi saattaa muodostua samat aiemmin kaytetyt keinot, jotka
tuottavat nykyisen kaltaisen tuloksen. Poliisin tuleva rakenneuudistus on
tarkoitus toteuttaa uuden valtion tuottavuusohjelman seuraajan el

tuloksellisuus- ja vaikuttavuusohjelman aikana. (HS 30.3.2012).

Tutkimustuloksien nakokulmasta olisi toivottavaa, etta PORA Il -
vaiheessa kiinnitettaisiin erityistd huomiota valtion tuloksellisuus- ja
vaikuttavuusohjelman tavoitteisiin, jossa ensimmaiseksi mainitaan

kehittdmisalueeksi inhimillinen padoma, joka tarkoittaa Iahinnd osaamisen
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kehittdmistd, henkisen, fyysisen, eettisen ja sosiaalisen toimintakyvyn
edistamistd seké johtamisen, osallistumisen ja esimiestybn kehittamista.
Toiseksi ohjelmassa kiinnitetddn huomiota tuloksellisuusajatteluun ja
arviointiin.  Tavoitteena on luoda edellytyksid valtion toiminnan
tuloksellisuuden parantamiselle uudistamalla tuloksellisuuteen liittyvaa
kasitteistod. Lisaksi tavoitteena on kehittdd tuloksellisuusajattelua ja
menettelytapoja sek& tyovalineitda tuloksellisuuden osa-alueiden
mittaamiseen ja arviointiin. Kolmantena osa-alueena on
ydintoimintoanalyysi, jonka tavoitteena on asiakaslahtoisesti ja
hallinnonalojen rajat ylittden 1oyt keinoja toimintojen uudistamisen
priorisointiin.  Poliisin  tulisi selvittdd, mitk& ovat organisaatioiden
perustehtavat, miten tehtavia ja rakennetta voidaan jarjestella uudelleen,
lisdksi mistd perustehtavan ulkopuolisista lisatehtavista on luovuttava

kokonaan.

Poliisissa on paljon eri ammattikoulutuksella palkattuja viranhaltijoita, siis
muita kuin poliisikoulutuksen saaneita henkil6itd, joita on palkattu hyvina
talousvuosina. Julkisen sektorin ongelmana on, ettd henkilGitd ei
irtisanota, vaikka tehtdva on suoritettu. Heille keksitdan vuosi toisensa
jalkeen joitakin ndenndisia lisatehtavid, jotta palkkaus olisi jotenkin
perusteltua. Henkilét ja pahimmassa tapauksessa virat unohtuvat
organisaatioon. Lisdksi poliisissa tehdaan paljon sellaisia tehtavia, jotka
kuuluisivat selvasti sidosryhmille.  Huonon taloustilanteen korjaamiseksi
pitaisi pystya karsimaan nama vuosien varrella syntyneet ns. ronsyt pois.
Tallaista syvallista ydintoimintoanalyyttista pohdiskelua ei ole havaittavissa
PORA Il -vaiheen asiakirjoista, vaan siina jopa kaavaillaan lisaa
asiantuntija- ja lakimiesvirkoja, joita ei lasketa paallikko- ja

paallystovirkoihin. Talla jarjestelylla tilastot huomaamatta kaunistuvat.
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i . -hallinnon keventaminen
-teorioiden valinta -tuloksellisuuden kohentaminen

Korjattu ohjelmastrategia; -organisaation madaltaminen
-teorioiden tarkastelu - henkiléston kouluttaminen

-toimintaymparistdn -alkaansaannoskyvyn parantamien
Va ItiC\

interventioiden analyysi -johtamisen kehittaminen
vaikuttavuus- ja
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f
uloksellisuusohjelm
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-tulosohjauksen kehittaminen
Tulosten todentaminen;

-ICT hankkeet
-toimintaympariston arviointi
-ohjelmastrategian
tarkastaminen

(Mita, miten, miksi, kenelle, ketka)

!

Hypoteesit;

-hallinto kevenee
-tuloksellisuus kohenee
-organisaatio madaltuu
-osaavampi henkilostd
-alkaansaannoskyky paranee
-johtaminen uudistuu
-keskushallinnon uudistuu
(KE[KS, miten, missa O\OSUhlEiSSE)
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N - monimetelmallinen Ohjelman toteuttaminen;
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— kriitti ' -kerrostuneisuuden »| “ydintoimintoanalyysi
kruttlng_n _tarkas“t?lu, huomiciminen -interventioiden huomioiminery
- Abduktiivinen paattely (ketkd, miten, missd olosuhteissa)

Kuvio 55. Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelma CMO-keha. Kaynnistyvélle ohjelmalle on jo
luotu ohjelmastrategia. Mielenkiintoista siind on, ettd suurin osa strategioista on samansisaltdisia,
mita aiempi tuottavuusohjelma sisalsi ja mitéa asioita henkildstd toi kyselytutkimuksessa esille
vuosina 2009 ja 2011.

9 Tutkimuksen yhteenveto

Tutkimustyd on auttanut ymmartdméaan viimeisten vuosien aikana
poliisihallintoon syntyneitd johtamis- ja organisaatiorakenteita, niiden
ominaisuuksia ja toiminnallista vaikuttavuutta. Naiden rakenteiden
merkitys on erittain suuri, koska ne néayttavat ohjaavan vahvasti
organisaation sisédistd ja ulkoista johtamistoimintaa ja -kayttaytymista.
Naiden rakenteiden ohjausvaikutuksen tiedostaminen edesauttaa
organisaation toiminnallisten edellytysten kehittdmisessa vaikuttavampaan
ja tuloksellisempaan suuntaan. Kehittamistyokaluksi nayttaisi hyvin

sopivan tassa tutkimuksessa kaytetty realistisen arviointimenetelma.

Tassa hallintotieteen  tutkimuksessa  haluttin  selvittdd  valtion
tuottavuusohjelman tarkeimpien tavoitteiden, kuten johdon, hallinnollisten
avustajien ja tukipalvelutehtdvien maardn vahentdmisen toteutumista.

Lisaksi selvitettin operatiivisten toimintojen sujuvuuden ja muiden
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ohjelmatavoitteiden onnistumista. Tarkastelun kohteena oli selvittda miten
taman kaltainen tuottavuusohjelma  soveltuu julkisorganisaation
tulosreformiksi. Tassa tutkimuksessa etsittiin selityksia syntyneelle ilmidlle,
johon havaittiin liittyvan organisaation toiminnallinen jaykkyys, resursseja
tuhlaava rakenne ja hallinnon keskittamisestd aiheutuva, erityisesti
keskushallinnon paisuminen. Naita syitd tarkasteltin johtamis- ja
rakenneteorioiden avulla.  Tutkimusmetodiksi  valittin  realistinen
arviointimenetelma, jonka avulla voidaan hahmottaa selkedsti
toiminnalliset tavoitteet, tavoitteiden toteutumiseen vaikuttavat interventiot
ja olosuhteet. Lisaksi tdahdn menetelmaan liittyvan arvioinnin avulla

voidaan tuoda esille kehittdmista vaativat toimenpiteet. (Kuviot 3, 53, 55).

Tassa poliisihallinnon toimintaympaériston arviointitutkimuksessa kaytettiin
edella mainituista syisté realistista arviointimenetelméaa.
Tutkimusmenetelmé&an liittyi kyselytutkimus, jonka avulla tuotettiin uuden
organisaation toimivuudesta valiton palaute. Palautteen tavoitteena oli
tuottaa heratteita ja aiheuttaa tarvittavia korjausliikkeita
organisaatiorakenteiden perusominaisuuksien toimivuuteen.
Toimintaympadristdd arvioitiin  kerroksittain ja siind tarkasteltin eri
interventioiden vaikutuksia toimintaohjelman toteutumiseen.
Kerroksittaisessa arvioinnissa huomioitiin poliisihallinnon historiallinen
kehitys ja sen tuomat rasitteet PORA | ja Il -vaiheen toteuttamiseen.
Taman tutkimusten mukaan organisaation, erityisesti suurempien ns.
vanhojen  kaupunkien  poliisilaitosten historialinen  rakenne ja
toimintakulttuuri heijastuivat uudistuneen toimintaympariston kehitykseen.
Samanlaiseen historiallisen rakenteen rasitevaikutuksiin ovat paatyneet
lisédksi Thompson (2003 19-20) ja Casey (2002 36-38).

Tutkimuksessa  kaytetty  realistinen  arviointimenetelma  nayttaisi
mahdollistavan organisaation sisdisen tarkastelun lisaksi ulkoisten
interventioiden vaikutusten arvioinnin organisaation
kokonaistuloksellisuuteen. Realistisen tutkimuksen arviointikeha on
valine, jonka avulla voidaan helpommin kartoittaa tuloksellisuuteen ja
vaikuttavuuteen liittyvia tekijoitd. Realistinen arviointimenetelma nayttaisi

sopivan hyvin erityisesti organisaation rakennemuutosten arviointiin ja
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jatkuvaan kehittdmiseen. Liséksi realistinen arviointi mahdollistaa

ontologisen pohdinnan poliisin perustehtavasta.

9.1 Organisaatio- ja johtamisstrategioiden arviointi

Organisaatiorakenteet ohjaavat vahvasti johtamista ja luovat siten
johtamiskulttuurin. Tasta erityisesti johtamisen osalta hyvana esimerkkina
nayttaytyy paikallispoliisissakin aiemmin kaytetty NPM ja huonona
esimerkkind nykyisin  kaytdssd oleva keskitetty byrokraattinen
linjaorganisaatiorakenne. Poliisihallinnossa PORA | -vaiheen aikana
kaytetty organisaatiorakenne ei ole mink&&n organisaatioteorian tai -
rakenteen taysin puhdas malli, mutta siin& esiintyy huolestuttavan paljon
perinteisen, byrokraattisen keskushallintojohtoisen  organisaation
ominaisuuksia. Nama ominaisuudet tulivat vahvasti esille kysely- ja
haastattelututkimuksessa. Taman toiminnallisen kokonaisuuden
hahmottamiseksi vertailtin Suomen poliisiorganisaation rakenteita ja
prosesseja muihin vastaaviin organisaatioihin sekd Ruotsin poliisin
jarjestelmiin.

Nyt poliisin  kayttama byrokraattinen johtamis- ja rakennemalli ei
tutkimuksen mukaan sovellu valtion tuottavuusohjelman tavoitteisiin, eika
se nayttaisi soveltuvan edelleenkdan uuden valtion tuloksellisuus- ja
vaikuttavuusohjelman toteuttamiseen. Tutkimuksellinen havainto oli, etta
poliisin tuottavuusohjelman tavoitteisiin paasya vaikeutti osin muiden
toimijoiden tuottavuusohjelmat, joissa ei riittavasti arvioitu valtion

kokonaistaloudellisuuteen ja toimintaymparistoon liittyvia vaikutuksia.

Kuten jo aiemmin on todettu, byrokraattinen jarjestelma on hidas
muutoksille, eikd yleensd itse kykene havaitsemaan toiminnallisia
ongelmia, vaan pikemminkin ryhtyy puolustelemaan niita tai etsimaan
ratkaisuja sieltda mista niita ei ole loydettavissa.  Tassakin tapauksessa
poliisissa syntyneet ongelmat nostettin esille median ja poliittisten
paattajien toimesta. Nama tahot olivat havainneet, ettd paikallispoliisin

PORA | -vaiheen keskittamisstrategia ja PORA Il -vaiheen myoétéa
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tapahtunut poliisin keskushallinnon kasvu ei tayttanyt niita tavoitteita, mita

tuottavuusohjelmassa edellytettiin.

