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Tutkimuksen aiheena on kunnan toimintapolitiikkaprosessi, jota jasennetéan teoreettisesti
kirjallisuuskatsauksen perusteella. Toimintapolitiikka on kaikkea sitd toimintaa, jota jul-
kinen valta tietoisesti tekee tai jattad tekeméttd. Toimintapolitiikkaprosessi johtaa toimin-
tapolitiikan syntyyn. Siind keskeisind toimijoina ovat poliittiset luottamushenkilot seka
hallinnosta vastaavat viranhaltijat. Yksinkertaistettuna se koostuu neljésté vaiheesta: on-
gelman tunnistamisesta, toimintapolitiikan suunnittelusta, toimeenpanosta ja arvioinnista.

Tutkimus on luonteeltaan kvalitatiivinen. Tutkimuksen aineistona on kéytetty Jarvenpaan
kaupungin johtavien viranhaltijoiden ja luottamushenkilGiden haastatteluja, joita on ana-
lysoitu faktapohjaisesti. Aineistona on hyddynnetty myds Jarvenpaan kaupungin Asiak-
kaan asialla -muutoshankkeen asiakirja-aineistoa seka muita Jarvenpaan kaupungin asia-
Kirjoja.

Tutkimuksen empiirisen osion muodostaa Jarvenpédan kaupungissa 2010-luvun taitteessa
toteutettu toimintamalli- ja organisaatiouudistus, jonka myota kaupunki siirtyi asiakaslah-
toiseen ja prosessimaisesti toimivaan organisaatioon. Muutoshanketta jasennetdéan toimin-
tapoliittisena valintana ja toimintapolitiikkaprosessina.

Jarvenpaan kaupungin muutoshanke todensi teoreettisen viitekehyksen jasennysta onnis-
tuneen toimeenpanon edellytyksistd. Néaita ovat toimiva vuorovaikutussuhde poliittisten
luottamushenkildiden ja kunnallisten viranhaltijoiden valilla seké riittava liikkumavara
toimeenpanossa suhteessa laadittuihin suunnitelmiin.

Kunnallista toimintaa ja muutoshankkeita voi toimivasti jasentda toimintapolitiikkapro-
sesseina, mik& mahdollistaa paremman ymmarryksen muodostamista niista vaiheista ja
tapahtumista, jotka ovat vaikuttaneet kunnan eri toimintapolitiikkojen muotoutumiseen.

Avainsanat: Toimintapolitiikka, Policy, Valmistelu, Paatoksenteko, Hallintouudistus,
Jarvenpaan kaupunki, Asiakkaan asialla -muutoshanke
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1. Johdanto

Suomen kuntien toimintaymparistd on jatkuvassa muutoksessa. Haasteita aiheuttavat muun muassa
ikaantyva véestd sekd maan sisdinen muuttoliike. Kunnat pyrkivét vastaamaan néihin haasteisiin
muokkaamalla omaa toimintaansa. Ratkaisuja haetaan erilaisista markkinaehtoisista ratkaisuista
sekd kuntien valisisté yhteistoimintarakenteista ja kuntaliitoksista. Kunnan toimintamallin ja -tavan
uudelleen organisoiminen on perinpohjaisin uudistus, jolla kunta voi pyrkiéd vastaamaan muuttu-
vaan toimintaymparistoon. Esimerkkejé téllaisista uudistuksista ovat Tampereen kaupungin ti-
laaja-tuottaja -malli, jossa kaupunki jakoi organisaationsa erillisiin tilaaja- ja tuottajaorganisaatioi-
hin (Stenvall ja Airaksinen 2009), seka Kainuun maakuntakokeilu, jossa kuntien terveys- ja sosi-
aalipalvelut siirtyivat maakunnan jarjestettaviksi (Airaksinen et al. 2008). Samankaltainen ratkaisu
on Eksote, jossa Eteld-Karjalan sairaanhoitopiirille on siirretty vastuu my6s perusterveydenhuol-
losta ja sosiaalipalveluista (Airaksinen et al. 2012, 18-19). 2010-luvun aikana erdét kunnat ovat
paatyneet sosiaali- ja terveystoimensa taydelliseen ulkoistamiseen yksityiselle toimijalle. Talléin

ne ovat luopuneet mahdollisuudesta ohjata suoraan naité palveluja.

Kaikki yll& esitetyt ratkaisut ovat kunnallista toimintapolitiikkaa. Toimintapolitiikka on politiikan
javirkavalmistelun tulos, joka syntyy viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden yhteistydssa. Tassé
tutkimuksessa jasennetadn toimintapolitiikkaa ilmioné seka sitd prosessia, jolla toimintapolitiikka
muodostuu. Teoreettisen tarkastelun kohteena se ei ole uusi ilmi®, mutta kunnallisessa viitekehyk-
sessd sen tarkastelu ei ole ollut runsasta. Toimintapolitiikan teoreettisen tarkastelun lisaksi jasen-
nan Jarvenpéan kaupungin 2010-luvun taitteessa toteuttamaa toimintamalli- ja organisaatiouudis-

tusta toimintapoliittisina prosessina.

Jarvenpéan kaupunki aloitti vuonna 2010 Asiakkaan asialla -muutoshankkeen, jolla se pyrkii pa-
rantamaan kaupungin valmiuksia vastata tulevien vuosien haasteisiin. Jarvenpaan ratkaisu oli
proaktiivinen, silld kuntaa ei voi luonnehtia kriisi- tai edes ongelmakunnaksi. Kunnassa tunnistet-
tiin toimintaympdriston muutos ja sen tuomat haasteet. Muutoshanke pyrki muokkaamaan Jarven-
p&éan kaupungista organisaation, joka pystyy ketterasti ja joustavasti vastaamaan siihen mité tule-
vaisuus tuo tullessaan. Valmiutta pyrittiin parantamaan pitkavaikutteisilla ja perinpohjaisilla muu-

toksilla kaupungin johtamisrakenteessa seké tavassa jarjestdd palvelut. N&itd muutoksia olivat
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muun muassa siirtyminen prosessipohjaiseen organisaatioon seké taté palveleva uusi lautakuntara-
kenne. Muutoshankkeen aikana Jarvenpéa siirtyi perinteisista funktionaalisista palvelujen tuotta-
misorganisaatioista asiakaslahtdisiin prosesseihin. Muutoshanke saatiin paatdkseen vuoden 2013

alussa. (Jarvenpaan loppuraportti 2014.)

Tampereen yliopiston johtamiskorkeakoulun tutkimusryhma arvioi Jarvenpaan kaupungin organi-
saatio- ja toimintatapauudistusta vuosina 2011-2013. Arviointihanke seurasi muutosprosessia ja
teki véliarviointeja, joita kaupunki pystyi hyodyntaméan toimintansa kehittdmisessé eteenpadin.
Tyoskentelin projektissa tutkimusapulaisena. Tutkimushankkeen puitteissa ei kuitenkaan ollut
mahdollista tehda syvallisempaa toimintapolitiikkaan kohdistunutta teoreettista tarkastelua, silla

tutkimusote oli konsultoiva ja tulosten tuli olla hyddynnettavissé k&ytdnnon tyossa.

Tassa tutkimuksessa tavoitteenani on syventad ymmarrysta Jarvenpaén tapauksesta tarkastelemalla
sitd toimintapoliittisena ratkaisuna. Kiinnostukseni toimintapolitiikkaan (policy) herasi opiskelija-
vaihdossa Kanadassa, missa tutustuin tahén teoriakokonaisuuteen. Tunnistin toimintapolitiikka-
prosessissa yhtymakohtia Jarvenpaan kaupungin muutoshankkeeseen, silld olin tyoskennellyt Jar-
venpéan parissa jo ennen opiskelijavaihtoa. Tall6in muutoshanketta oli tarkasteltu hallintouudis-
tus- ja erityisesti prosessiorganisaationakokulmasta. Toimintapolitiikka antoi laajemman kehyksen

niille ilmidille, joita olin jo tutkinut Jarvenpéassa, mutta erilaisesta nékokulmasta katsoen.

1.1. Tutkimuksen tavoitteet

Tutkimusintressini tassa tutkimuksessa on kaksijakoinen. Yhtaalta haluan laajentaa ymmarrysténi
policy-kokonaisuudesta ja toisaalta haluan soveltaa sitd kaytanndssa. Tutkimuksessa ensimmainen
vaihe on teoreettinen tarkastelu policy-teoriakokonaisuuden soveltamismahdollisuuksista suoma-
laisen kuntakentén hallintoprosesseihin ja niiden kehittdmiseen. Téssd tutkimuksessa kaytén po-
licy-termista nimitysta toimintapolitiikka. Tutkimuksen toisessa vaiheessa peilaan taté teoreettista
tarkastelua Jarvenpéén kaupungin tekemén toimintamalliuudistukseen jasentdmalld sitd toiminta-

poliittisena prosessina.



Tutkimuksen lopputuloksena on tiivis kuvaus toimintapolitiikan luonteesta ja soveltamismahdolli-
suuksista kuntien toiminnan kehittdmisessé toimeenpanemisessa ja arvioimisessa. Lisaksi tutki-
muksessa muodostetaan jasentynyt kuva siitd, miten Jarvenpééan hallintouudistuksen voi tulkita
toimintapolitiikkaprosessina. Toimintapolitiikka toimii tutkimuksen teoreettisena viitekehyksend,
mutta on my0ds samalla itsessadn yksi tutkimusintresseistd. Tutkimuksessa jasennéan toimintapoli-
titkan ilmiond, mink& avulla jasennén kunnallisen muutoshankkeen valmistelu-, toimeenpano- ja

arviointiprosessia.

1.2. Tutkimuskysymykset

Tutkimustani ohjaavat laajat tutkimuskysymykset ovat:
1. Miten toimintapolitiikka (policy) asettuu kunnalliseen viitekehykseen?
2. Miten Jarvenpaan toimintamalliuudistusta voi jasentaa toimintapolitiikkaprosessina

Ensimmaiseen kysymykseen vastaan luvussa 3. teoreettisella aiempaan tutkimuskirjallisuuteen pe-
rustuvalla katsauksella. Toiseen kysymykseen vastaan luvussa 4. Jarvenpédan kaupungin toiminta-

malliuudistuksen empiirisella tarkastelulla.