9.2 Tutkimuksen merkityksellisyysarviointi

Tassa tutkimuksessa realistisella arviointimenetelmalla selvitettiin
erityisesti tuottavuusohjelman nékdkulmasta eri osa-alueiden vaikutusta
tuloksellisuuteen. Tutkimustuloksista ja poliisin  henkilostdbarometrin
tuloksista voi paatelld, ettd poliisilaitokset ovat pystyneet korjaamaan
joitakin toimintoja. Tuloksista on kuitenkin paateltavissa, ettd tietyt osa-
alueet menevat johtamis- ja organisaatiorakenteista johtuen koko ajan
tutkimuksen teoriaviitekehyksen mukaisesti huonompaan suuntaan.
Kehitystydn ja johtamisen onnistumisessa on havaittavissa merkittavia
poliisilaitoskohtaisia tasoeroja. Ne poliisilaitokset, jotka ovat kiinnittaneet
erityista  huomiota osallistavaan johtamiseen, ovat parjanneet
kehitystydossd parhaiten. Osallistava johtaminen vaatii osaamista. Se
nayttaa olevan tuloksellisempaa kuin  keskitetty byrokraattista
johtamistapa. Tutkimuksen mukaan poliisilaitoksen siséiselle kehitystyolle
rajat asettaa keskushallinnossa luotu jaykka linjaesikuntaorganisaatiomalli,
jossa hyvakaan johtaja ei toimintaympariston vuoksi onnistu paasemaan

keskinkertaista paremmalle tasolle.

Tutkimuksessa saatiin  arviointikehdn avulla selville  tarkeimmat
kehittamiskohteet. Merkittdvimmaksi  kehittamisen kohteeksi ilmeni
johtamis- ja organisaatiorakenteet ja niiden toimivuus. Poliisin
keskushallinnon ja paikallispoliisin esikuntien seka keskijohdon kasvu
aiheutti ehkd eniten artymysta, koska operatiivinen henkilostd koki, etta
juuri naiden kasvu oli omiaan aiheuttamaan lisaa byrokratiaa ja
operatiivisten resurssien vahenemista. Keskitetystd johtamisesta koettiin
seuranneen hidas péaatoksenteko, vylikontrolli, huono tiedonkulku ja
henkiloston arvostuksen puute.

Henkilostobarometrin kehityksen mukaan nayttda silta, ettd barometrin

tulokset vuosi vuodelta heikkenevat, ellei merkittavia muutoksia tehda
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johtamis- ja organisaatiorakenteisiin ja henkilostojohtamiseen. Taman
tutkimuksen mukaan poliisi saavuttaa toiminnoissaan paremman
vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden purkamalla jaykk&d johtamis- ja
linjaesikuntaorganisaatiorakenne. Taman jalkeen olisi rakennettava tilalle
hajautettu, matala funktionaaliseen ja valtaistamiseen pohjautuva
organisaatio, jossa henkildston voimavarat ja o0saaminen pystytaan
nykyistd tehokkaammin hyddyntamaan. Tutkimuksen teoreettinen
viitekehys nayttdd vahvistavan taman tutkimuksen empiirisen aineiston
tuloksia. Sisaistettyna tutkimustulokset auttavat paremmin ymmartamaan

poliisiorganisaatiossa havaittuja ilmidgita.

10 Johtopéaatokset

Taman tutkimuksen mukaan organisaatioita uudistettaessa on erityisen
tarkeda tuntea eri johtamis- ja organisaatiorakenteiden vaikutukset
tuloksellisuuteen  ja  organisaation toiminnan  vaikuttavuuteen.
Organisaation rakenteiden, johtamisen, toiminnan, seurannan ja arvioinnin
kehittdmiseen on oltava ohjelman tavoitteiden toteuttamiseksi soveltuvat
menetelmat.

Suurimpia ongelman aiheuttaja PORA | ja Il -vaiheen epaonnistumiseen
nayttaa olevan keskitetty, monologinen, monihierarkinen ja sisaisesti
erittdin byrokraattinen rakenne ja siihen liittyvat johtamismenetelmat.
Ongelma tulee ymmarrettavaksi, koska maakuntien kokoisten
poliisilaitosten johtamisesta ei ollut kokemusta. Tama kokemattomuus
iimenee vallan, paatoksenteon, johtamisen ja kontrollin keskittamisena.
Mallia  nykyiseen rakenteeseen otettin vanhojen  kaupunkien
poliisilaitosten rakenteista, joiden linjojen haarat ulotettin kaikille
poliisiasemille. Muutoksessa henkiloston osaamista ei tdméan tutkimuksen
mukaan osattu hyddyntad. Nykyiset rakenteet estavat henkildston ketteran
kayton. Tehtavaalueiden rajaamisella kasvatetaan kapea-alaisia vaihetyon
osaajia.  Koulutusta vahentamalla  heikennetddn  ammattitaidon

yllapitdmistd, organisaation menestymisen ja kehittymisen kustannuksella.
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Poliisin ~ keskusjohdon  epaonnistuminen  tuottavuusohjelman ja
taloudellisen tasapainon toteuttamisessa oli merkittavin syy PORA Il -
vaiheen kaynnistymiseen. Tuottavuusohjelmassa hallintoa ja
tukipalvelutehtavia piti keventdd, mutta juuri ndita osa-alueita vahvistettiin
seka maarallisesti etta palkkauksellisesti.

Hallituksen budijettiriihessa 22.3.2012 kasiteltiin poliisin lisdbudjettiesitysta
ja linjausta poliisin toimintamaararahoihin vuosille 2013 - 2015.
Budjettiriihessa edellytettiin, ettd poliisin talouden tasapainottamiseksi
kaynnistetdan jalleen uusi hallintorakenneuudistus, joka on PORA Il -

vaihe.

"Samalla kaynnistetddn poliisihallinnon rakenneuudistus, jonka tavoitteena on
yksinkertaistaa organisaatiota, keventdd hallintoa ja vahvistaa panostusta kenttd- ja
rikostutkintatehtaviin. Mitdén poliisille kuuluvia tehtévia ei ajeta alas, vaan painvastoin
tehostetaan, kun yksikkéjen maara vahenee. Lisaksi poliisi tasapainottaa talouttaan, mika
edellyttaa tietoteknisten hankkeiden toteuttamista, sahkdisen asioinnin lisdamista ja
palveluverkkouudistusta, mm. toimipisteiden maaran karsimista. Nailla toimenpiteilla:
merkittavilla maararahalisayksella, saastdtoimenpiteilla ja hallinnon keventamisella
pystytaan turvaamaan poliisimiesten maaran sailyminen seka poliisin toimintakyky hyvalla
tasolla kaikkialla maassa.” (http://www.paivirasanen.fi/ajankohtaista, 30.3.2012)

Henkilostolla ja  politikoilla  néyttdd menneen usko  poliisin
hallintorakenneuudistuksiin. Arvioijat eivat nayta luottavan PORA Il -
rakennemuutoksen onnistumiseen, koska kehittamistyoryhm&a on
tehtavataustaltaan samankaltainen kuin PORA | ja Il -vaiheen aikana.
Epauskoa nayttaisi lisadvan sekin, ettd suurella osalla tydryhmén
toimijoista on jo ollut yksi mahdollisuus onnistua tehtavassaan, joten
pelkona on, ettd tuleva muutos on edellisen toisinto isommassa
mittakaavassa. Nahtavaksi jaa, miten tydryhma onnistuu luomaan nykyisté
taloudellisemman ja toimivamman johtamis- ja organisaatiorakenteen. (HS
31.3.2012).

"Lahiviikkoina nimitetddn sisaasianministerion tyoryhma, joka kasittelee poliisin
rakenneuudistusta. Sen tehtavana on tarkastella poliisihallituksen seka valtakunnallisten
ja paikallispoliisiyksikéiden tulevaisuutta. Poliisiyksikéiden maaraa on tarkoitus vahentaa”.
(HS 24.03.2012).

Helsingin  Sanomien (30.3.2012) mukaan vahvat poliisivaikuttajat  haluavat
riippumattoman selvitysmiehen, joka voisi valmistella leikkauksia valittmatta poliisipiirien
sisdisista valtapeleista. Helsingin Sanomien tietojen mukaan selvitysmies saa kannatusta
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aina paallikkdtasoa myodten. Ajatuksen nosti esiin kansanedustaja Kari Rajaméki (sd)
blogissaan.

"Jo poliisin yleisen uskottavuuden kannalta tyéryhmé&n puheenjohtajan pitéisi tulla
poliisiorganisaation ulkopuolelta. Myds osa tydryhméan jasenista voisi tulla ulkopuolelta.
Kukaan ei olisi jo valmiiksi naulannut itsedén esimerkiksi tiettyjen poliisiyksikdiden
lopettamiseen”, Tolvanen(kok) viittaa Liikkuvan poliisin lopettamisesta kaytyyn vaittelyyn.
Sisaministeri Paivi Rasasen (kd) mukaan leikkauslista pitéisi kiirehtia kasaan kesakuuhun
mennessa. Kaikkea mietitddn avoimesti. Mitdan paattksia tyéryhman kokoonpanosta ja
puheenjohtajuudesta ei ole tehty, mutta ulkopuolinen ei valttdmatta tunne toimea ja
kenttdd kovin hyvin. "Sisaministerin ja hallituksen pitdd varmistaa, ettd voimavarat
suunnataan kentan toimintaan. Byrokratiaa pitdd purkaa eika entisestaan lisata", sanoo
Rajaméki. Myds SPJL:n puheenjohtaja Suhonen nakee aiempien uudistusten
epaonnistuneen: " Kaikilla uudistuksilla on ollut tavoitteena saada kentélle liséa sinista
varia. Sen sijaan partioita on kentélla vahemman kuin ennen. Se ei tehosta toimintaa."

"Poliisiylijohtaja Paatero pitaa lakkautetusta laaninjohdosta poliisihallintoon siirrettyja
virkoja taysin perusteltuina. Julkisuudessa Paateroa on arvosteltu itsevaltaisesta
johtamistyylista. Arvostelijoiden mukaan han tahtoo tehda ja lausua kaiken itse. "Tykkaan
pitdd langat kasissani. Johtamistyyliini kuuluu tietda, missa mennaan”, Paatero vastaa.
(HS 30.3.2012).

Poliisin keskushallinto ja paikallispoliisin johto- ja esikuntahallinto on nyt
kasvanut itsendisyyden ajan raskaimmaksi. Keskushallinto muodostettiin
l&&ninhallitusten ja poliisin keskushallinnon virkamiehistd. Valiportaan
hallinnon lakkauttamisen tavoitteena oli keventaa hallintoa, mutta nain ei
tapahtunut, koska poliisin johto perusti laaninhallitusten tilalle keskitetyn
valiportaanhallinnon, poliisihallituksen. Poliisihallituksen olemassaolon
merkitystd ja tarkoitusta pitaisi nyt tarkkaan arvioida koko
poliisiorganisaation rakenteen ja tuloksellisuuden nakokulmasta, koska
Poliisihallituksen tehtavat voitiin lahes sadan vuoden ajan hoitaa
sisdasianministerion poliisiosastolta. Keskitetyn johtamisen seurauksena
on poliisin  keskushallinto luonut jaykan, resursseja tuhlaavan
linjaesikuntaorganisaation koko valtakuntaan. Tama jarjestely on ohjannut
resursseja operatiivisista tehtavista esikuntiin ja lupahallintotehtaviin. Myos
paallystéa siirrettiin operatiivisista poliisitehtavista lupahallintoon, jotta
mittava lupalinja saatiin perustettua. Liséksi eri linjoissa toimivien
henkiléiden toiminta on horisontaalisesti linjojen valilla kankeaa ja

resursseja tuhlaavaa.

"Miten olisi, ei, mahdollista vahentaa byrokraattien valtaa lisaamatta sitd.”( Haavikko,
1981).
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Paikallispoliisin  hallintoon olisi Suomesta |6ytynyt valmis malli
hajautetusta, delegoivasta hallintoresursseja saastavasta organisaatiosta.
Suomessa liikkuva poliisi kayttaa johtamisessa ja organisaatiorakenteessa
matalaa, tulosvastuullisesti hajautettua NPM:n kaltaista organisaatiota,
joka kevyelld hallinnolla maksimoi operatiivisen kenttatoiminnan. Liséksi
osalla Suomessa maakunnallisesti toimivilla aluepelastuslaitoksilla on
kaytossa hajautettu organisaatiomalli. Lahinaapurissa Ruotsissa on NPM
-mallin  mukainen johtamis-/organisaatiorakenne, jossa jokaisessa

kunnassa on osin omalla budijetilla toimiva poliisiasema.

Ruotsin poliisipaallikké lausuu haastattelussa:

"Meidéan piiri on keskikokoinen vahan yli 500 poliisia 120 siviilid. Se kasittad seitseman
lahipoliisipiiria eli kaikissa kunnissa on oma poliisiasema. Kaikissa lahipoliisipiireissa on poliisia
seka siviileja. Lahipoliisiasemilla on oma budjetti ja oma paallikkd, jotka ovat komisarioita.
Komisariot paattavat budjetin puitteissa itsendisesti toiminnoista. Laanin poliisimestari paattaa
henkilostoresursseista, kuten lisdresursseista. Omalla henkilostolla komisariot voivat toteuttaa
toimintaansa parhaaksi katsomallaan tavalla. Poliisin l&snédolo jokaisessa kunnassa on tarke&aa.
Poliisilaitoksessa on ns. paikallinen poliisihallitus, johon kuuluvat kuntien poliittiset edustajat.
Paikallisella poliisihallituksella luodaan suora yhteys poliittisiin p&attéjiin. Kunnalliset edustajat ovat
mukana budjetin ja yhteistydssa toimintasuunnitelmien laadinnassa Kuntien edustajat esittavat
toiveita valvonnan suuntaamiseksi. Kuntien edustajat voivat vaikuttaa myds rikostutkinnan
painotusten suuntaamiseksi esim. naisten kohtaamien vakivaltarikosten selvittamiseen.”
(Haastattelu 7-5).

Pelastusjohtaja haastattelussa:

"Siind mielessa hallinto on keventynyt, ettd aiemmin jokaisessa kunnassa oli oma palopaallikko.
Maakunnat on nyt jaettu 7 toiminnalliseen alueeseen, jossa paivittdiset toiminnat suunnitellaan.
Operatiiviset alueet on jaettu kuuteen toiminta-alueeseen. Alueilla on tiettyyn rajaan asti
taloudellinen ja toiminnallinen vastuu. Ei kuitenkaan henkildstdjen palkka-asiat. Palvelualueet
hankkivat pdivittistarpeeseen tarvitsemansa vélineet, vaatteet, pienvarusteet ym. Alueet myos
vastaavat rahankdytostd. Talla jarjestelyllda on saatu merkittdvia sééstoja aikaiseksi, koska he
kayttavat rahojaan nyt kuin omaa rahaansa eli sééstelidasti. Talla tavalla saatiin vastuuta siirrettya,
josta seurasi myos tehokkuutta. Organisaatiouudistuksen alkuvaiheessa koko maakunnan laskut
lahetettiin keskuspaikkaan, joita oli n. 14000. Edeltdjani hyvaksyi nama 14000 laskua vuodessa,
mutta enhan mina voi tietda laskujen oikeellisuutta. Nyt laskujen oikeellisuudesta vastaa alueellinen
esimies”. (Haastattelu 6-2).

10.1 Tutkimustuloksiin perustuvat suositukset

Organisaatiomuutoksia suunniteltaessa, uutta organisaatiota
kaynnistettdessa ja uuden organisaation toiminnan tarkastelun aikana
pitad tehda jatkuvaa arviointia. Tarkeintd arvioinnin aikana on kuulla
toiminnallisissa ja  vaikuttavuuteen liittyvissa asioissa parhaita
asiantuntijoita eli henkilostoa seka etenkin palvelujen kayttgjia.

Tutkimuksessa on tuotu esille PORA | -vaiheen keskittamisesta ja jaykéasta
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hallintorakenteesta syntyneet palvelu-, hallinto- ja resurssiongelmat, joita
pitaisi valttdd uudistettavassa PORA Il -vaiheen organisaatiossa.
Henkilost6 on PORA | -vaiheen tutkimuksessa listannut asiat, jotka

toiminnallisista syista on jarkeva keskittéaa tai hajauttaa. (Sivu 128).

Valtaistaminen uudessa PORA Il -vaiheen poliisiorganisaatiossa on
todellinen mahdollisuus usealla osa-alueella, organisaatioita voitaisiin
madaltaa, jaykat hierarkiset rakenteet purkaa, toimintojen sujuvuutta
merkittavasti tehostaa, henkiloston aikaansaannoskykyd parantaa.
Muutoksilla voitaisiin todellinen tulosvastuu siirtdd paikallisille toimijoille ja
antaa johdolle mahdollisuus keskittya johdon tehtéviin.

Tama tutkimus osoittaa, etta paikallispoliisin ja poliisin keskushallinnon
ongelmia ei voida korjata pelkastaan organisaation kokoa kasvattamalla
tai toimintoja keskittamalla. Ongelmat ovat muodostuneet
hallitsemattomasta keskittdmisestd, jaykastd organisaatiorakenteesta ja
poliisin  keskushallinnon ohjaamasta |0ysasta korkeapalkkaisten

virkamiesten nimittdmispolitiikasta.

PORA Il -vaiheen tutkimusmetodiksi soveltunee arvioinnin jatkumona
tassa tutkimuksessa kaytetty realistinen arviointimenetelma.
Tutkimuksessa pitdisi tieteelliseltd pohjalta selvittda palveluverkoston
rakennemalli, joka nayttaad tehtavakohtaisesti mitattuna vaikuttavan muun
muassa toimintavalmiusaikoihin ja rikosten selvittAmisprosentteihin.
Palveluverkostoa kehitettaessa pitdisi huomioida  syvallisemmin
asutuskeskusten etaisyydet poliisin nykyisistd palvelupisteista, taajamien
koot, halytystiheys ja ennakoitavissa olevat uhkakuvat. Rikostutkinnan
osalta olisi selvitettdva paikallistuntemuksen  merkitys rikosten
ilmoittamiseen ja selvitysprosentteihin, ennen kuin palveluverkkoa
muutetaan. Lisasi olisi suoritettava asiakasnakokulmaa painottaen

tuottavuusmittareiden toimivuuden tarkastelu ja niiden kehittaminen.

PORA 1 ja Il -vaiheesta saatua palautetta pitaisi hyodyntdd PORA Il -
vaiheen ennakkoarvioinnissa ja uuden organisaatio- ja

johtamisjarjestelmien luomisessa. PORA Ill -vaiheen tydryhman
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ensimmainen ja tarkein tehtava oli toimeksiannon mukaan selvittdéd PORA
| ja Il -vaiheen seuranta. Naiden kahden vaiheen arvioinnin vahaisyys on
havaittu my6s Suomen poliisijarjestdjen liitossa, joka on tehnyt asiasta

kantelun valtiontalouden tarkastusvirastolle.

PORA 11l -vaiheen raportissa tama PORA | ja Il -vaiheen arviointi on lahes
kokonaan ohitettu. PORA Ill -vaiheen raportissa organisaation
kehittdminen nayttda pohjautuvan entistd suurempaan keskittdmiseen,
jonka vaarana on esikuntien kasvu ja organisaation entista laajempi
byrokratisoituminen.  Edellisissd rakenneuudistuksissa mediajulkisuutta
saaneet paikallispoliisin  toimintojen  keskittaminen ja  poliisin
keskushallinnon kasvu ovat tyéryhman raportissa jadneet vahalle
tarkastelulle, mikd saattaa nakya uuden organisaation rakenteiden

toimivuudessa ja kustannuksissa.

”’SPJL on kannellut valtiontalouden tarkastusvirastolle siita, etta vuosina 2009 ja
2010 toteutettujen organisaatiouudistusten vaikutuksia ei ole puolueettomasti
selvitetty ennen Pora 11 -hankkeen aloittamista™. ( PORA 11 hanketydryhma,
Suhonen)

Tama tutkimus osoittaa, ettd ilman arviointia organisaation toimintojen
kokonaistuloksellisuuden onnistuminen on sattumanvaraista. Taman
vuoksi seuraava organisaatiomuutos pitaisi arvioida enemman tieteellisesti
kuin tunnepohjalta. PORA lll -vaiheessa olisi tiedostettava osaoptimoinnin
riskit. Nayttaisi siltd, ettd laajaa tehtavakenttdd vaarantamatta
paikallispoliisin  ja  poliisihallituksen ongelmia ei voida korjata
erillisyksikkoja lakkauttamalla tai niitd supistamalla. Vaarana on, etta
osaoptimoinnin seurauksena ammattimaisen liikenteenvalvonnan taso
laskee ja jarjestaytyneen rikollisuuden paljastaminen Kkarsii. Taman
tutkimuksen mukaan poliisin keskushallinto ja paikallispoliisin johto-,
hallinto- ja linjaesikuntatehtavat ovat PORA | -vaiheen aikana omalla

kasvullaan sybneet operatiivisesta toiminnasta resursseja.

Nayttaa silta, ettd PORA 1l -vaiheen uudistuksen suurimpana vaarana on

vallan  keskittamisen jatkumo, hierarkiaportaiden ja byrokratian
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lisddntyminen seka erillisyksikdiden (KRP, Supo, LP) supistamisen tai
lopettamisen seurauksena maakunnallisen operatiivisen henkildston
maaran merkittdva vaheneminen. Lisaksi vaarana on, etta erillisyksikkojen
aloitekykyinen ja motivoitunut henkilostd tukahdutetaan siirtamalla
ketterasti  toimivat  yksikot jaykasti toimivaan  byrokraattiseen
hallintojarjestelmaan. PORA 1l -tyoryhman laatimasta raportista on
paateltavissa, etta hierarkiaportaita tulee lisda ainakin niille alueille, joissa
on esimerkiksi kaksi suurta maakuntakeskusta. Paapoliisiasemalla
esikunnat kasvavat, joka aiheuttaa lisatilojen rakentamistarpeen ja siten
lisdrahoituksen tarpeen. Liséksi raportin  mukaan poliisilaitoksille
perustetaan uusia lakimiesvirkoja ja l&htbkohtaisesti valiaikaisia
asiantuntijavirkoja. (PORA 1l -raportti). Nahtavaksi jaa kuinka paljon
poliisin keskushallinto kasvaa perustettavan valtakunnallisen liikenteen
valvonnan  ohjaustoiminto-organisaation ja  muiden  toimintojen
keskittamisen vuoksi. (HS 21.9.2012).