2. Menetelmat

Sovellan tutkimuksessani abduktiivista l&hestymistapaa, jossa tutkimusprosessin aikana esiin tul-
leiden uusien teoreettisten ndkokulmien ja kdytannén havaintojen vuoropuhelun annetaan muokata
tutkimuksen tulkintakehikkoa. T&ma on toimiva lahestymistapa tapaustutkimuksissa, joissa tutkit-
tava kokonaisuus ei ole helposti etukateen maariteltavissa. (Dubois & Gadde 2002. sekd Saaranen-
Kauppinen & Puusniekka 2009, 15) Kunnallinen organisaatiouudistus on hyva esimerkki tallai-
sesta tapauksesta, silld kokonaisvaltaisessa organisaatiomuutoksessa on paljon liikkuvia osia, jotka
ovat vuorovaikutuksessa keskendadn (Nyholm & Airaksinen 2011). Tutkimuskohdetta voi lahestya
teoriaan pohjautuvin ennakko-odotuksin, mutta mik&li havainnot eivéat vastaa teoriaa, sitd ei voi
vakisin pakottaa sopimaan siihen. Lahestymistapani abduktiivisuus muodostui luonnostaan tutki-
musintressin ja -prosessin muotoutuessa. Olin tutustunut Jarvenpaan kaupungin muutoshankkee-
seen tydskennellessédni Tampereen yliopiston tutkimushankkeessa, minka vuoksi minulla on jo
aiempi kasitys tdman tutkimuksen empirian muodostavasta muutoshankkeesta. Toimintapolitiikka
mahdollisti uuden tulkintakehyksen, jonka avulla pystyin jasentdmaén Jarvenpaan kaupungin toi-
mintaa uudella tavalla. Peilaan siis jo itselleni aiemmin tuttuja tapahtumia uudesta teoreettisesta

nakokulmasta.

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys perustuu kirjallisuuskatsaukseen, joka sisaltaa seka koti-
maista ettd kansainvalisté tutkimusta toimintapolitiikasta ja sen soveltamisesta. Liséksi teoreettisen
kehykseen vaikuttavat omat tydokokemukseni tydskentelystd kunnassa ja yhteistydsta kuntien
kanssa. Omat kokemukset eivat ole aina yleistettavissa, mutta ne vaikuttavat siihen, miten teorioita
tulkitsee. Toimintapolitiikasta ja erityisesti toimintapolitiikkaprosessista on vain vahén tutkimusta,
jossa sité tarkastellaan suhteessa Suomen kuntien hallintojarjestelmiin. Toimintapolitiikan teoreet-
tisen tarkastelun avulla katson tutkimuksen avaavan uusia ndkékulmia kuntien toiminnan ja kun-

nallishallinnon tutkimiseen.

Empiirisessa tarkastelussa keskityn Jarvenpaan muutoshankkeen toimintapolitiikkaprosessin arvi-
ointiin. Prosessinarviointi on yksi ldhestymistavoista toimintapolitiikan arvioinnissa (Pal 2010,
310). Tavoitteenani ei kuitenkaan ole arvottaa Jarvenpaan kaupungin muutoshanketta, vaan pyrkia
ymmaértdmaan sité toimintapoliittisena prosessina. Peilaan uudistushankkeen etenemista viiteke-

hyksesséd hahmotelemaani malliin toimintapolitiikkaprosessista, mink& pohjalta pyritd&dn luomaan
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koherentti narratiivi toimintapolitiikkaprosessin kulusta. Tama jattad tutkimuksen ulkopuolelle
muutosprosessin vaikutusten tarkan arvioinnin, silla Tampereen yliopiston arviointihanke keskittyi
siihen. Toimintapolitiikkaprosessi on niin laaja, ettd taman laajuisessa tutkimuksessa ei ole tarkoi-
tuksenmukaista tehda kokonaisvaltaista arviointia, jossa tarkasteltaisiin prosessia, vaikutuksia seka

kustannustehokkuutta.

2.1. Aineisto ja analysointi

Tutkimuksen empiirisend aineistona kdytan p&aosin haastatteluaineistoa, joka keréttiin Tampereen
yliopiston tekeman Jarvenpaan kaupungin hallintojarjestelmén muutoshankkeen loppuarvioinnin
yhteydessa.! Lisdksi hyoédynnan muutoshankkeen yhteydessa syntynytti julkista asiakirja-aineis-
toa. Haastattelut ovat luonteeltaan asiantuntijahaastatteluja (Alastalo & Akerman 2011, 372-394),
sillé haastatellut Jarvenpéan johtavat viranhaltijat seka poliittiset luottamushenkil6t ovat osallistu-
neet toimintamalliuudistuksen suunnitteluun, valmisteluun, paatéksentekoon seka kaytannon toi-
meenpanoon. Viranhaltijoille ja luottamushenkildille oli 1ahtokohtaisesti hieman erilaiset haastat-
telurungot. Liséksi eri henkildiden haastatteluissa saatettiin painottaa hieman eri tavalla haastatte-
lurungon eri osa-alueita riippuen henkilon taustasta ja roolista muutoshankkeen toteutuksessa.

Aineistona toimivat haastattelut on nauhoitettu ja litteroitu?. Tahan tutkimukseen valitsin kymme-
nen keskeisen viranhaltijan ja luottamushenkildn haastattelua sen perusteella, etta ne tukivat koko-
naiskuvan muodostamista Jarvenpaan toimintapolitiikkaprossista. Mydhemmin tutkimuksessa

kaytan suoria lainauksia eri henkil6iltd. Haastateltujen kommentit esitetd&dn anonymisoituna, silla

! Haastattelut tehtiin kevain 2013 aikana osana Tampereen yliopiston tutkimusprojektin loppuraportin tekemista. Ndin
ollen haastatteluissa on myds sellaisia teemoja, joita tassd tutkimuksessa ei késitelld. Haastattelurungot ovat tdméan
tutkimuksen liitteind. (Liite 1 & Liite 2)

2 Yliopiston tutkimushankkeessa haastatteluaineistoa kertyi kaiken kaikkiaan 17 tuntia ja 30 minuuttia. Litteroituna
haastatteluja oli 188 sivua. Tdmén tutkimuksen aineistona toimivien haastattelujen kokonaiskesto on 9 tuntia ja 28

minuuttia. Litteroituna aineistoa on 105 sivua.



haastattelujen yhteydessé haastateltavilla luvattiin, ettd heiddn kommenttejaan ei esitetd heidan ni-

millaan.

Haastatteluaineistoa on analysoitu faktapohjaisesti, jolloin tavoitteena on rakentaa todellisuuteen
pohjautuvaa kuvaa tapahtuneista haastateltujen kertoman pohjalta. Tata analyysitapaa on Kkritisoitu
aineiston vajaakaytosta, sillé se ei valttaméattad huomioi haastateltavien kulttuurista taustaa ja heidan
asemastaan johtuvia vaikutteita. Kuitenkin yhdistdmalla ja vertailemalla eri asiantuntijahaastatte-
luja sek& muuta tutkimuskohteeseen liittyvad materiaalia, kuten asiakirja-aineistoa voidaan luoda
uskottava kokonaiskuva tapahtuneesta. (Alastalo & Akerman 2011, 372-377.)

Alastalo & Akerman (2011, 373 & 378-381) maarittavat faktapohjaisen asiantuntijahaastattelun
erityispiirteeksi sen, etté aineiston keruu ja analyysi eivat ole erillisia vaiheita, vaan ne kietoutuvat
yhteen. Tdma on seurausta siita, ettd jotta haastattelut voidaan ylipaataan tehdd, on haastattelijalla
jo oltava jonkinlainen késitys tutkittavasta ilmiosté ja sen kulusta. Télle tutkimukselle loivat pohjaa
Tampereen yliopiston tutkimusprojektin kaksi valiraporttia (Airaksinen & Laine 2011, Markkola
& Airaksinen 2012) seka loppuraportti (Markkola & Airaksinen 2013), jotka olivat tarkastelleet
Jarvenpaan kaupungin muutoshanketta erityisesti sisalléllisista nakokulmista. Ensimmadiseen ra-
porttiin perehtyminen seka kahden jalkimmaisen tekemiseen ja kirjoittamiseen osallistuminen an-
toivat minulle pohjatiedot, joiden avulla pystyin valmistelemaan kysymyksié ja tekemaén asian-

tuntijahaastatteluita.

Tassa tapauksessa faktapohjaista analyysitapaa tukee se, ettd haastatteluaineistossa ei ole ristirii-
taisia tulkintoja prosessin etenemisestd, vaan eri haastattelujen muodostama kokonaiskuva tapah-
tumista on yhdenmukainen. Nakokulmaeroja toki esiintyy, mutta ne eivat liity niink&an taysin eri-
laisiin tulkintoihin prosessin eri vaiheisiin, vaan henkildn asemasta johtuvaan erilaiseen nédkokul-
maan. Analysoinnissa ryhmittelin haastatteluissa esiin nousseita teemoja teoreettisen viitekehyk-
sen toimintapolitiikkaprosessin mukaisesti. Kirjoittaessani yliopiston arviointiprojektin loppura-
porttia Jarvenp&an muutoshankkeesta hyddynsin suoria lainauksia huomattavasti vahemmaén kuin
tissd tutkimuksessa. Halusin myds hyodyntdd haastateltujen ”omaa &intd” paremmin. Téstd on
seurauksena se, etté aineiston analyysi- ja raportointiosiossa on valilla pitkiakin suoria lainauksia
haastateltavilta. Naissa lainauksissa haastateltavat jasentdvat muutosprosessia omin sanoin siten
kuin se heidan asiantuntijandkdkulmastaan on tapahtunut. Ndma lainaukset avaavat muutosproses-

sin henkilokohtaisesti kokeneiden ja sit4 toimeenpanneiden henkildiden ndkemyksen prosessin
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muotoutumisesta heidan nakokulmastaan. Sellaisina koin ne arvokkaiksi lisiksi muutosprosessin
ymmartamiseen. Talla ratkaisulla pyrin myds valttamasn Alastalon ja Akermanin esiin nostamaa

aineiston vajaakayttod, silloin kun ensisijainen analysointitapa on faktapohjaisuus.