Taman tutkimuksen tutkimustulokset osoittavat, ettd henkilosto ei paassyt
PORA 1 ja Il -vaiheen aikana riittavasti vaikuttamaan toiminnan kannalta
tarkeisiin  osa-alueisiin, kuten organisaatiorakenteisiin, johtamiseen,
toimintojen hajauttamiseen, koulutukseen ja toiminnallisten prosessien
kehittdmiseen. PORA Il -vaiheen suunnittelutydssa pitaisi huomioida
aiemmin havaitut puutteet ja keskittya koko organisaation tuloksellisen
toiminnan kehittdmiseen. Painopiste pitdisi olla organisaatiorakenteiden,
johtamiskulttuurin  ja toimintojen kehittamisessa. PORA Il -vaiheen
tyoryhman raportista ilmenee, ettd sen esittdma muutos koskee ylempaa
hallintoa ja siind vain ylempid esimiehid. Téallaisella organisaation
osamuutoksella ei tdman tutkimuksen mukaan pystyta vaikuttamaan
organisaation kokonaistuloksellisuuteen ja -vaikuttavuuteen. Muutoksessa
pitdéd huomioida koko organisaation rakenne ja toiminta, joka tassa
tutkimuksessa on aiemmin tullut esille. Toimenpiteiksi eivat siis riitd
suurempien organisaatioiden luominen, pelkkd hallinnon tarkastelu,
poliisihallituksen  osatehtdvien  n&ennaissiirtaminen  poliisilaitosten
alaisuuteen, toimivien yksikoiden lakkauttaminen tai vallan keskittdminen

maantieteellisesti uuteen paikkaan. Nykyisten resurssien vajaakaytto
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nayttdaa johtuvan moniportaisesta, keskitetysta johtamisesta ja jaykasta,
hitaasti ja joustamattomasti toimivasta organisaatiosta. Naissa asioissa
pitaisi aidosti kuulla henkilostoa paremmin kuin PORA | ja Il -vaiheen
aikana tehtiin. Erityisen huolestuttavaa on, ettd PORA Il -vaiheen
tyoryhma on suunnitellut uuden organisaation aloittavan toiminnalliset

tehtavat PORA | -vaiheen perusrakenteiden pohjalta.

"On tuskallista sopeutua loputtomasti ulkopuolisiin paamaéariin. Kun paésee osallistumaan
suunnitteluun ja saa aktiivisen toimijan osan, on psykologisesti kokonaan eri tilanteessa.”
(Maija-Riitta Ollila, 2007).

10.2 Jatkotutkimusehdotuksia

Tassa tutkimuksessa havaittiin, ettéd eri ministerididen tai jopa saman
ministerion eri yksikodiden valilla ei aidosti suoriteta vaikuttavuusanalyysia,
jossa selvitetdan péaatoksistd aiheutuvien toimenpiteiden seuraukset.
Paatoksissa on havaittavissa osaoptimoinnin piirteita. Nayttaisi silta, etta
paatoksia tehtdessa ei ole saatu esille laaja-alaista nakemysta ja sen
vuoksi paatostilanteessa ei ole voitu arvioida kokonaisvaikuttavuutta, vaan
asioiden paatokset ovat toteutuneet vahvimman vaikuttajan tahdon
mukaisesti — objektiivisuusharha®®.  Tatd suunnitelmallisuuden ja
toteuttamisen  prosessialuetta olisi hyva tukia yhteiskunnallisen

toimivuuden ja vaikuttavuuden ndkodkulmasta.

Toinen mielenkiintoinen tutkimuksen kohde olisi uuden, tiettyd tehtavaa
varten perustetun julkisen organisaation kehityskulun seurantatutkimus.
Sen kohteena olisivat organisaation syntymisen perusteet taustoineen,
perustetun organisaation hallintorakenteiden muutos, sen kasvun kehitys
ja alkuperéisen perusideologian sailymisen seuranta. Taman jalkeen olisi
arvioitava, miten organisaatio palvelee alkuperaistd tavoitetta, josta
voidaan tehda lisdarvio olemassaolon perusteista tai toimintastrategisesta
muutostarpeesta. Taman  tutkimuksen  mukaan, esimerkiksi

hatakeskuslaitos voisi olla arvioinnin kohteena.

“® Objektiivisuusharha saa vallan, jos unohdetaan ettd objektiivisilta ndyttavien numeroiden
takana ovat alati inhimilliset tutkijat ja virkamiehet. (Sutela 1995).
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Poliisin historiallinen, nykyinen ja tuleva toimitilastrategia kannattaisi
syvéllisemmin  tutkia.  Tutkimuksessa  pitaisi verrata  Suomen
toimitilastrategiaa muiden maiden tilanteeseen esimerkiksi Ruotsi, Saksa,
Tanska ja Uusi-Seelanti. Niista saatu tieto olisi pikaisesti hydédynnettava,
jottei kallis, lyhytndkdinen, hapuileva tilanne toimitilastrategian osalta
jatkuisi tai aiheettomasti ohjaisi palveluverkkoa.

Vallan keskittdmisen merkitys hallinnon kasvussa olisi mielenkiintoinen
tutkimuksen kohde. Selkeitéa poliisiorganisaation vallan keskittamisen
vuosia ovat olleet 1977, 1990, 2009, 2010 ja seuraava on kaynnistynyt ja
nayttaisi toteutuvan 2014. Mielenkiintoista olisi selvittdd lisdako
vallantavoittelu  kontrollikoneistoa ja kuinka paljon se tapahtuu
palveluverkoston kustannuksella? Tuhotaanko vallantavoittelulla toimivat
rakenteet? Taman tutkimuksen historiallisessa osassa ilmeni, etta
esimerkiksi poliisien lakon 1976 jalkeen liikkuvan poliisin ohjausvallan
voimistamiseksi perustettiin laaninhallituksiin 11 laaninkomisarion virkaa.
Vuonna 1990 SM:n poliisiosaston sisdisen valtataistelun jalkeen
vahvistettiin poliisiylijohtajan asemaa, jolloin siirrettiin liikkuvan poliisin
johto SM:n poliisiosastoon ja samalla perustettiin viisi osastop&aallikon
virkaa. Vuonna 2010 perustettiin poliisihallitus, jonka vallan kasvun
tavoittelu etsii viela rajoja. Valtaan liittyvasséa tutkimuksessa olisi hyva
selvittdd onko PORA lll -vaiheen yhtena tavoitteena vallan keskittdminen,
ja tapahtuuko se operatiivisen toiminnan kustannuksella? Toteutuvatko
kansalaisten,  henkiloston ja  jarjestdjen  pelot  palveluverkon
supistamisesta? Liittyvatk6 PORA lll-vaiheessa kaavaillut toimenpiteet
vallan  keskittAmiseen? Arvioinnissa olisi hyva selvittéa vallan
keskittamisen  vaikutukset operatiiviseen toimintaan, esimerkiksi
mahdollistuuko jarjestaytyneen rikollisuuden kasvu maakunnissa KRP:n
keskittamisen myota? Vaikeutetaanko jarjestaytyneen rikollisuuden
selvittamistd mitattomilta tuntuvien saastotoimien vuoksi? KRP:n
saastotavoite on vuositasolla vain noin 900 euroa yhtd KRP:n henkil6a
kohti. Tavoiteltua minimaalista sdastda pitaisi arvioida myods palvelujen
tason ja vaikuttavuuden nakokulmasta. (HS 15.1.1990 27.2.1990,
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30.3.2012, 25.5.2012, 6.6.2012, 7.6.2012; Talouselama 28.5.2012; IS
11.6.2012, 21.6.2012; KRP:n tutkintaosaston muistio 13.8.2012; PORA I
-paalinjaukset).

"Sisdministeri6 keskittdd vallan. Uudistuksella yksinkertaistetaan ministerion poliisiosastoa
siirtamalla lisdd vastuuta poliisiylijohtajalle ja h&nen alaisuuteensa perustettaville viidelle uudelle
yksikolle. (HS 27.2.1990).

"Keskusrikospoliisin  hajautus laénien poliisitarkastajien kaskyvaltaan todettiin  viime vuonna
epaonnistuneeksi ideaksi. Poliisin organisaatiota kehiteltdéessé on vuorotellen vainottu keskusrikospoliisia
ja liikkuvaa poliisia.” (HS 15.1.1990)

"Minun mielestani poliitikkojen tulisi vaatia tuloksia, ei hallintoa."
Paatero ei usko, etta ulkopuolinen selvitysmies Iytaisi viisastenkivea.
"Kukaan ulkopuolinen ei I6yda enempaa saastoja, tekee mita tahansa." (HS 10.9.2012)

Ohjausvallan keskittamisilmio tapahtui paikallispoliisin PORA | -vaiheen ja
entisten laaninhallitusten osalta PORA Il -vaiheen myo6td, jolloin
keskushallinnon liséksi poliisilaitosten johto- ja esikuntaporras entisestaan
vahvistui. Poliisin  keskus- ja paikallishallintoon on syntynyt vallan
keskittamissyklien aikoina runsas méaara virkoja. Tutkimuksen avulla pitaisi
arvioida, esimerkiksi massiivisen keskushallinnoin olemassaolon tarvetta
poliisin perustehtavan ja erityisesti palvelun kayttgjien nékdkulmasta.
Samalla olisi hyva selvittdd ovatko parhaita oman hallinnon uudistajia
organisaation sisalla toimivat henkil6t? Tuottavatko samat toimijat uusista
rakenneuudistuksista huolimatta aina samanlaisen organisatorisen
perusrakenteen? Liséksi tutkimuksessa olisi hyva selvittdd, miten
objektiivisuus ja aito kehittdminen tydéryhmassa mahdollistuvat, kun
tyoryhman vetgjina toimivat nimittavat virkamiehet ja keskeisina jasenina

on poliisipaallikén viroista kilpailevia henkil6ita?
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Haasteita uudelle organisaatiolle

organisaatiorakenteiden toimivuuden etukateis- ja seuranta-arviointi
sektoriraja-aitojen poistaminen

esimiesportaiden vahentaminen

siirtyminen byrokratiasta valtaistamiseen

paatoksenteon siirtaminen lahelle toteuttavaa tasoa

henkiléston motivoiminen valtaistamisen avulla

henkiloston vaikuttamismahdollisuuksien varmistaminen
henkiloston aikaansaannoskyvyn parantaminen

tasapuolisuuteen tahtaava palveluperiaate

palveluverkon kattavuuden tieteellinen arviointi
vakioraportointimittariston kehittaminen palveluperiaatenakékulmasta
tyon kuormittavuuden arviointi

keskushallinnon ja esikuntien resurssien merkittdva supistaminen

"Jos kdymme riitelem&&n menneisyydesta ja nykyisyydesta, saamme
todeta havinneemme tulevaisuuden." Winston Leonard Spencer Churchill
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Liite 1 Kyselyn tulokset graafisena

Muutosvaikuttaminen

Sain mielestani riittavasti vaikuttaa
organisaatiouudistukseen

Taysin eri mielta
Jokseenkin eri mielta m Paipoliisiaema
En osaa sanoa m Poliisiasema

Jokseenkin samaa mieltd

Samaa mieltd

Kuvio 56. Vaikuttamismahdollisuudet muutoksessa. Vastaajien mielesta
vaikuttamismahdollisuuksia olisi pitdnyt olla enemman. (Kysely 2009).
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Kuvio 57. Tydn kuormittavuus. (Kysely 2009).
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Poliisilaitoksen johdon tiedottaminen muutoksesta on ollut
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Kuvio 58. Johdon muutostiedottaminen. Pohjois-Karjalan poliisilaitoksen johto on vastaajien

mielesta onnistunut parhaiten muutostiedottamisessa ja seuraavana Pohjanmaan, Keski-Suomen

ja Pohjois-Savon poliisilaitokset. (Kysely 2009).
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Kuvio 59. Esimiesten moniportaisuus. Uudessa organisaatiorakenteessa hierarkisuus koetaan

ongelmalliseksi seka paa- etta poliisiasemilla. (Kysely 2009).
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Kuvio 60. Paatdksenteon nopeus. Vastaajien mielestd Pohjanmaan poliisilaitos saa parhaimman
arvosanan paatoksenteon nopeudesta, seuraavina Keski-Suomen, Pohjois-Karjalan ja Pohjois-

Savon poliisilaitokset. (Kysely 2011).
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Kuvio 61. Paatoksenteon nopeus poliisiasemittain. Paapoliisiasemilla olevat henkilét kokevat
paatdksenteon hieman paremmaksi kuin muiden poliisiasemien henkilostot. (Kysely 2011).
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Kuvio 62. Palavereiden maarat. Isossa keskitetyssé organisaatiossa palaverit ovat lisdantyneet.

(Kysely 2009).
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Kuvio 63. Tasapuolisuus paatoksia tehtaessa. Kaikilla poliisilaitoksilla n. 70 prosenttia henkilostdsta
kokee, etteivat poliisiasemat ole tasapuolisessa asemassa paatoksia valmisteltaessa tai niita

tehtdessa. (Kysely 2009).
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Kuvio 64. Paliisilaitoksen vision tunteminen. Pohjois-Karjalan poliisilaitos on vastaajien mielesta
parhaiten onnistunut tuomaan esille poliisilaitoksen vision ja seuraavina Pohjanmaan, Pohjois-
Savon ja Keski-Suomen poliisilaitokset. Positiivista on, etta kaikilla poliisilaitoksilla yli 50% tuntee

vision. (Kysely 2009).
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Kuvio 65. Poliisilaitoksen strategioiden tunteminen. Pohjois-Karjalan poliisilaitos on vastaajien
mielesta parhaiten onnistunut tuomaan esille poliisilaitoksen strategiat ja seuraavana Pohjanmaan,

Pohjois-Savon ja Keski-Suomen poliisilaitokset. (Kysely 2009).
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Kuvio 66. Entisten kihlakuntien raja-aitojen madaltuminen. Pohjois-Karjalan poliisilaitos on
vastaajien mielesta parhaiten onnistunut poistamaan vanhat kihlakunnanrajat poliisityéssa,
seuraavina Keski-Suomen, Pohjanmaan ja Pohjois-Savon poliisilaitokset. (Kysely 2009).
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Kuvio 67. Innostavan ja kannustavan tydilmapiirin rakentaminen. Pohjois-Karjalan poliisilaitos on
téssa parhaiten onnistunut, seuraavina jarjestyksessé Keski-Suomen, Pohjanmaan ja Pohjois-
Savon poliisilaitokset. Poliisilaitoskohtaiset erot ovat merkittévat. (Poliisin henkildstébarometri).
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Mahdollisuudet vaikuttaa asioihin heikkenivat
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Kuvio 68. Asioihin vaikuttamismahdollisuudet. Vastaajien mielesté vaikuttamismahdollisuudet
heikkenivat enemman muilla kuin paapoliisiasemilla. (Kysely 2009).

Johto ja esimiehet antavat mahdollisuudentyén uudistamiseen
ja uudistamisaloitteiden tekemiseen

Pohjois-Savo i 24 36 i
W Taysineri mielta
Eri mielta
Ei eri eikd samaa mielta

Pohjois-Karjala

B
Pohjanmaa . 15 42
0]

M Samaa mielta

M Taysinsamaa mielta

Keski-Suomi 25 45

Kuvio 69.Johdon aktiivisuus yhteistoiminnassa. Aktiivisin poliisilaitos yhteistydn yllapitamisessa on
vastaajien mukaan ollut Pohjois-Karjalan poliisilaitos ja seuraavina Pohjanmaan, Keski-Suomen ja

Pohjois-Savon poliisilaitokset. (Poliisin henkiléstébarometri).

236



Uudessa poliisilaitoksessa

yhteistoiminta on lisdaantynyt

poliisiasemien valilla
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Kuvio 70. Poliisiasemien vélinen yhteistoiminta. Vastaajien mielesta parhaiten on onnistunut
Pohjois-Karjalan poliisilaitos ja seuraavina Pohjanmaan, Keski-Suomen ja Pohjois-Savon
poliisilaitokset. (Kysely 2009).

Tiedan minulle asetetut tavoitteet
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Kuvio 71. Pohjois-Karjalan poliisilaitos on vastaajien mielesta parhaiten onnistunut asettamaan
henkildstélle yksilokohtaiset tavoitteet ja seuraavana Pohjanmaan, Keski-Suomen ja Pohjois-Savon

poliisilaitokset. (Kysely 2009).
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Johtamisrakenteet ovat yksinkertaisia ja
toimivia
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Kuvio 72. Johtamisrakenteita ei pideta selkeind. Parhaiten on onnistunut Pohjois-Karjalan
poliisilaitos, mutta siellakaan yli 50 prosenttia eivat pida rakenteita yksinkertaisena ja toimivina.
Nayttaisi silta, etta valtakunnallisesti luodut rakenteet ovat jossakin maarin epaonnistuneet, ja
epaonnistuneina sitovat poliisilaitosten toimintoja. (Kysely 2009).

Operatiivinen toiminta on entista selkeampaa
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- s sl a7
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18,8 19,9
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Kuvio 73. Operatiivinen toiminta. Se on vastaajien mielesta kehittynyt. Paras tulos nayttéisi olevan
Pohjois-Karjalassa ja sitten Keski-Suomessa, missa saattaa nakya tilannekeskuksen (TIKE)
vaikutus. (Kysely 2009).
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Poliisilaitoksen johtamisjarjestelmat ovat
parantaneet tiedonkulkua %
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Kuvio 74. Tiedonkulun kokemisessa nayttaisi poliisilaitosten kohdalla olevan eroja. Keskitetyssa
byrokraattisessa jarjestelmassa tiedonkulku ei teoriakaan mukaan toimi hyvin. Tiedonkulua voidaan
vallitsevassa jarjestelmassakin edesauttaa palaverikaytannailla. (Kysely 2009; ks. myds liite 6).

Asemani heikkeni organisaatiouudistuksen mydotéa
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Kuvio 75. Aseman heikkeneminen organisaatiouudistuksessa. koettiin enemman heikentyneen

muilla kuin paapoliisiasemilla. (Kysely 2009).
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Kuvio 76. Vuorotteluvapaiden maaraa ja kehitysta on tarkasteltava poliisilaitoksen sisdisena
kehityksend, koska poliisilaitosten henkildstom&aara on erilainen. Keski-Suomi ja Pohjois-Savo ovat
henkildstomaaraltdan lahes verrannollisia. Pohjois-Karjala ja Pohjanmaa ovat henkildstomaaraltaan
pienempid. (PolStat).

Sairauslomien kehitys
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Kuvio 77. Sairauslomien kehitysté vertailtava poliisilaitoksittain henkildston méaarén erilaisuuden
vuoksi. (PolStat).



Rikostorjunnan HTV kehitys

v.2008 v.2009 v.2010 v.2011

Kuvio 78. Rikostorjunnan HTV:n méaarissé on tapahtunut valtakunnallisesti pienta laskua. (PolStat).

Operatiivisen henkiléstén kehitys 2003-
2011(alipaallysto ja miehistd)
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Kuvio 79. Operatiivisen henkildston maarallinen kehitys. Operatiivisen henkildston maarassa on
paikallispoliisissa tapahtunut vuosien kuluessa vain pienid vaihteluita. Historiallisesti tarkasteltuna
vuonna 1972 oli paikallispoliisissa operatiivista henkiléstdd saman verran kuin 2011, joten
merkittavid muutoksia operatiivisella tasolla ei ole tapahtunut, muutokset ovat |&hinna
hallintohenkiléston maérissa. (PolStat).
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Kuvio 80. Halytystehtavien maara. Annettujen halytystehtavien suunta on ollut valtakunnassa

laskeva. (PolStat).

150

Katuturvallisuusindeksin kehitys

100.5% g

100

—

@y 2006
0w 2007
Ov. 2008
|y 2009
gv.2010
@y 2011

O 2005 ||

Keski-Suomi

Pohjois-Savo Pohjanmaa

10884, 312 103 [F

124,09
114.5572178,97

Pohjois-Karjala

Kuvio 81. Katuturvallisuusindeksin kehitys. Mita pienempi indeksiluku, niin sitd huonompi
katuturvallisuus. Lahto tilanteesta v. 2008, Pohjanmaan poliisilaitosta lukuun ottamatta, jokaisen
tutkimuksen kohteena olleen poliisilaitoksen katuturvallisuus on heikentynyt. Katuturvallisuusindeksi
koostuu ryéstéjen, pahoinpitelyiden, vahingontekojen, ratti- ja likennejuopumusten lukumaarasta

suhteutettuna vaestomaaraan. (PolStat).
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Tukitoimintojen tuntimaaran kehitys
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Kuvio 82. Tukitoimintoihin on kaytetty koko maassa enemman tunteja uuden organisaation myota.
Byrokraattisen organisaation ominaisuuksiin liittyy tukitoimintojen kasvava maéra. (PolStat).

Lupapalvelut HTV kehitys

V.2007 V.2008 V.2009 v.2010 v.2011

Kuvio 83. Lupapalveluun kaytettavien HTV:t ovat koko valtakunnassa liséytyneet, vaikka tavoite oli
painvastainen. Jaykkien linjaorganisaatioiden perustaminen aiheutti operatiivisen poliisihenkildstén
siirtdmisté lupahallintoon. (PolStat).
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Kuvio 84. Rikoslakirikosten selvitysprosenttien muutos. Suomessa on kihlakunnan alkuajoista
saakka jatkunut suhteellisen tasainen selvitysprosenttien kehitys. Huomioitava on, etté ilmoitettujen
rikosten méaaréa on laskenut samanaikaisesti. (Kuva 88b). Vertailussa Keski-Suomi. (PolStat).
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Kuvio 85. limoitettujen rikosten kehitys. (PolStat).
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Rikostutkinnan tuottavuuden kehitys
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Kuvio 86. Rikostutkinnan tuottavuus. Rikostutkinnan tuottavuus mitataan siten, etté
henkilétydvuodet (HTV) suhteutetaan selvitettyjen rikosten maaraén. Tuottavuus nayttaa siis
nousevan vaikka selvitysprosentit laskevat. Katso kuviot, 90-97. (PolStat).

Pohjois-Karjalan poliisilaitoksen selvitysprosentit
pl. liikennerikokset

—&— llomantsi

—=&—Joensuu
Kitee

~ < Lieksa

—+—Nurmes

v.2007 v.2008 v.2009 v.2010 v.2011

Kuvio 87. Pohjois-Karjalan selvitysprosenttien kehitys. Suurin muutos poliisilaitoksessa on
tapahtunut Lieksan ja llomatsin alueiden kohdalla, joissa tutkinnanjohtajuus hoidetaan etana
Nurmeksesta ja Joensuusta. Poliisiasemakohtaisissa selvitysprosenteissa on suurimmillaan 20,4
prosenttiyksikon ero. (PolStat).