Tutkimuksen toteutuksessa hyddynnén liséksi aineistotriangulaatiota, mika tarkoittaa erilaisten ai-
neistojen hyodyntamista (Saaranen-Kauppinen & Puusniekka 2009, 16). Haastatteluaineiston li-
séksi hyodynnan Tampereen yliopiston arviointihankkeen raportteja seké& Jarvenpéan kaupungin
omia muutoshankkeeseen liittyvié raportteja ja asiakirjoja. Naista keskeisimmat ovat Tampereen
yliopiston arviointihankkeen loppuraportti, Jarvenpaan kaupungin loppuraportti seké& Jarvenpéaén
kaupungin muutoshankkeesta tekema itsearviointi. Arviointien lisaksi olen hyédyntényt luotta-
muselimien poytékirjoja, naiden liitteit4 sekd muita Jarvenpdan kaupungin asiakirjoja. Naissé asia-
kirjoissa on dokumentoitu muutoshankkeen eri vaiheita sellaisella tasolla ja tarkkuudella, jota haas-

tatteluissa on vaikea saavuttaa.

2.2. Tutkimuksen haastatteluaineiston hyddyntamisen problematiikka

Tutkimuksessa kayttamani haastatteluaineisto keréttiin alun perin Tampereen yliopiston tutkimus-
hankkeen loppuraporttia varten. Kyseinen tutkimus oli luonteeltaan arviointitutkimus, jonka sel-
kednd intressind oli tutkittavien ilmididen arvottaminen suhteessa méaritettyihin kriteereihin (Ny-
holm & Airaksinen 2011, 298). Yliopiston loppuraportin yhteydessa keskeista olikin Jarvenpaan
kaupungin muutoshankkeen ja sen onnistumisen arviointi. Tdma maarittda tutkimuksen tiedon in-
tressid. Koska loppuraportti oli arviointitutkimus, myos haastattelut oli tehty p&dosin tasta nako-
kulmasta. T&ma on voinut vaikuttaa haastateltavien vastauksiin ja tapaan, jolla he ké&sittelevat esi-

tettyja kysymyksia.

Tama tutkimus on luonteeltaan enemmaén perustutkimusta, jossa ei ole tarkoituksena arvottaa saa-
tuja tuloksia (Nyholm & Airaksinen 2011, 299). Intressind on jasentaa Jarvenpdén muutoshanketta
toimintapolitiikkaprosessina. Riippumatta siitd onnistunko tassé vai en, sill4 ei ole vaikutusta sii-
hen mitd Jarvenpédén kaupungin muutoshankkeessa on saavutettu. Tdman tutkimuksen kannalta on
oleellista, miten arviointitutkimukseen kerattya haastatteluaineistoa voi hyddyntaa ja jaéko sen

vuoksi tassé tutkimuksessa tarkasteltavasta ilmidsta jotain pimentoon aineistonkeruutavan vuoksi.
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Haastatteluissa kéasiteltiin Jarvenpé&an kaupungin muutoshanketta hyvin laajasti ja haastateltaville
annettiin mahdollisuus kertoa muutoksesta ja prosessista omasta nakokulmastaan seka keskittya
heille keskeisiin asioihin. Kysymykset olivat myds hyvin laajoja ja avoimia, mink& ansiosta vas-
tausten perusteella muodostui ymmarrettava kuva siité prosessista, jonka muutoshanke oli aikaan-
saanut. Tamé lisdksi havaitsin, ettd haastateltavat suhtautuivat luottamuksella haastattelijoihin,
mink& seurauksena he kasittelivat asioita ja myos ongelmia hyvin avoimesti. Tdma oletettavasti
johtui jo pidempéan jatkuneesta yhteistydsta yliopiston arviointiryhman kanssa seka tiedosta, etta
haastateltavien sanomisia ei tultaisi julkaisemaan siten, ettd heidat tunnistaisi. Naiden seikkojen
perusteella koen, etté aineistona olevat haastattelut muodostavat kéyttokelpoisen kokonaisuuden,
joiden avulla Jarvenpadn muutoshankkeen jasentdminen toimintapolitiikkaprosessina on mahdol-

lista.
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3. Politiikka ja toimintapolitiikka yhteiskunnallisina ilmidéina

3.1. Politiikka

Politiikka on ilmig, joka on herattanyt ihmiskunnassa kiinnostusta jo tuhansia vuosia. Politiikka on
kuitenkin aina nayttaytynyt erilaiselta eri paikoissa eri aikoina. Nykyaénkaan se ei tarkoita samaa
asiaa edes yhden maan sisalla. (Berndtson 1995, 12-13.) Politiikka on késitteend monimuotoinen
ja moniselitteinen, joten sen tarkempi maérittely on tarpeen. Tarpeellisuutta lisaa se, ettd tassa tut-
kimuksessa kdytan myos termié toimintapolitiikka, jonka merkitysero politiikkaan on toisaalta hie-
nohko, mutta toisaalta merkittava. Terminologista haastetta liséé viel& se, ettd toimintapolitiikasta
kaytetdan suomenkielessa usein nimitysta politiikka. Tata problematiikkaa avaan enemman myo-

hemmin tassa tutkimuksessa.

Erkki Berndtsonin (1995, 26) mukaan nakemys politiikasta kumpuaa usein maarittelijan taustasta
ja intresseistd. Sen vuoksi yhden yksiselitteisen méarittelyn rakentaminen ja kayttaminen vaajaa-
matta jattaa joitakin politiikan aspekteja huomioimatta. Ellesworth & Stahnke (1976, 6) pyrkivét
tiivistamaan erilaisia maaritelmia politiikasta kaksijakoiseksi nyrkkisadnnoksi. Toisaalta politiikka
on yhteiskuntien tapa luoda saanttja sosiaaliselle kayttaytymiselle, mutta toisaalta politiikka on

tapa, jolla s&antdja toimeenpannaan ja ndiden séantdjen alaisia kiistoja ratkaistaan.

Andrew Heywood (2002, 4-12) tunnistaa nelja erilaista politilkan maaritelmaa tai késitysta, jotka
nakevat politiikan joko hallitsemisena, julkisten® asioiden hoitamisena, kompromissien ja konsen-
suksen rakentamisena tai vallank&yttond. Han kuitenkin lahestyy politiikkaa valtiotason nakokul-
masta. Suomalaisessa kontekstissa myds kunnat ovat merkittavia poliittisen toiminnan areenoita ja
ne ovat muutenkin keskeinen osa suomalaista yhteiskuntaa. Perustuslain (121 § L 731/1999) no-
jalla niiden toiminta perustuu kuntalaisten itsehallintoon. Itsehallinnon luonteesta on séédetty tar-

kemmin kuntalaissa, jossa kunnan ylimmaksi péattavaksi elimeksi maaritellaan asukkaiden vaa-

3 Alkuperaisessa tekstissa Public Affairs. Vaihtoehtoinen kaannds voisi olla myds yhteisten asioiden hoitamisena (mm.
Berndtson 1995, 26). Palosen (2003, 481-482) englannin kielessé public ja political ovat tdssd yhteydessé pitkélti sy-
nonyymejé. Mikéli poliittiset asiat mielletddn julkisiksi ja toisinpdin, Palosen ndkemykseen tukeutuen kéytén vaihto-
ehtoa julkisten asioiden hoitaminen.
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leilla valitsema valtuusto (1 § L 365/1995). Suomen kuntien hallintomuoto on edustuksellinen de-
mokratia. Toteuttaessaan tehtdvaansa, kayttdessaan ylintd paatosvaltaa, kunnanvaltuusto toteuttaa
politiikkaa. Valtio on delegoinut erilaisilla laeilla ja s&adoksilla kunnille jarjestamisvastuun useista
palveluista, mutta lakisaateisen itsehallintonsa nojalla kunnilla on laajaa harkintavaltaa naiden pal-
veluiden jarjestdmistavasta (Anttiroiko et al. 2007, 27-28). Tamé asetelma mahdollistaa monen-
laisten ndkemysten ja poliittisten intohimojen esiintymisen. Jotta palvelujen jarjestdminen voidaan
toteuttaa kaytannossa, mahdolliset erimielisyydet on kyettéva ratkaisemaan poliittisen harkinnan,

sopimisen ja konsensuksen kautta.

Kun politiikka maéaritetadn hallitsemiseksi, sen toteuttamisesta on vastuussa julkisen vallan ko-
neisto. Politiikka tapahtuu kabineteissa, lainsdatoelimissa ja virastoissa. Politiikan tehtavana on
madrittad arvot joiden pohjalta toimitaan. Politiikkaan kuuluvat talléin ne prosessit, joilla julkinen
valta vastaa laajemman yhteiskunnan toiveisiin ja vaatimukseen jakamalla hy6tyja, palkkioita tai
sanktioita. Tama nakokulma liittyy toimintapolitiikka-ajatteluun, johon palataan my&hemmin.
Tassa nakokulmassa vain julkiseen hallintoon liittyvat asiat nahdaan poliittisena toimintana. (Hey-
wood 2002, 5-7.) Kun politiikka ndhd&an hallintona, tarkastelu tapahtuu vallassa olevien ndkokul-
masta (Berndtson 1995, 26). Tdma rajaa poliittisen toiminnan ulkopuolelle sellaiset kansalaisyh-

teiskunnan osat, jotka eivét pyri suoraan vaikuttamaan julkisen vallan toimintaan.