Pohjois-Savon poliisilaitoksen selvitysprosentit pl.
liikennerikokset
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Kuvio 88. Pohjois-Savon selvitysprosenttien kehitys. Suurin muutos poliisilaitoksessa on tapahtunut

Suonenjoen alueen osalta, joissa tutkintaresursseja on hieman muutettu (Kuvio 96) ja

tutkinnanjohtajuus on siirretty Kuopioon eténa hoidettavaksi. Varkauden alueen muutosta
selvitysprosenteissa vuonna 2010 selittdnee osaltaan se, etta pienen resurssikevennyksen lisaksi
tutkinnanjohtajuuden hoitaminen tapahtui tuolloin osin etdjohtamisena. Poliisiasemakohtaisissa

selvitysprosenteissa on vuonna 2011 17,8 prosenttiyksikdn ero. (PolStat).

Rikostorjunnan tuntimaérien kehitys poliisilaitoksittain
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Kuvio 89. Rikostorjunnan tuntimaarien kehitys. (PolStat).
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Keski-Suomen poliisilaitoksen selvitysprosentit pl.

lilkennerikokset
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Kuvio 90. Keski-Suomen selvitysprosenttien kehitys. Poliisiasemakohtaisissa selvitysprosenteissa
on vuonna 2011 ollut suurimmillaan 12,6 prosenttiyksikon ero. (PolStat).

Pohjanmaan poliisilaitoksen selvitysprosentit pl.
liikennerikokset
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v.2007  v.2008 v.2009 v.2010 v.2011

Kuvio 91. Pohjanmaan poliisilaitoksen selvitysprosenttien kehitys. (PolStat).
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Tutkimusalueen poliisilaitosten selvitysprosenttien
kehitys pl. liikennerikokset

== P ohjois-Karjala

=== Pohjois-Savo
Keski-Suomi

=¢=Pohjanmaa

v.2007 v.2008 v.2009 v.2010 v.2011

Kuvio 92. Rikosten selvitysprosentit. Poliisilaitoskohtaisessa vertailussa on havaittavissa, etta
selvitysprosentit ovat lahentyneet toisiaan. (PolStat).

Rikostutkinnan tuottavuuden kehitys
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Kuvio 93. Rikostutkinnan tuottavuus. Poliisilaitoskohtaisessa vertailussa tuottavuuden suhteen on
eroja. Rikostutkinnan tuottavuusmittari on ongelmallinen, Pohjanmaalla on poliisilaitosten paras
selvitysprosentti, mutta tuottavuusmittari nayttda huonointa tulosta. Katso kuvio 94. (PolStat).



Tulosmittareiden paradoksaalisuus
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Kuvio 94. Tuottavuuden mittaamisen paradoksi. Kansalaisndktkulmasta tuloskehitys heikkenee

rikosten selvitysprosentin heikkenemisen myo6té, mutta organisaatio ndkdkulmasta tulokset
paranevat, vaikka selvitysprosentit laskevat, koska tutkintaan kéaytetdédn vdhemman resursseja.
(PolStat).

Poliisin talousarvion kehitys
200000

700000
600 000
500000
400 000
300000
200000

100000

0

v.2006 v.2007 v.2008 v.2009 v.2010 v.2011 v.2012

Kuvio 95. Poliisin talousarvion kehitys 2006-2012. Poliisin talousarviossa ei nay juuri notkahduksia.

(PolStat).
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Suosittelisitko nykyista tyota ystavallesi
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Kuvio 96. Tydpaikan imuvoimaisuus. Pohjois-Karjalan poliisilaitoksen henkildstd nayttaisi eniten

mieltyneen tydpaikkaansa subjektiivisella mittarilla mitattuna. (Poliisin henkildstdbarometri).
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Liite 2 Partioiden maaran ja muun rakenteen kehitys
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Kuvio 97. Pohjois-Savon Kuopion ylapuolinen alue hoidetaan viikoittain enimmilldén 21,7 prosenttia
pienemmilla resursseilla. Laskenta tehty viikoilta 7 ja 22. (Poliisilaitoksen tydvuorolistat).
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Kuvio 98. Keski-Suomen pohjoisalueella viikoittaiset hélytyspartiot ovat vahentyneet enimmillaan
25,4 prosenttia. Laskenta tehty viikoilta 7 ja 22. (Poliisilaitoksen tydvuorolistat).
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30 Pohjos-Karjalan pohjoisosan partiociden lukumaaran kehitys

26
25 25

25 4

20 + 18

15 ~

10 ~

5 -

0 T

vko7 vko 22

25

W 2006
2007
m2012

Kuvio 99. Pohjois-Karjalan pohjoisen alueen hélytykset hoidetaan PORA | -vaiheen myotéa
viikoittain jopa 38,5 prosenttia pienimmalla partiomaéralla. Laskenta tehty viikoilta 7 ja 22.
(Poliisilaitoksen tyévuorolistat).

Pohjanmaan poliisilaitoksen harva-alueen partioiden lukumaaran kehitys
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Kuvio 100. Pohjanmaan poliisilaitoksella harva-alueella on viikoittaisten partioiden maarassa
tapahtunut enimmillaén 38,3 prosentin vahennys satunnaisesti valituilta viikoilta. Laskenta tehty
viikoilta 7 ja 22. (Poliisilaitoksen tyévuorolistat).



Laaninjohdon ja SM/ poliisiosaston HTV 2008
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Kuvio 101. Keskushallinnon ja valiportaan hallintojen HTV:n mé&arat ennen organisaatio-uudistusta.

(PolStat).
Paéallikdiden ja muun pé&allystdn maérallinen kehitys
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Kuvio 102. Paéllikét ja muu paallystd. Kuviosta ei ilmene ne virat, jotka ovat muuttuneet,
esimerkiksi lakimiehenviroiksi. (PolStat).
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Alipaallyston ja miehistén maarallinen kehitys
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Kuvio 103. Alipaallysto ja miehistd. Operatiivisen alipaallyston ja miehiston maéréllinen taso on
pysynyt lahes samalla tasolla vuodesta 1972 (n. 5900). (PolStat).

Tutkimuksen kohteena olevan alueen paallystdn lukumaéréa organisaatioittain
2011(Pohjois-Savo, Pojois-Karjala, Keski-Suomi, Pohjanmaa)

KRP LP Paikallispoliisi

Kuvio 104. Paéllyston(ml. paallikot) jakauma tutkimusalueella organisaatioittain. (PolStat).
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Kuvio 105. Poliisipaallyston maarallinen kehitys valtakunnallisesti. (PolStat).
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Kuvio 106. Paapoliisiasemien henkildston kehitys. Keskittdmaimisissa on merkittavia
poliisilaitoskohtaisia eroja. (PolStat).
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Kuvio 107. Poliisin keskusjohdon linjaama organisaatiomalli.



Liite 3 Poliisilaitosten ohjausryhmien rakenteet

Johto- ja ohjausryhmat

Keski-Suomen
poliisilaitos

Johtoryhma :

- poliisipaallikkd

- linja- ja sektorijohtajat

- kaksi henkilostdon edustajaa

Poliisitoimintalinjan
ohjausryhma

kokoontuu kuukausittain
Koostumus:

poliisilinjan koko paallysto
Liikkuvan poliisin edustaja
KRP:n edustaja

Sektoripalaverit

- Valvonta - ja
halytystoimintasektori
- Rikostorjuntasektori

Pohjois-Karjalan
poliisilaitos

Johtoryhma:

--poliisipaallikkd

- yksikdiden paallikot(linjajohtajat)
- sektorijohtajat

- tiedottaja

- luottamusmies

Esimiespalaveri(ohjausryhma)
koko paallysto

osastosihteerit

tiedottaja

kokoontuu viikoittain (perjantaisin)

Sektoripalaverit

- Valvonta - ja
halytystoimintasektori
- Rikostorjuntasektori

Pohjois-Savon
poliisilaitos

Johtoryhméa
-poliisipaallikkd

-linjajohtajat

- kaksi henkilstdon edustajaa

- kaksi luottamusmiesmiesta

- tiedottaja

- sihteeri

- poliisiaseman esimiehet
vuorollaan eli joka neljas kokous

Operatiivinen ohjausryhméa
poliisitoimintalinjan johtaja
setorijohtajat(2)
sosiaalitydntekija

Sektoripalaverit

- Valvonta - ja
héalytystoimintasektori
- Rikostorjuntasektori

Pohjanmaan poliisilaitos

Johtoryhma:
--poliisipaallikkd

- linjajohtajat (4)

- sektorijohtajat(2)

- tiedotusvastaava

- henkildstdnedustaja
- sihteeri

Operatiivinen johtoryhma
poliisitoimintalinjan johtaja
setorijohtajat(2)
poliisiaseman esimiehet
ryhménjohtajat(valvonta- ja
héalytyssektori, tutkintasektori)

Sektoripalaverit
- Valvonta - ja

halytystoimintasektori
- Rikostorjuntasektori
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Liite 4 Pohjois-Karjalan poliisilaitoksen palaverikalenteri

Viikkopalaveri

paallystopalaveri

JdpajaRipe
Paallikoiden ja yl
palaveri

Popa
Analyysipalaveri

Apa
Tydjaksopalaveri

Japa
Tybdnjohtopalavel
jarjestyspoliisi

Poka
Tybdnjohtopalavel
rikospoliisi

Tupa

Viikkopalaveri

13.00 -15.00
jakson Il vk

19.10

8.05

9.00 - 11.00
jakson Il vk¢

7.10 7.10
19.1 19.10

8.05 8.05

7.10
19.10

8.05

: 9.00 - 9.30
Vipa
Esimiespalaveri B ey
n Epa
Poliisiyksikdiden
12.00-14.00

jakson I ja i vk

12.00-14:00
jakson'l vko

7.10
19.10

8.05

11.30 (hallinto)

7.10 7.10
19.10 19.10

8.05 8.05

Viiha 13.00 (talous)

Pohjois-Karjalan poliisilaitoksen palaverikalenteri

Jory: poliisipaallikko, apulaispoliisipaallikot, rikosylikomisario, ylikomisario, henkildstén
edustaja, sihteeri

Vipa: tydvuorossa oleva henkil6sto; erityisesti tydnjohto Paikka: Lammintien
koulutushuone, Videoyhteys: poliisiasemat

Epa: poliisipaallikko, apulaispoliisipdallikot, poliisipdallystd, toimistoesimiehet, johdon
sihteeri, tiedottaja,

Japé ja Ripa: Yksikén johtajan ja yksikon poliisipaallystd, Paikka: Lammintie
neuvotteluhuone ja monitoimitila

Popa: Poliisiyksikdiden johtajat ja ylikomisariot, Paikka: Lammintie neuvotteluhuone
Apa: Edustajat: Analyysitiimi, Tarkkailuryhma, PTR-ryhma, EET-ryhma, Nuortentiimi,
Popa

Japa: Jarjestyspoliisin ja rikospoliisin poliisipaallystdjen ja ryhmanjohtajien edustajat,
tydvuorosuunnittelijat, LP, Raja

Poka: Tyévuorossa oleva kentalla toimiva henkildstoé

Tupa: Tyovuorossa oleva rikostutkinnassa toimiva henkilésté

Viilu: Tybvuorossa oleva lupahallinnon henkildsté Paikka: Torikadun neuvottelutila,
Videoyhteys: poliisiasemille

Viiha: Tybvuorossa oleva hallintoyksikdn henkiléstd. Paikka: Hallintoryhma: Lammintie
1, Talousryhm@; Torikatu 9
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Liite 5 Poliisin eri palvelupisteiden kehitys 2003-2011

Kuvio 108. Pohjois-Karjalasta on poistettu yksi poliisin toimipiste. Ruksilla on merkitty kunta, josta
poliisi on poistunut. Ympyroéidyissa kunnissa on viela paikalliset poliisinpalvelut
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Kuvio 109. Pohjois-Savosta on poistettu seitseméan poliisin toimipistettd. Ruksilla on merkitty ne
kunnat, joista poliisi on poistunut. Ympyroidyissa kunnissa on viela paikalliset poliisinpalvelut.