Politiikka julkisten asioiden hoitamisena perustuu nakemykseen asioiden jakautumisesta julkisiin
ja yksityisiin. Julkiset asiat kuuluvat politiikan piiriin ja yksityiset eivat. Taméan maarittelyn ongel-
mana on rajan maarittdminen ja vetdminen naiden kahden vélille. Verotus, poliisi, oikeuslaitokset,
sosiaaliturva ja niin edelleen asettuvat selkeésti julkisten asioiden piiriin, silld ne koskevat koko
yhteiskuntaa. Perhe-eldmaa voisi helposti ajatella kuuluvan yksityisen piiriin ja taten politiikan
ulottumattomiin. Tama ei kuitenkaan liene kaytanndssa mahdollista. Esimerkiksi lasten kaltoin-
kohtelu on sindnsa perheen siséinen asia, mutta julkinen etu vaatii, etta siihen puututaan. (Heywood
2002, 7-9.) Tassd maéaritelmassa téllaisiin vastakkainasetteluihin vagjadmatta kuuluvaa konfliktin
elementtié ei valttdmattd huomioida (Berndtson 1995, 26). Tadma asetelma johtaa luontevasti seu-

raavaan polititkan madaritelméaén, jossa ristiriidat ovat osa normaalia poliittista prosessia.

Kolmas mééritelma kasittdé polititkan kompromissien ja konsensuksen luomisen vélineend. Yh-
teiskunnassa vallitsee aina eridvia nakokulmia, jotka ovat ristiriitaisia. Politiikka on keino ratkoa

naita ristiriitoja kaikki ndkokulmat mahdollisimman laajasti huomioon ottaen. Lopputuloksena
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valta jakaantuu laajemmalle pohjalle, joten lopputuloksen pitdisi olla mieluinen mahdollisimman
monelle. Toisaalta tdima johtaa myos siihen, ettd lopullinen p&atds saattaa vesittyd, jotta intressi-
konfliktit saadaan ratkaistua ja paatos ylipaataan tehtyd. Tdma nédkemys politiikasta kuvaa hyvin
ldnsimaista poliittista jarjestelmad, jossa on lukuisia vapaita toimijoita ja intressitahoja. (Heywood
2002, 9-10.)

Heywoodin (2002, 11-12) viimeinen nakokulma kasitteellistdd politiikan vallaksi. Politiikka on
talloin taistelua sitd, miten rajalliset resurssit jaetaan yhteiskunnassa. Valta ndhdaan niiné keinoina,
joilla tata kamppailua kdydaan. Tama nakokulma keskittyy lahinné valta-aspektiin ja paamaaréat

jadvat toissijaisiksi (Berndtson 1995, 26).

Yhdistéen edella esiin nostettuja nakemyksia politiikasta voi politiikan madaritella kollektiiviseksi
toiminnaksi, jonka tavoitteena on tuottaa yhteisesti hyvéaksyttava ndkemys siitd, miten yhteiskun-
nan ja sitd tukevien organisaatioiden sekd yhteiskuntaan kuuluvien yksiléiden tulisi toimia. Tdman
nakemyksen olisi suotavaa konkretisoitua teoiksi, toiminnaksi sek& palveluiksi — toimintapolitii-
kaksi. Tassa tutkimuksessa politiikan keskeisend toimijana on kunta, seka sielld vaikuttavat tahot,
padosin viranhaltijat ja poliitikot. Naiden henkildiden toimesta kunnallinen toimintapolitiikka hah-

mottuu. Tatd prosessia tarkastellaan seuraavassa luvussa.

3.2. Toimintapolitiikka on politiikan tavoite ja tulos

Toimintapolitiikka tarkoittaa laajasti méariteltynd kaikkea sellaista toimintaa, jota julkinen valta
tietoisesti harjoittaa tai jattaa harjoittamatta (Miljan 2012, Pal 2010 & Harisalo et al. 2007). Toi-
mintapolitiikan mukaisen toiminnan tai toimimattomuuden tavoitteena on ratkaista jokin yksittai-
nen ongelma tai keskendan riippuvaisten ongelmien rypés. Oleellista on se, ettd toiminta tai toimi-
matta jattdminen perustuu tietoiseen valintaan. Mikali julkinen valta ei tiedd ongelmasta, se ei voi
mydskaan tietoisesti puuttua tai olla puuttumatta siihen. Toimintapolitiikan mukaisen toiminnan
tai toimimattomuuden tavoitteena on ratkaista jokin yksittdinen ongelma tai kesken&én riippuvais-
ten ongelmien rypés. (Pal 2012, 2-4.) On oleellista huomata, ettd toimintapolitiikka ei synny pel-
kastaan poliittisesta padtoksesta. Paatoksen toimeenpano voi vaikuttaa toimintapolitiikan lopulli-

seen ilmenemisasuun yhtd paljon kuin ne suuntaviivat ja reunaehdot, jotka poliittiset toimielimet
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ovat sille asettaneet (Ellesworth & Stahnke 1976, 63). T&ta prosessia avataan tarkemmin jaljem-
pané.

Toimintapolitiikkaa on tutkittu laajasti englannin kielisessé akateemisessa kirjallisuudessa, missa
se kulkee nimell& policy ja public policy. Nama termit ovat vakiintuneita, vaikkakin niiden nyans-
seista kdydaan jatkuvaa akateemista keskustelua. Suoraan k&énnettyna public policy tarkoittaa jul-
kista politiikkaa. T&méa tekee termin kayttdmisestd ongelmallista sen monitulkintaisuuden vuoksi.
Toisin kuin englanninkielisessa polititkan tutkimuksen perinteessa, jossa vallitsee selva jako poli-
tiikan eri aspektien politics, polity ja policy* valill4, suomen kielessa ne kietoutuvat yhteen poli-
tilkka-termissd. Tama johtuu osittain siitd, ettd suomalainen politiikan tutkimus nojaa vahvasti sak-
salaiseen ja ruotsalaiseen perinteeseen. Ndissa téllaista jakoa ei ole. Lisaksi politiikka-termin mo-
nitulkintaisuus johtuu osittain siitd, ettd suomen poliittinen kieli on maaratietoisesti ja keinotekoi-
sesti luotu 1800-luvun lopulla. Termin siséltd on ollut liikkeessa koko 1900-luvun. Vaikka poli-
tilkka edelleen sisalta kaikki aiemmin mainitut ndkokulmat, arkikielessa se on osittain redusoitu-
nut tarkoittamaan poliitikkojen toimintaa. Kun politiikka-sanaa alettiin kayttda ensimmaisia kertoja
suomen kielessd, sen merkitys oli lahempana toimintapolitiikkaa. Silla tarkoitettiin valtiollisten
asioiden hoitamista. Niitd merkityksia, jotka nykyaan usein méaritelld&n politiikaksi, kutsuttiin
jopa osittain halventaen “politikoinniksi” tai ”politiseeraamiseksi”. (Palonen 2003.) Tdéman vuoksi

on tarkead méaaritella mita politiikka-termilla tarkoitetaan sité kulloinkin kaytettaessa.

Policy-termilla ei suomenkielisessa tutkimuksessa ole vakiintunutta kdannosta, mika tekee ilmion
tutkimisesta haastavaa. Syy téhén lienee ainakin osittain sanan englanninkielisissa juurissa. Suo-
men politiikan kielen 1800-luvun puolivélista olevat juuret ammentavat ruotsalaisesta ja saksalai-
sesta hallintotavasta ja sitd kautta naiden maiden poliittisesta kielestd, joissa kummassakaan ei var-
sinaisesti ole policy -sanalle vastinetta. (Palonen 2003.) Yksi ratkaisu tahén kielellis-kulttuuriseen
ongelmaan on jattaa sana kdantamatta ja kéayttda englanninkielista policy-sanaa (mm. Berndtson
1995). Talloin kasite kuitenkin otetaan helposti itsestadnselvyytend, eik& sen monitulkintaista suh-

detta suomalaiseen paatoksentekojérjestelmaan valttaméttd huomioida. Lisaksi englanninkielisen

4 Politics ja policy maaritellaan tarkemmin tassa tutkimuksessa. Polity on Heywoodin (2002, 5) maaritelman mukaan
yhteiso, joka on organisoitunut poliittisen vallan k&yton kautta. Toisin sanoen polity on politiikan toimintakentta (Pa-
lonen 2003,17). Palosen mukaan (481) polityn ulkopuoliset asiat eivat ole poliittisia, jolloin ne eivat mydskaan kuulu
politiikan tekemisen piiriin.
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lainasanan toistuva kaytté suomenkielisessa tekstissé tekee siita kankeaa. Toinen ratkaisu on kéyt-
taa termid politiikka tai julkinen politiikka (mm. Harisalo et al. 2007). Tdma on sin&nsa kieliopil-
lisesti oikea ratkaisu, joka voi kuitenkin aiheuttaa sekaannusta, miké johtuu aiemmin esitetyista
seikoista. Policy kdantyy politiikaksi helposti silloin, kun kyse on yksittaisista politiikan osa-alu-
eista, kuten esimerkiksi sosiaalipolitiikasta (engl. social policy). Politiikka-sanan kayttdmisessa on
kuitenkin risking, ettd teksti muuttuu sekavaksi ja helposti vaarin ymmarrettavaksi, kun politics-
politiikan ja policy-politiikan ero katoaa. Néista syista olen paatynyt kdyttdmaan téssa tutkimuk-
sessa kaannosta toimintapolitiikka valttadkseni sekaannusta politiikan muihin merkityksiin. Sa-
maan k&annokseen paatyivat myos Sotarauta & Linnamaa (1997) jasentdessaan kunnallista elin-
keinopolitiikkaa.

1990-luvun alun vapaakuntakokeilu ja vuonna 1995 saadetty kuntalaki muuttivat kuntien edelly-
tyksia maarittdd omaa toimintapolitiikkansa. Valtion yksityiskohtainen valtionosuusohjaus paattyi,
mika antoi kunnille uudenlaisen vapauden méaarittad omaa toimintaansa ennen valtion tarkassa oh-
jauksessa olleilla aloilla. Valtio kuitenkin séilytti itselladn kyvyn ohjata toimintaa normien kautta
(Heuru 2001, 29-34). Ennen t&ta kunnan omaldhttinen toimintapolitiikka oli p&d&osin elinkeinopo-
litiikkaa. Tama oli luonnollista, sill& hyvinvointipolitiikka oli tuohon aikaan hyvin pitkalti valtio-
johtoista, minka lisaksi hyvinvointipalvelujarjestelmaan ei kohdistunut samankaltaisia paineita ja
odotuksia kuin nykyisin (Haveri, Airaksinen & Paananen 2013, 29-33). Valtion yksityiskohtaisen
normiohjauksen purku 1990-luvun alussa ja vuoden 1995 uusi kuntalaki laajensivat kunnan itse-
hallinnollista kapasiteettia, mik& mahdollisti laajemmin oman toimintapolitiikan tekemisen (Antti-
roiko et al. 2007, 98-100). Samaan aikaan toimintapolitiikka-ajattelu kuitenkin katosi pitkalti suo-
malaisesta politiikan tutkimuksesta (Berndtson 2013, 186). Nain syntyi kummallinen tilanne, jossa
kuntien toimintapoliittinen emansipoituminen tapahtui aikana, jolloin kiinnostus toimintapolitiikan
tutkimiseen katosi. 1990-luvulta eteenpéin suomalaisen kuntakentan suunnittelussa ja tutkimuk-
sessa toimintapolitiikka nivoutui strategisen johtamisen késitteeseen, jonka ilmentyména olivat
muun muassa erilaiset strategiset kehittdmisohjelmat (mm. Haveri 1995, Sotarauta & Linnamaa
1997).

Kéaytannon esimerkkeja toimintapolitiikoista kuitenkin 10ytyy sek& valtionhallinnosta ettd kunta-
sektorilta. Suomen nuorisolaissa (4 8 L 27.1.2006/72) mé&dritetddn, ettd valtioneuvosto hyvaksyy
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nelivuosittain laadittavan nuorisopolitiikan kehittdmisohjelma, joka sisaltaa valtakunnalliset nuo-
risopolitiikan tavoitteet ja suuntaviivat aluehallintovirastojen ja kuntien nuorisopoliittiselle ohjel-
maty6lle. Tdma asiakirja on ohjannut muun muassa Tampereen kaupungin nuorisopoliittisen oh-
jelman (Tampereen kaupunki 2007) laatimista. Tassa ohjelmassa muun muassa linjataan lapsille ja

nuorille suunnattujen palveluiden kehittdmista.

3.3. Toimintapolitiikkaprosessi ja toimintapolitiikan muotoutuminen

Toimintapolitiikkaprosessissa on kyse toimintapolitiikan konkreettisesta aloittamisesta, toteutta-
misesta, muuttamisesta tai lopettamisesta (Harisalo et al. 2007, 58). Tdméa prosessi jasennetaan
hyvin usein kehdksi tai tapahtumaketjuksi, jossa vaiheet seuraavat toisiaan (Harisalo et al. 2007,
Pal 2010, Ellesworth & Stahnke 1976 sek& Knill & Tosun 2012). Alla on kuvattuna toimintapoli-

tiikkaprosessi yksinkertaisimmillaan (Kuva 1).

Ongelman
madarittely
—— Toimintapolitiikan
Arviointi ;
suunnittelu
Toimeenpano

Kuva 1: Toimintapolitiikkaprosessi (mm. Pal 2010 sek& Knill & Tosun 2012)
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Toimintapolitiikkaprosessi kaynnistyy siita, etté tunnistetaan yhteiskunnallinen kysymys, joka vaa-
tii puuttumista. Ongelman méérittelyyn kuuluu myos agendan asettaminen, mika vaatii vahintaan
kompromissia ongelman laadusta. On siis paatettava, mika koetaan ongelmalliseksi asiaksi tai mi-
hin asiaan halutaan muutosta. Tata varten on kehitetty lukuisia erilaisia toimintapolitiikka-analyy-
sin vélineitd (Pal 2010, 15-20). Pal (2010, 143) madrittelee toimintapolitiikan suunnitteluvaiheen
olevan teknisen ja luovan suunnittelun sekoitus. Aiemmin madritetylle ongelmalle pita4 luoda raa-
mit, joilla ongelman ratkaisu rajataan. Tdman jalkeen on valittava ja maariteltava se toimintapoli-
tilkan instrumentti, jolla rajattu kysymys voidaan ratkaista. Valtion tapauksessa téllaisia instru-

mentteja ovat muun muassa lainsd&danto, verotus ja erilaiset tulonsiirrot.

Siind vaiheessa, kun toimintapolitiikan valineestd on saatu muodostettua paatos, voidaan siirtya
toimeenpanoon, josta on padosin vastuussa hallinto-organisaatio. Periaatteessa toimeenpano on
aiemmin suunnitellun toteuttamista, mutta kaytanndssa se on paljon mutkikkaampaa ja vaikuttaa
toimintapolitiikan lopulliseen muotoon yhta paljon kuin suunnitteluvaihe (Pressman & Wildavsky
1984, 174). Toimeenpanovaiheessa tormataan yksityiskohtiin, joita ei voitu huomioida, kun toi-
mintapolitiikan ylatason suunnittelua tehtiin. VVaikka teoriassa suunnittelu ja toimeenpano voidaan
erottaa siististi toisistaan, kaytannossa néilla kahdella vaiheella on paallekkaisyyksia (Pal 2010,
205-207).

Prosessin lopuksi toimeenpantu toimintapolitiikka olisi syyté arvioida. Arvioinnin tarkoitus on sys-
temaattinen tiedonkeruu, jonka pohjalta toimintapolitiikan onnistumista voidaan arvioida. Yksin-
kertaisimmillaan arviointi voidaan kuvata toimintana, jossa tuloksia arvotetaan suhteessa valittui-
hin kriteereihin (Nyholm & Airaksinen 2011, 298). Arviointi ei valttdmatta ole erillinen julkinen
asiakirja, vaan se saattaa perustua myds muihin seikkoihin. Poliittinen tahto tehda tutkimusta ylei-
sesti epdonnistuneiksi koetuista toimenpiteista ei valttamatta ole korkea. (Pal 2010, 305-306.) Ar-
viointi voidaan tehda lukuisilla eri tavoilla, esimerkiksi arvioimalla vaikutuksia. Tallgin selvite-
tdan, mit4 toimintapolitiikalla saatiin aikaiseksi. Toimintapolitiikkaprosessin arviointi keskittyy
puolestaan toimintapolitiikan suunnitteluun ja toteutukseen. Toimintapolitiikan arviointi voi pal-
jastaa kyseisessa toimintapolitiikassa puutteita, jotka vaativat korjaamista. Tallaisia asioita voivat
olla esimerkiksi odottamaton yhteisvaikutus jonkin toisen toimintapolitiikan kanssa. Toimintapo-
litiikan toimeenpano on voinut luoda jonkin uuden tarpeen tai ongelman. Arvioinnista paljastuvat

seikat voivat kaynnistaa toimintapolitiikkaprosessin uudelleen, jolloin tydskentely alkaa alusta.
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Y114 kuvattu malli on hyvin yksinkertaistettu nakemys siitd, miten toimintapolitiikka syntyy ja toi-
meenpannaan. Malli on kuitenkin toimiva kuvaus vaiheista, jotka jokaisessa toimintapolitiikkapro-
sessissa kaydaan lapi. Koska mallilla tavoitellaan yleispatevyyttd, se jattad vaajaamatta huomioi-
matta joitakin aspekteja, jotka ovat ominaisia toimintapolitiikan kehittdmiselle ja toimeenpanemi-
selle. Merkittdva aspekti, jota lineaariset mallit eivat pysty kuvaamaan, on toimintapolitiikkapro-
sessin dynaamisuus. Tama tarkoittaa sité, ettd reaalimaailmassa tapahtuvat prosessit eivat etene
siististi vaiheesta toiseen vasta, kun yhden vaiheen osat on suoritettu. Kesken prosessin saatetaan
palata taaksepadin tai hypata jonkin vaiheen yli. Tdma johtuu suunnitteluun ja toimeenpanoon osal-
listuvien ihmisten erilaisista kasityksistd tavoitteista ja parhaista tavoista saavuttaa ne. Taman
vuoksi toimintapolitiikkaprosessit harvoin muistuttavat toisiaan, kun tarkastellaan tekoja, jotka
ovat johtaneet toimintapolitiikan lopulliseen muotoutumiseen ja taytantéonpanoon. Dynaamisuus
on kuitenkin ilmidna sellainen, ettd sen olemassaolo on helpointa todeta ja tunnistaa vasta jéalkikéa-
teen. Etuk&teen siihen voi varautua, mutta sen mallintaminen on kaytanndssé mahdotonta. (Kay
2006, 9.) Toimintapolitiikan ja prosessin arvioinnissa dynaamisuus on havaittavissa ja sen huo-
miotta jattdminen luultavasti aiheuttaisi puutteellisen kuvauksen siitd, miten lahtdpisteesta paadyt-
tiin toimeenpantuun toimintapolitiikkaan. Kéytannossa tdma vaatii narratiivin luomisen toiminta-
politiikan syntymisestd, jolloin eri toimijoiden teot ja tapahtumat asetetaan sisallélliseen ja ajalli-
seen kontekstiin (Kay 2006,70-71). Mallien rakentaminen on toimiva tapa tunnistaa ja jasentaa
prosessin padvaiheita. On kuitenkin tarkeaa pitad mielessa, etté vaiheiden vélissa ja sisélla tapahtuu
paljon kokonaisuuden kannalta merkittavia asioita. Liséksi koko prosessi eldd dynaamisesti sen

mukaan, ketké sité toteuttavat ja mik& on toimintaympaéristo, jossa sitd toimeenpannaan.