Keski-Suomen
poliisilaitos g8

© Maane Eauslatos. pa nro BIEVMLAD

Kuvio 110. Keski-Suomesta on poistunut viisi poliisin toimipistettéa. Ruksilla on merkitty ne kunnat,
joista poliisi on poistunut. Ympyrdidyissa kunnissa on viel& paikalliset poliisinpalvelut.
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Kuvio 111. Pohjanmaalta ei ole poistettu poliisiasemia. Ympyroidyissa kunnissa on viela paikalliset
poliisinpalvelut.
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Liite 6 Sakko- ja ulkomaalaisvankien kehitys

Sakko-ja ulkomaalaisten vankien

kehitys
500
400 291 284 282
300
200 i

i 34 .

el 1[0 | 1 E - 57 |

o N M N Nm NN NN NN NN .
v.2001v.2002v.2003v.2004v.2005v.2006v.2007v.2008v.2009v.2010v.2011

m Ulkomaalaiset mSakkovangit

Kuvio 112. Vankim&arien kehitys kuvastaa yhteiskunnallisia muutoksia, johon liittyy myos
Schengen -sopimus. (Rikosseuraamuslaitos).

Ulkomaalaisten tekemat rikokset

40000

35000

30000

25000

20000

15000

10000

5000

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Kuvio 113. Ulkomaalaisten tekemat rikokset ovat kaksinkertaistuneet Schengeniin liittymisen
jalkeen. (PolStat).
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Kuvio 114. Kuivajarven (2003) tekeman selvityksen mukaan napistelijat olivat selkeésti suurin

yksittdinen ryhma, joka jatti sakot maksamatta. Muuntorangaistuksen eli kaytanngssa

seuraamusten poistolla saattaa olla merkitysté timan suurimman ryhmén népistelykayttaytymiseen.

(Rikosseuraamuslaitos).

% " Napistykset 2005 - 2011, koko maa

17°0 " (TOP-50 hl:den tekemiit)

1700

1650

1600

1550

1500

1450

1400 : : | | |

v.2006 v.2007 v.2008 v.2009 v.2010 v.2011

Kuvio 115 . Tilasto osoittaa, ettd ammattinapistelijat ovat yha piittaamattomampia

sakkoseuraamuksesta, kun tosiasiallinen seuraamusvaikuttavuus on poistunut. (Patja-tietokanta).
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Kuvio 116. Lisaékod sakkoseuraamusten poistaminen torkeampié rikoksia? "Myymalavarkaudet ja
napistykset seka niiden yritykset ovat hairidkayttaytymista, joihin joskus liittyy vakivaltaa tai sen
uhkaa. Nailla on vaikutuksia henkilokunnan tyéssa jaksamiseen ja poissaoloihin seka asiakkaiden

turvalliseen asiointiin. Hairidkayttaytymisesta johtuvat poissaolot aiheuttavat kaupalle

miljoonaluokan lisdkustannuksen vuodessa”’, Raisanen sanoo. (www.kauppa.fi 10.3.2011; Patja-

tietokanta).
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Liite 7 Haastattelukysymykset poliisipaallystélle

Haastattelukysymykset

. Onko uudessa organisaatiossa tahan mennessad kevennetty
johtamisjarjestelmia?

Mitk&a toiminnot paikallistasolla on keskitetty?

Miss& maéarin organisaatiossa on siirretty paatdsvaltaa toimijoille?
Miten alaisille on organisaatiossa luotu edellytykset vaikuttaa
organisaation kehittamiseen?

Miten peruspalveluiden tasapuolinen tuottaminen on toteutettu

poliisilaitoksen toiminta-alueella asuinpaikasta riippumatta?

Miten poliisilaitoksessa on toteuteltu muutoksia tuottavuus- ja
tuloksellisuusnakokulmasta;

- hallintorakenteisiin
- toimintaprosesseihin
- palveluverkostoon

Miten poliisilaitoksessa on kiinnitetty huomiota johtamisjarjestelman
selkeyttdmiseen?(moniportaisuuteen, hierarkisuuteen,
byrokraattisuuteen)

Onko uudessa organisaatiossa yksikkokoon suurentamisella saatu
enemman vaikuttavuutta?

Miten sidosryhmien valinen yhteistoiminta muuttunut uuden
organisaation myota?

10.Miten henkilostén jaksamiseen ja tydmotivaatioon on muutosprosessin

aikana ja sen jalkeen kiinnitetty huomiota?

11.Mitka sisaiset - tai ulkoiset tekijat ovat vaikeuttaneet / mahdollistaneet

tavoitteisiin paasemisen?

12.Mita hyotyd olisi poliisilaitosalueiden laajentamisesta esim. viiteen

kappaleeseen?
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Kysymys

Sukupuoli

k&

Toimintasektori
aiemmassa
organisaatiossa

Toimintasektori
nykyisessa
organisaatiossa

Virka-asema aiemmassa
organisaatiossa

Virka-asema nykyisessa
organisaatiossa

Virkapaikka

Liite 8 Strukturaalinen kysymyssarja syksy 2009

Osiot

O=Valitse, 1=Mies,
2=Nainen,

0=Valitse, 1l1=alle 25
vuotta, 2=25-29
vuotta, 3=30-34
vuotta, 4=35-39
vuotta, 5=40-44
vuotta, 6=45-49
vuotta, 7=50-54
vuotta, 8=55-59
vuotta, 9=60 tai yli 60
vuotta,

O=Valitse,
1=Jarjestyspoliisi,
2=Rikostorjuntasektori,
3=Lupapalvelusektori,
4=Hallintosektori,

O=Valitse,
1=Jarjestyspoliisi,
2=Rikostorjuntasektori,
3=Lupapalvelusektori,
4=Hallintosektori,

O=Valitse,
1=Poliisipaallikko,
2=Apulaispoliisipaallikkd,

3=Ylikomisario,
4=Komisario,
5=Ylikonstaapeli,
6=Hallintoylikonstaapeli,

7=Vanhempi
konstaapeli,
8=Toimistosihteeri,
9=Tutkintasihteeri,
10=0sastosihteeri,
11=Vartija,

0=Valitse,
1=Poliisipaallikko,
2=Apulaispoliisipaallikkd,
3=Sektorijohtaja,
4=Poliisiaseman
esimies,
5=Ylikomisario,
6=Komisario,
7=Ylikonstaapeli,
8=Hallintoylikonstaapeli,
9=Vanhempi
konstaapeli,
10=Toimistosihteeri,
11=Tutkintasihteeri,
12=0sastosihteeri,
13=Vartija,

O=Valitse,
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Poliisilaitos

Poliisikokemus

Pohjakoulutus

Poliisikoulutus

Jouduin vaihtamaan
tydpaikkakuntaa
organisaatiouudistuksen
myo6ta

Mikali jouduit muuttamaan
tydpaikkakuntaa, menitkd

Jouduin vaihtamaan
asuinpaikkakuntaani
organisaatiouudistuksen
myota

Sain mielestani riittavasti
vaikuttaa oman
poliisilaitokseni
organisaatiouudistukseen

Vaikuttamismahdollisuuksi
a muutokseen olisi pitanyt
olla enemman

Tiedottamista
muutoksesta oli riittavasti

Tiedottamisen vuoksi
pelkoni muutoksesta
katosi
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1=Paépoliisiasema,
2=Poliisiasema,
3=Poliisin palvelupiste,

O=Valitse, 1=Pohjois-
Savon poliisilaitos,
2=Pohjois-Karjalan
poliisilaitos, 3=Keski-
Suomen poliisilaitos,
4=Pohjanmaan
poliisilaitos,

0=Valitse, 1l=alle 2
vuotta, 2=2-5 vuotta,
3=6-10 vuotta, 4=11-15
vuotta, 5=16-20
vuotta, 6=21-25
vuotta, 7=yli 25 vuotta,

0=Valitse, 1=Perus- tai
kansakoulu,
2=Ylioppilas,
3=Opistotason

koulutus,
4=Ammattikorkeakoulu,
5=Korkeakoulututkinto,

0=Valitse, 1=Ei
poliisitoimintaan liittyvaa
koulutusta, 2=Vartijan
tutkinto, 3=Poliisin
perustutkinto,
4=Alipaallystétutkinto,
5=Paallystétutkinto,
6=0ikeustieteellinen
tutkinto,
7=Poliisimaisterin
tutkinto,

O=Valitse, 1=Kylla,
2=En,

O=Vallitse,
1=Paéapoliisiasemalle,
2=Muulle
poliisiasemalle,

O=Valitse, 1=Kylla,
2=En,



Ammattijarjestot tiedottivat
muutoksista riittavasti

Suunnitelmista tiedotettiin
riittavasti

Poliisilaitoksen johdon
tiedottaminen
muutoksesta on ollut
rittavaa

Poliisijohto on tuonut
riittdvan hyvin esille
muutoksien vaikutukset
yksil6tasolla

Tiedottaminen on paras
tapa vaikuttaa ihmisten
muutosvalmiuteen

Tiedottamista on
tapahtunut lilankin paljon
PORA-asioista

Muutosesityksiéni ei
riittvasti huomioitu

Muualta, mista?