Toinen aspekti, joka hukkuu yksinkertaistettuihin politiikkaprosessimalleihin, on poliitikkojen ja
virkamiesten roolien ero. Ellesworth & Stahnke (1976, 60 & 82) maarittavat vastuun paatoksente-
osta poliitikoille ja vastuun toimintapolitiikan oletetuista vaikutuksista informoinnista ja sen toi-
meenpanosta virkamiehille, eli suomen kuntakontekstissa viranhaltijoille. Tdamé jako jattda huomi-
oimatta virkamiesten osuuden toimintapolitiikkojen valmisteluun tai vahintdan otaksuu, etta val-
mistelulla ei vaikuteta lopputuloksiin. Viranhaltijoiden roolia ei voi kuitenkaan rajata ainoastaan
puolueettomaan valmisteluun, silla valmistelulla pystytddn merkittavasti vaikuttamaan toimintapo-
lititkan muotoutumiseen (Knill & Tosun 2012, 60—61). Harisalo et al. (2007, 27—-28) mé&érittavatkin
toimintapolitiikan olevan “’poliittisen toiminnan ja hallinnollisen ammattitaidon yhteisvaikutuksen

tulos”. Tiukan roolien erittelyn tematiikkaa on esiintynyt myos uuden julkishallinnon (new public
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management) mukaisissa uudistuspyrkimyksissa ainakin 1990-luvulla. Uudistuspyrkimykset usein
lahtivat siitd olettamuksesta, ettd politiikka ja hallinto olisivat selkeésti eroteltavissa toisistaan.
(Ahonen 1998, 18-19.)

Suomalaisessa kunnallishallinnossa vallitsee johtamisen dualismi. Suomalaista kuntaa johdetaan
toisaalta poliittisesti vaaleilla valittujen edustajien toimesta, mutta toisaalta virkasuhteessa olevien
viranhaltijoiden paivatyona. Tatad mallia on tietoisesti vahvistettu 1970-luvulta lahtien. Yksinker-
taisessa mallissa poliittiset paattajat antavat valmistelun suuntaviivat ja tekevéat paatokset, joita vi-
ranhaltijat valmistelevat ja toteuttavat. (Heuru 2001, 60-63) Koska poliittinen johtaminen ja hal-
linnollinen johtaminen on osittain eriytetty toisistaan, olisi toimintapolitiikkaa tutkittaessa puut-
teellista katsoa kunnallisen toimintapolitiikan muotoutumista yhtend homogeenisena kokonaisuu-
tena. Pertti Ahosen (1998, 18-19) mukaan hallinnon ja politiikan suhteen tarkastelu antaa uusia
nakokulmia julkisyhteisdjen toimintaan. Tarkastelun térkeyttd korostaa uuden julkishallinnon

tausta-ajatuksena oleva politiikan ja hallinnon selkea eriyttdminen.

Kun otetaan huomioon suomalaisen kunnan johtamisen dualismi, voidaan toimintapolitiikkaan
johtavan tapahtumaketjun perustellusti sanoa muotoutuvan kahdesta rinnakkaisesta prosessista,
poliittisesta ja hallinnollisesta. Politiikkaprosessi, vaaleilla valittujen poliitikoiden toiminta, luo
reunaehdot toimintapolitiikalle ja mahdollistaa sen synnyn. Toimintapolitiikka ei kuitenkaan ole
taysin poliittisen prosessin hallinnassa. Poliittiset paattajat antavat sille fokuksen seka suuntaviivat
kaytossa olevista tyokaluista. Varsinaisen suunnittelu- ja valmistelutyon ja toimeenpanon tekevét
viranhaltijaorganisaatiossa tydskentelevét henkilot. (Harisalo et al. 2007, 27-28.) He saavat oh-
jausta valmisteluun luottamushenkil6iltd, mutta ammentavat myds omasta asiantuntijuudestaan.
Viranhaltijoilla on merkittavasti vaikutusvaltaa toimintapolitiikan lopulliseen muotoutumiseen,
silla he tydskentelevit sen toteuttamiseksi paivittain tyokseen. (Knill & Tosun 2012, 60.) Hallinto-
ja politiikkaprosessi eivat toimi omissa erillisissé todellisuuksissaan, vaan ne ovat vahvasti toi-
siinsa kytkeytyneitd. Nama kytkennét ovat olennaisia toimintapolitiikan seka sen luoneen prosessin
legitimiteetin kannalta. Poliittis-hallinnollisen organisaation legitimiteetti perustuu Max Weberin
méérittelyn mukaan legaalis-byrokraattiseen jarjestelmaan, jossa toimivalta perustuu selkeisiin,
Kirjoitettuihin saantoihin (Heywood 2002, 212-213). Hallinnon ja sen prosessien legitimiteetti tu-
lee poliittiselta yhteisolta ja eritoten hallinnon kyvysté palvella ja edustaa titd (Kass & Catron
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1990, 12). Poliittisen prosessin legitimiteetti syntyy toimintapolitiikan tuloksista. Poliittiset paat-
t4jat ovat danestdjien silmissé vastuussa julkisista toimintapolitiikoista my6s niilt4 osin kuin ne
ovat hallinnon toiminnan muokkaamia. (Harisalo et al. 2007, 62—-63.) Hallinnollinen ja poliittinen

prosessi luovat yhdessa toimintapolitiikan ja toiminnallaan legitimoivat toinen toistaan.
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Kuva 2: Toimintapolitiikkaprosessi — hallinnollisen ja poliittisen prosessin vuorovaikutusta

Hallinnollisen ja poliittisen prosessin kokonaisuus on toimintapolitiikkaprosessi, jota paapiirteit-
tain kuvasin jo aiemmin. Prosessin dualismin huomioiva jasennys on kuvattuna yl&puolella (Kuva
2). Siind poliittinen harkinta ja paatoksenteko ovat ulommalla kehélla ja hallinnollinen valmistelu
ja toimeenpano sisemmaélla. N&in pyrin jasentdmaan politiikan ja hallinnon tyénjakoa suomalai-
sessa kunnallishallinnossa. Kuvassa tuon esille sen, ettd sisé- ja ulkokehd ovat jatkuvassa vuoro-

vaikutuksessa keskendan. Namé kaksi prosessia kulkevat samanaikaisesti, mutta niiden vaiheet
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ovat hieman erilaiset. Poliittisen prosessin vaiheet liittyvat intressien yhteensovittamiseen, poliit-
tisten konfliktien hallintaan sek& valmistelun suuntaviivojen asettamiseen. Hallinnollisen prosessin
vaiheet liittyvat toimintapolitiikan valmisteluun, tyokalujen suunnitteluun seké toimeenpanoon.
Muun muassa tutkimuksen aineistosta nousi esiin, ettd toimeenpano voi siséltaa hallinnollisessa
valmisteluprosessissa vahintdan yhta paljon konfliktin hallinnan elementteja kuin poliittinen pro-
sessi. Seuraavassa luvussa pyrin kuvaamaan eri vaiheita tarkemmin ja avaamaan hallinnon ja poli-

tilkan kytkentéa siten, kuten se suomalaisessa kuntakentéssa voi ilmeté.

3.3.1 Toimintapolitiikkaprosessi on viranhaltijoiden ja politiikan vuoropuhelua

Toimintapolitiikan valmistelu lahtee liikkeelle jonkin yhteiskunnallisen tai julkisen organisaation
kannalta keskeisen muutostarpeen tunnistamisesta. Tama ei kuitenkaan kaynnisté toimintapolitiik-
kaprosessia, ellei ongelman korjaamiseksi esitetd vaatimuksia, jolloin ongelma muuttuu poliit-
tiseksi kysymykseksi (Harisalo et al. 2007, 61). Toisaalta myos tietoinen péatos olla tekemétta
asialle mitd&n voidaan n&hda toimintapoliittiseksi ratkaisuksi (Pal 2010, 2). Perinteisen ndkemyk-
sen politiikkaprosessiin kohdistuvien vaatimusten lahde on laajempi yhteiskunnallinen kehys, josta
ne kanavoituvat edustuksellisuuden kautta poliittiseen prosessiin ja siita eteenpain (Ellesworth &
Stahnke 1976, Harisalo et al. 2007). Viranhaltijoiden hoitama hallinnollinen prosessi on joidenkin
nakemysten mukaan kriittinen nditd vaatimuksia kohtaan, silld ne voivat aiheuttaa muutoksia vi-
ranhaltijoiden omaan asemaan (Harisalo et al. 2007, 64). Taméa on kuitenkin hyvin pessimistinen
nakemys viranhaltijoista ja heiddn roolistaan toimintapolitiikan alullepanossa. Jane E. Fountain
(2001, 70) ottaa asiaan kéytdnndssé pdinvastaisen kannan. Hanen mukaansa viranhaltijoilla on
merkittava rooli poliittisessa harkinnassa ja valmistelussa: he tuovat keskusteluun ulkopuolisten
sekd aliedustettujen kansalaisten ndkokannat. Knill ja Tosun (2012, 60-61) nostavat myos esille
virkamiesten keskeisen roolin valmistelussa. Sen ndhdaan juontuvan heidan substanssiasiantunti-
juudestaan seké virallisten prosessien hallitsemisesta. Tiivistden edelld esitettya voi todeta, ettd
toimintapolitiikan syntymiseen johtava prosessi voi saada alkunsa joko ulkopuolisen paineen vai-
kutuksesta tai sitten julkisen organisaation sisall& tunnistetuista ongelmista ja halusta puuttua nii-
hin.
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Kun ongelma on tunnistettu ja on paasty yhteisymmarrykseen siité, etta ongelma todella on on-
gelma, jolle taytyy tehdé jotain, alkaa toimintapolitiikan suunnittelu ja muovaaminen. Ero ongel-
man madrittdmisen ja toimintapolitiikan suunnittelun valilla voi olla paikoin hdilyvaa. Yksi nako-
kulma on nahda valmistelu vaiheena, jossa luodaan selked yhteys tunnistetun ongelman ja kaytet-
tavissé olevien tyokalujen valille. (Pal 2010, 145.) T&sséd vaiheessa poliittisen prosessin rooli on
antaa suuntaviivat siitd, mika on hyvaksyttava puuttumisen taso ja panostus sekd milla keinoilla
ongelmaa voidaan lahted purkamaan. Ohjausta voidaan antaa esimerkiksi erilaisissa seminaareissa,
iltakouluissa tai hyvéksyttyjen ohjelmien kautta. (Heuru, Mennola & Ryynédnen 2001, 183-184.)
Suomen kuntien viitekehyksessa kunnallisen poliittisen paatoksenteon lisaksi kaytettavissa olevia
keinoja ja instrumentteja muokkaavat ja rajoittavat kuitenkin myos vallitseva lainsdadanto seka
aiemmat ratkaisut. Esimerkiksi, jos kunnan jokin toiminto on yksityistetty aiemmin, se rajaa kei-

noja, jolla tatad toimintoa voidaan ohjata.

Mitd monimutkaisempaa ongelmaa valmisteltavalla toimintapolitiikalla pyritddn ratkomaan, sité
enemman hallinto ja politiikka ovat prosessin aikana toisiinsa kytkeytyneita. Jokapdivaisia, juok-
sevia asioita, joissa toiminnan perusteita ei juurikaan muuteta, voidaan valmistella ja my6s toteut-
taa hyvin vahalla ohjauksella (Hall 1993, 280). Kunnallisen toimintapolitiikan valmistelun ja sita
kautta pitkalti myos toimintapolitiikan laatu on pitkélti riippuvainen siita, miten hallinnon ja poli-
tilkan yhteisty6 toimii valmistelussa (Jalonen 2006, 42—-46). Toimiva dialogi mahdollistaa loppu-
tuloksen, johon eri osapuolet ovat tyytyvaisid. Harri Jalonen (2006, 50-51) tiivistad osuvasti ne
tavoitteet, jotka valmistelulla on (kursiivit alkuperdisid): ”Sen lisdksi, ettd asioiden valmistelulla
pyritaan tyydyttamaan paatoksenteon informaatiotarpeita ja vahentamaan epavarmuutta, valmis-
teluprosessin tulisi tarjota vélineita keskindisen ymmarryksen lisddmiseen ja toimintaympariston
epaselvyyden tulkintaan.” Toimintapolitiikan valmisteluvaiheen jélkeen tulisi siis olla olemassa
esitys siitd mihin ongelmaan ollaan puuttumassa ja mitk& ovat ne keinot, joilla siihen voidaan saada

toivotunlainen muutos.

Mikali toimintapolitiikan valmistelun pohjalta paatoksentekijoille syntyy kasitys, ettd asialle tulisi
tehda jotain ja valmistelun pohjalta esitetyt keinot ovat hyvaksyttavid, voidaan prosessissa siirtya
toimeenpanoon. Tdm& on kuntaorganisaatiossa hallinnollisen ja poliittisen prosessin formaalein

kytkentd. Siind esittelyvastuussa oleva viranhaltija esittelee hallinnollisen organisaation valmiste-
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lutyon tulokset ja siihen perustuvat toimenpide-ehdotukset poliittisille paattajille, jotka tekevat vi-
ralliset toimintapaatokset tdman valmistelun pohjalta. (Heuru, Mennola & Ryynédnen 2001, 191—
192 sekd Ahonen 1985, 5-7.) Suomalaisessa kunnallisessa paatdksentekojarjestelméassa esittelijalla
on kuitenkin virkavastuu esitteleméastaan asiasta, minka lisdksi han on useimmiten myds paatoksen
toimeenpanosta vastuussa oleva henkild. Taman vuoksi hanell& on olla selkeé intressi saada polii-
tikoilta tietynlainen paatos. Heurun (2001, 63) mukaan hyvin toimivassa kuntaorganisaatiossa joh-

tavat viranhaltijat ovat vaajaaméttd myos poliittisia toimijoita.

Toimeenpano ratkaisee, onko toimintapolitiikalla lopulta silté toivottuja vaikutuksia. Mikali toi-
mintapolitiikan toimeenpanossa epdonnistutaan, on samantekevad, onko sitd suunniteltu hyvin.
Hyvé suunnittelu luonnollisesti edesauttaa onnistunutta toimeenpanoa. Tdmén vuoksi suunnitte-
lulla ja toimeenpanolla on paljon yhtyméakohtia, vaikka konseptitasolla ne olisivatkin helposti
eriytettavissa. (Pal 2012, 205-207.) Toimintapolitiikan onnistumista tukee merkittavasti riittavan
laaja ja riittdvan hyvin tehty suunnitelma, jossa on kartoitettu keskeiset toimijat ja ongelmakohdat
sekd yhdistetty naiden suhde toimintapolitiikan keskeisten tavoitteiden saavuttamiseen seka méaé-
ritetty ne resurssit, jotka ovat kaytettavissa. Liséksi toimintapolitiikan onnistumiseen liittyy kaksi
merkittavaa tekijdd. Ensimmainen on toimiva vuorovaikutus viranhaltijoiden ja poliittisten luotta-
mushenkildiden vélilla (Leinonen 2012). Toinen tekija on toimeenpanosta vastaavien viranhalti-
joiden kyky ja mahdollisuus muokata tehtyja suunnitelmia, mikéli ne kohtaavat odottamattomia
esteitd (Pal 2010, 205-206 sek& Pressman & Wildavsky 1984, 176-177).

Toimintapolitiikan toteuttaminen kuuluu pé&&osin viranhaltijoiden toimenkuvaan. Viranhaltija- ja
poliitikkovetoisten prosessien vuorovaikutuksen luonnetta kuvaa hyvin se, ettd poliitikoilla voi
kuitenkin olla rooli toimeenpanon sujuvoittamisessa. Mayn ja Winterin (2007, 466) mukaan polii-
tikkojen kiinnostus toimintapolitiikkaan sen toimeenpanovaiheessa edesauttaa viranhaltijoiden
mahdollisuuksia ja tahtoa toteuttaa sitd. Tdma vaatii viranhaltijoilta osaamista ja poliitikoilta luot-
tamusta viranhaltijoiden kykyyn ratkaista kaytdnnon ongelmia. Jaana Leinonen (2012, 7-8) on jé&-
sentanyt tata johtamisen liikkumavarana, joka yksinkertaistettuna méérittyy viranhaltijan ’potenti-
aaliseksi vapaudeksi ja mahdollisuuksiksi toimia kuntajohtamisen moniulotteisella areenalla”. Ta-
man liikkumavaran muotoutumisessa hédn ndkee merkittdvimmaksi tekijéksi luottamushenkiléiden

ja viranhaltijoiden valisen suhteen ja vuorovaikutuksen. Hyva vuorovaikutus antaa siis viranhalti-
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joille litkkumavaraa suhteessa poliittiseen paatoksentekoon. Aiemman pohdinnan perusteella, voi-
nee liséksi todeta, etta joustavaksi tehty suunnitelma antaa lilkkkumavaraa toimintapolitiikan toteut-

tamiseen.

Monimutkaisessa ja monitoimijaisessa ymparistdssa toteutetulla muutoksella on hyvin pienet on-
nistumisen todennékoisyydet, jos toteuttamissuunnitelma on lyéty lukkoon ennen kaytannon to-
teuttamiseen siirtymisté. (Pal 2012, 211-213.) Pressman ja Wildavsky (1984, 176-177) kuvaavat-
kin toimeenpanon ennemmin evolution&arisend ja mukautuvana kuin tiukasti kontrollissa olevana
prosessina. Toimintapolitilkkka muovautuu ja kehittyy sitd toimeenpantaessa. Tama johtuu siita,
ettd toimintapolitiikan toimeenpano ei muovaa pysahtynytta jarjestelmaa vaan maailmaa, jossa on
tapahtunut asioita ennen sitd ja tulee tapahtumaan myos toimintapolitiikan toimeenpanon aikana.
Alkuperéinen suunnitelma kuvaa tekijoiden ymmarrysta toimintaymparistostaan silla hetkell&, kun
suunnitelma on laadittu. Jérjestelmd, jota silla pyritddn muokkaamaan, on sen sijaan jatkanut lii-
kettadn siitd hetkestd. Toimeenpanosta vastaavien tehtdva on sovittaa toimintapolitiikan tavoitteet
muuttuvaan toimintaymparistoon. Juuri tima monimutkaisuus johtaa siihen, etta toimintapolitiikan
lopullinen muoto on yhtd riippuvainen toimeenpanosta kuin tavoitteista ja suunnitelmista. Toi-
meenpanossa onkin peilattava toimeenpanon edetessé vallitsevaa olotilaan niihin tavoitteisiin, joita
toimintapolitiikan suunnitteluvaiheessa on tavoiteltu ja muokattava toimintaa, jotta tavoiteltu lop-
putulos saavutetaan. Aiemmin esitetty malli johtamisen liikkumavarasta nivoo yhteen toimeenpa-
non keskeiset onnistumisen edellytykset. Viranhaltijoilla on oltava riittdva liikkumavara toimi-
neenpanon muokkaamiseen. Toimiva vuorovaikutus poliittisen padtoksenteon kanssa mahdollistaa

tallaisen litkkumavaran.

Toimintapolitiikan toimeenpanemiseksi julkisella vallalla on kaytossaan laaja skaala erilaisia ja

erityyppisia instrumentteja. Kasittelen ndita tarkemmin luvussa 3.3.2.