Poliisipalveluiden taso on merkittavasti parantunut
organisaatiomuutoksen aikana

Kansalaisten turvallisuus-
/palveluodotukset on
huomioitu
organisaatiouudistuksessa

Poliisipalveluiden tasoon
pitdisi kiinnittdd enemman
huomiota

Organisaatiomuutos on
parantanut merkittavasti
kansalaisten
turvallisuuden tunnetta

Poliisipalvelut tulevat
paranemaan entisestaan
l&hitulevaisuudessa
organisaationuudistuksen
myo6ta

Organisaatiomuutos
parantaa yleista
turvallisuutta

Organisaatiomuutos lisdéa
kansalaisten
vaikutusmahdollisuuksia ja
vuorovaikutusta poliisin
kanssa

Organisaatiomuutos
parantaa poliisin
nakyvyytta

Organisaatiomuutos
tehostaa poliisitoimintaa
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Poliisipalveluja kannattaa
keskittdé maakunnan
isompiin kaupunkeihin
kansalaisten
turvallisuuden
parantamiseksi

Organisaatiomuutoksella
ei ole turvallisuutta
edistavaa vaikutusta

Organisaatiomuutos ei
heikennd poliisipalveluita

Organisaatiouudistus on
vaikuttanut positiivisesti
kayttaytymiseeni

Organisaatiouudistus
lisdsi muutosaktiivisuuttani

Organisaatiouudistuksen
vuoksi olen kiinnittanyt
enemman huomiota
yhteisiin
turvallisuustavoitteisiin

Organisaatiouudistus on
vahentanyt aktiivisuuttani

Organisaatiouudistus
merkitsee minulle lisaa
tyota

Asemani heikkeni
organisaatiouudistuksen
myota

Paatoksentekovaltani
lisdantyi
organisaatiouudistuksen
myota

Saavutetut etuni
heikkenivat

Mahdollisuudet vaikuttaa
asioihin heikkenivat

Uralla eteneminen
paranee uudessa
organisaatiossa

Nykyinen tydtehtavani
vastaa
odotuksiani/toiveitani

Oma osallistumiseni
organisaatio-
uudistustybhoén

Paikallisesti kohdennettu
tiedottaminen
muutoksesta

Seitin avulla tapahtunut
tiedottaminen

Yhteiset muutokseen
liittyvat koulutustilaisuudet
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Pelko tulevaisuudesta

Huoli perheeni
hyvinvoinnista

Avoimuus
muutosjohtamisessa

Henkildstda kuullaan
paasaantoisesti riittavasti
ennen paatdsten tekoa
Henkildstd paasee
vaikuttamaan nyt

paremmin paatdsten
tekoon

Poliisiasemat ovat
tasapuolisessa asemassa
paatoksia valmisteltaessa
ja paatoksia tehtdessa

Tehdyista paatoksista
tiedotetaan riittavasti

Nimitysasioissa kuullaan
ennakkoon tydyhteiséa

Osallistumisjarjestelmissa
on riittava alueellinen
kattavuus

Resurssijako tapahtuu
tarpeita vastaavasti

Johtorakenteet ovat
minulle selvia

Johtamistoiminnot sujuvat
nopeasti ja joustavasti

Yhteistoiminta yli
linjarajojen on sujuvaa ja
toimivaa

Esimiestasoja on sopiva
maara

Tiedan minulle asetetut
tavoitteet

Johtamisrakenteet ovat
yksinkertaisia ja toimivia

Tied&an eri tehtavaalueiden
vastuuhenkil6t ja -johtajat

Tunnen poliisilaitoksen
vision

Tunnen poliisilaitoksen
strategiat

Tunnen poliisilaitoksen
arvot

Uudessa poliisilaitoksessa
yhteistoiminta on
lisdantynyt poliisiasemien
valilla

Yhteenkuuluvaisuuden
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tunne on lisdantynyt

Vanhojen kihlakuntien
rajat ovat kaytannon
poliisitydssé poistuneet

Tunnemme olevamme
samaa tydyhteisoa

Asioiden hoidossa
esimiesten moniportaisuus
tuskastuttaa

Tukipalveluissa oleva
henkilésté on vahentynyt

Operatiivinen toiminta on
entista selkedmpaa

Byrokraattisuus on
vahentynyt

Paatoksenteko on
nopeampaa uudessa
organisaatiossa

Palavereihin kuluu entista
enemman aikaa

Hallintoasioiden kasittely
on nopeaa

Uuden organisaation
myota tukipalvelut ovat
laadukkaampia

Uuden organisaation
myodtéa hallintopalvelut ovat
laadukkaampia

Avoimuus on lisdantynyt
uuden organisaation
myo6ta

Tyon kuormittavuus on
lisdantynyt

Sisaisen tiedottamisen
maéra paatoksista on
rittavaa

Sisaista tiedottamista on
liikaa

Tiedottamista pitaisi
kohdistaa enemmén
yksilétasolle

Muutoksesta
tiedottaminen on riittdvan
reaaliaikaista/nopeaa

Ulkoinen tiedottaminen on
laadukasta uudessa
organisaatiossa

Poliisitoimintaa pitaisi
enemman keskittaa
maakuntakeskuksiin

Kansalaisten pitéisi itse
huolehtia paremmin
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turvallisuusasioistaan

Kansalaisille pitaisi jarjestéa
pakollinen
turvallisuuskoulutus

Yhdyskuntarakenteisiin pitéisi
kiinnittda enemman huomiota

Turvallisuustoimintoja olisi
viela enemman yksityistettava

Valtakunnallisia
turvallisuuskampanjoita olisi
lisattava

Alueellista ongelmakeskeista
kampanjointia olisi lisattava

Kuntiin pitaisi muodostaa
kodinturvajoukkoja

Juopuneiden kuljetus/sailytys
pitéisi siirtda
pelastuslaitoksen tehtavéaksi

Puolustusvoimien pitéisi
ryhtyd hoitamaan haja-
asutusalueella poliisin apuna
mm. kotihalytystehtavat

Poliisin tavoitettavuus on
parantunut

Uudessa organisaatiossa
poliisi on pystynyt vastamaan
kysyntaan riittavalla
nopeudella ja tarkkuudella

Poliisi on pystynyt
poistamaan havaitut ongelmat
entistd nopeammin

Uusi organisaatio on
toteuttanut lahimman partion
periaatteen

Poliisia on lahes mahdoton
tavoittaa

Poliisilaitoksen johtoon on
ollut helppo ottaa yhteytta
ongelmatilanteissa

Poliisilaitoksen johto on
toiminut sovitulla tavalla

Poliisilaitoksen johto on
onnistunut koordinoimaan
poliisin siséista
yhteistoimintaa

Poliisilaitoksen johto on
aktiivinen yhteistydn
yllapitamisessa

Haluaisin toimia enemmén
yhteistydssa poliisilaitoksen
johdon kanssa

Poliisilaitoksen johto on
véltellyt vuorovaikutusta

Poliisilaitoksen johto toimii
avoimesti

Poliisilaitoksen johtoon voi
luottaa
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Tiedan kuinka saan asiani
poliisilaitoksen johdon
kasiteltavaksi

Oma nékemykseni
(tyd)prosessien/toiminnan
kehittdmiseksi:

Muut kommentit:
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Liite 9 Kysymyssarja 2011

Kysymys
Sukupuoli

Ika

Toimintasektori aiemmassa
organisaatiossa

Toimintasektori nykyisessa
organisaatiossa

Virka-asema aiemmassa
organisaatiossa

Virka-asema nykyisessa
organisaatiossa

Virkapaikka

Poliisilaitos

Poliisikokemus

275

Osiot

O=Valitse, 1=Mies,
2=Nainen,

O=Valitse, 1=alle 25
vuotta, 2=25-29 vuotta,
3=30-34 vuotta, 4=35-39
vuotta, 5=40-44 vuotta,
6=45-49 vuotta, 7=50-54
vuotta, 8=55-59 vuotta,
9=60 tai yli 60 vuotta,

O=Valitse,
1=Jarjestyspoliisi,
2=Rikostorjuntasektori,
3=Lupapalvelusektori,
4=Hallintosektori,

O=Valitse,
1=Jarjestyspoliisi,
2=Rikostorjuntasektori,
3=Lupapalvelusektori,
4=Hallintosektori,

0=Valitse,
1=Poliisipaallikko,
2=Apulaispoliisipaallikko,
3=Ylikomisario,
4=Komisario,
5=Ylikonstaapeli,
6=Hallintoylikonstaapeli,
7=Vanhempi konstaapeli,
8=Toimistosihteeri,
9=Tutkintasihteeri,
10=0sastosihteeri,
11=Vartija,

O=Valitse,
1=Poliisipaallikko,
2=Apulaispoliisipaallikko,
3=Ylikomisario,
4=Komisario,
5=Ylikonstaapeli,
6=Hallintoylikonstaapeli,
7=Vanhempi konstaapeli,
8=Toimistosihteeri,
9=Tutkintasihteeri,
10=0sastosihteeri,
11=Vartija,

O=Valitse,
1=Paé&poliisiasema,
2=Poliisiasema, 3=Paliisin
palvelupiste,

O=Valitse, 1=Pohjois-
Savon poliisilaitos,
2=Pohjois-Karjalan
poliisilaitos, 3=Keski-
Suomen poliisilaitos,
4=Pohjanmaan
poliisilaitos,

O=Valitse, 1=alle 2
vuotta, 2=2-5 vuotta,
3=6-10 vuotta, 4=11-15
vuotta, 5=16-20 vuotta,
6=21-25 vuotta, 7=yli 25
vuotta,



Pohjakoulutus

Poliisikoulutus

Jouduin vaihtamaan
tydpaikkakuntaa
organisaatiouudistuksen
myota

Mikali jouduit muuttamaan
tydpaikkakuntaa, menitkd

Jouduin vaihtamaan
asuinpaikkakuntaani
organisaatiouudistuksen
myota

Oletko joutunut vaihtamaan
tyopaikkaa
organisaatiouudistuksen
vuoksi

helpottaneet paivittaisia
toimintoja (hankinnat ym.
rutiinit)

parantaneet tiedonkulkua

tukeneet esitysten tekoa ja
niiden huomioimista

lisdnneet paatoksien
nopeutta

tukeneet paremmin
koulutukseen hakeutumista

Miten
organisaatiorakenteiden
toimivuutta pitaisi kehittda
(tehtévien ja vastuun
hajauttaminen,
paatoksenteon delegointi,
moniportaisuuden
vahentaminen tms.)?

Johtamismenetelmét
uudessa organisaatiossa
ovat parantaneet
tydmotivaatiotani

Mitka johtamistoiminnot ovat

lisanneet motivaatiotasi
tybhon?

Mitka johtamistoimet ovat
vahentaneet motivaatiotasi
tyéhon?

Mitk& johtamistoimet ovat
lisdnneet innovatiivisuuttasi
ja luovuuttasi tydhon?

O=Valitse, 1=Perus- tai
kansakoulu,
2=Ylioppilas,
3=0Opistotason koulutus,
4=Ammattikorkeakoulu,
5=Korkeakoulututkinto,

O=Valitse, 1=Ei
poliisitoimintaan liittyvaa
koulutusta, 2=Vartijan
tutkinto, 3=Poliisin
perustutkinto,
4=Alipaallystétutkinto,
5=Paallystétutkinto,
6=0ikeustieteellinen
tutkinto, 7=Poliisimaisterin
tutkinto,

O=Valitse, 1=Kylla,
2=En,

O=Valitse,
1=Paépoliisiasemalle,
2=Muulle poliisiasemalle,

O=Valitse, 1=Kylla,
2=En,

O=Valitse, 1=Kylla,
2=En,
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Mitka johtamistoimet ovat
vahentaneet
innovatiivisuuttasi ja
luovuuttasi tydhén?

Miten ja mitk&
poliisilaitoksesi tyojarjestelyt
tukevat tehokasta tai
tuloksekasta
poliisitoimintaa/lupapalvelua?

Miten ja mitk&
poliisilaitoksesi tyojarjestelyt
haittaavat tehokasta tai
tuloksekasta
poliisitoimintaa/lupapalvelua?

Tuottavuusohjelman
keskeisia tavoitteita ovat
hallinnon keventaminen ja
kenttahenkilokunnan maaran
lisadminen. Miten mielestasi
tuottavuusohjelma on
toteutunut em. tavoitteiden
suhteen poliisilaitoksessasi?

Onko mielestasi
toiminnallinen joustavuus
lisdantynyt tai vahentynyt

Poliisilaitoksesi
henkilostopolitikka tukee
tydsséa jaksamista

Miten poliisilaitoksesi
henkilostopolitikka tukee
tydsséa jaksamista?

Miten poliisilaitoksesi
henkildstopolitiikka
vaikeuttaa tydssa
jaksamista?

Poliisilaitoksen
henkiléstdjohtaminen
kannustaa ty6hon
sitoutumista

Miten henkildstdjohtamista
tulisi kehittaa?
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