Toimintapolitiikkaprosessikehén neljés vaihe on arviointi. Vedung (2000, 8) madrittelee arvioinnin
toiminnaksi, joka tarkastelee jo paattynyttd ja edelleen kdynnissé olevaa toimintaa, mika Palin
(2010, 305-306) mukaan erottaa sen politiikka-analyysista, jonka fokus on enemman toimintakent-
taé kartoittava ja eteenpdin katsova. Arvioinnin tehtdvénd on rakentaa kuvaa toimintapolitiikan
vaikutuksista ja siitd miten ne ovat syntyneet. Arviointia voidaan luokitella useilla eri tavoilla ta-

voitteiden ja menetelmien mukaan. Pal esittdd (2010, 310) selkeén ja yksinkertaisen luokittelun,
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jonka mukaan arvioinnilla pyritdan joko toimintapolitiikan vaikutusten, toimintapolitiikkaproses-
sin tai tehokkuuden mittaamiseen. Toimintapolitiikan vaikutusten arviointi pyrkii selvittdméaan,
onko toimintapolitiikka saavuttanut tavoitteensa. Esimerkiksi, jos tavoitteena on ollut tyéllisyyden
parantaminen, voidaan talléin mitata, onko tyottémyys vahentynyt toimintapolitiikan seurauksena.
Sopivien mittarien kehittdmisen lisdksi arvioijan on kyettava osoittamaan, ettd havaitut muutokset
todella johtuivat kyseisestd toimintapolitiikasta, mik& voi monimutkaisissa kysymyksissa olla vai-
keaa. (Pal 2010, 314-316.)

Vaikutusten arviointi on parhaiten toteutettavissa prosessin loppupaéssa, kun taas toimintapolitiik-
kaprosessin arviointi keskittyy toimenpiteisiin, joilla toimintapolitiikkaa toteutetaan tai on toteu-
tettu. Se auttaa ymmartadmaan, mitka tekijat edistavat tai haittaavat toimintapolitiikan toteutumista.
Arviointi siis mahdollistaa toiminnan kehittdmisen siten, etta asetetut tavoitteet voitaisiin saavuttaa
paremmin. Liséksi se antaa tietoa, jota voidaan hyddyntaa tulevien toimintapolitiikkojen toimeen-
panon suunnittelussa. (Pal 2010, 321-326.) Toimintapolitiikan tehokkuuden mittaaminen keskittyy
vaikutusten ja kustannusten mittaamiseen. Onnistuneeltakin vaikuttava toimintapolitiikka voidaan
arvioida heikoksi, mikali sen kustannus-hyotysuhde on ollut heikko. (Pal 2010, 327-331.) Pertti
Ahosen (1985, 8-9) kehittdma hallinnon arvioinnin viitekehys on hyvin samankaltainen, tosin silla
erolla, ettd han esittdd tarkastelun kohteiksi liséksi laillisuuden arvioinnin eli sen, onko toteutettu

toimintapolitiikka lakien ja sdadosten mukainen, seka tietojarjestelmien arvioinnin.

Siind missa toimintapolitiikan suunnittelu ja toimeenpano ovat pitkélti sitd toimeenpanevan orga-
nisaation hallinnassa, arviointia voivat tehda myo6s ulkopuoliset tahot, kuten erilaiset yritykset, aja-
tushautomot seké poliittiset puolueet. Arviointi on hyvin poliittinen osa toimintapolitiikkaa, silla
sekd sen kannattajilla ettd vastustajilla on vahvat intressit vaikuttaa siihen, millaista arviointia toi-
mintapolitiikasta tulisi tehdd. Vastustajat haluavat nostaa esille tuloksia, joissa toimintapolitiikka
osoitetaan epaonnistuneeksi, kun taas toimintapolitiikasta vastuussa olevilla on selkeé intressi nos-
taa esiin onnistumiset. Arviointi on tarkeé ja arvokas osa toimintapolitiikkaprosessia, silla sen
avulla pystytadan parantamaan toimintapolitiikan toimeenpanoprosessia seka osoittamaan, mikéli
toimintapolitiikka saavuttanut ne tulokset, joita sille asetettiin. (Pal 2010, 305-307.) Arvioinnin
perusteella poliittinen prosessi pystyy tekemédén omat péatoksensa toimintapolitiikan merkityk-
sesté seké sen jatkosta.
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3.3.2 Toimintapolitiikan tavoitteet, instrumentit ja tasot

Mikali toimintapolitiikkaa on kaikki julkisen vallan tietoinen toiminta, on tarkead jasentéa sen eri
ulottuvuuksia tarkemmin. Knillin ja Tosunin (2012, 21-27) mukaan er&s tapa tarkastella erilaisia
toimintapolitiikkatyyppeja on jasentaa niita niiden taustalla olevien hallinnollisten periaatteiden ja
julkisella hallinnolla ylipaéataan kaytossa olevien keinojen kautta. Téhén ajattelutapaan perustuva
yleisesti kaytetty malli on Christopher Hoodin (1986) NATO-jasennys, joka muodostuu termeista
Nodality, Authority, Treasure ja Organization. Suomeksi namé voi kaantéda informaatio-oh-
jaukseksi, maaraysvallaksi, budjetoinniksi seka organisoinniksi. Luokittelut eivat ole toisiaan pois-
sulkevia ja jonkin tavoitteen saavuttamiseksi voidaan hyvinkin soveltaa toimintatapoja useam-
masta ryhmaésté. Toinen tapa jasentda toimintapolitiikkoja perustuu Lowin (1972, 300) tekemaan
typologiaan. Se muodostuu saatelevista toimintapolitiikoista, jakavista toimintapolitiikoista, uu-
delleenjakavista toimintapolitiikoista, seké rakenteellisista toimintapolitiikoista. Jakavissa politii-
koissa julkista rahaa kanavoidaan palveluiden jarjestdmiseksi, esimerkiksi julkisten palveluiden
jarjestamiseen. Uudelleen jakavat politiikat taas pyrkivat tasaamaan yksildiden valisi eroja yhteis-
kunnassa. Téllaisia politiikoita ovat muun muassa progressiivinen verotus ja tuloperustaiset sosi-
aaliturvan muodot. Rakenteelliset toimintapolitiikat ovat paaséantdisesti toimintatapojen muutok-
sia tai organisatorisia muutoksia. (Knill & Tosun 2012, 16-18.) Jasennyksissa on yhtenevéisyyk-
sid, mutta merkittdvimpana erona lienee se, ettd Hood nostaa informaatio-ohjauksen yhdeksi kes-

keiseksi toimintapolitiikkatyypiksi.

Hallintotieteellisesta ndakokulmasta edellisista tyypittelyista keskeisimmat toimintapolitiikkatyyppi
lienevat Hallin organisointi ja Lowin rakenteellinen toimintapolitiikka, silla hallinto- ja organisaa-
tiouudistukset ovat selkeimmin tyypiteltavissa naihin toimintapolitiikkatyyppeihin. Jenni Airaksi-
nen (2009, 36-39) madrittelee hallinnon uudistamisen tietoiseksi pyrkimykseksi muuttaa vallitse-
via hallinnon malleja suuntaan, joka ndhdaan parannukseksi vallitsevaan tilanteeseen. Maaritelma
on kaytanndssa hyvin samankaltainen kuin Deryn (1984, 17) maé&ritelma toimintapolitiikan kehit-
tdmisongelman tunnistamisesta, mikd on “merkittidvi eroavaisuus vallitsevan ja toivotun tilanteen
valilla”. Julkisyhteison hallinnollinen kehittdmistoiminta onkin sek& toimintapolitiikka itsessaan
ettd keino vaikuttaa siihen, miten toimintapolitiikkaa luodaan ja toteutetaan (Harisalo et al. 2007,
105).
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Hallinnollisten uudistusten tavoitteena on yleensd muuttaa hallinnollisia prosesseja ja toimintata-
poja siten, ettd ne olisivat tehokkaampia. Uudistuksilla on aina oltava tavoite, sill& kehittdminen ei
voi olla itsetarkoitus (Harisalo et al. 2007, 106). Toimintapolitiikan ja hallintouudistusten luonnetta
voi jasennellé useilla tavoilla. Harisalo et al. (2007, 106-107) méaarittelevat julkisyhteiséjen hal-
lintouudistukset kolmijakoisesti. Ensimmaéinen tavoite on sisdisen toimintakyvyn lisédminen, mill4
tavoitellaan eri hallinto-organisaation tavoitteiden tehokkaampaa toimeenpanoa. Toinen tavoite on
organisaation ulkoisen toimintakyvyn vahvistaminen, milla taas tavoitellaan julkisorganisaation
tehokkaampaa toimintaa ulkoisilla rajapinnoilla, jolloin se voi palvella paremmin asiakkaitaan seka
kansalaisia yleisesti. Kolmijakoisen tyypittelyn viimeinen hallintouudistuksille mé&érittelemé ta-
voite on “ratkaista kehittimistoiminnalla aitoja ja oikeita ongelmia.”. TAma tavoite on relevantti
silloin, kun julkisorganisaatio toimii tehokkaasti, mutta sen fokus on vaara. Harisalon tyypittelyssa
tarkastellaan uudistuksia niiden tavoiteltujen vaikutusten kautta. Tyypittely ei ota kantaa niinké&én
sithen, mill& toimenpiteill4 n&ihin tavoitteisiin pyritdan. Tamé madritelma mahdollistaa rakenteel-
listen toimintapolitiikkojen syvemman tarkastelun antamalla sille fokuksen: mité ollaan tekeméssé

ja milla tavoitteilla?

Kolmannen ulottuvuuden toimintapolitiikan tarkasteluun tuo Peter Hallin (1993, 278-281) tarkas-
telu toimintapolitiikkamuutoksista kolmiportaisena ja hierarkkisena ilmiona. Luokittelussa ensim-
mainen porras, toimintapolitiikkainstrumenttien muokkaus, muodostuu toimintatapoihin vaikutta-
vista muutoksista, jotka ovat usein luonteeltaan inkrementaalisia. Muutokset eivat ole radikaaleja,
vaan uusiin ongelmiin pyritdén vaikuttamaan muokkaamalla jo olemassa olevia toimintapolitiikan
instrumentteja niihin sopiviksi. Tdman tason muutokset syntyvét usein viranhaltijoiden rutiini-
tyond. Toisen portaan muutokset synnyttavat uusia instrumentteja ja toimintatapoja. Nama uudet
toimintamallit ovat kuitenkin linjassa vallitsevan toimintapoliittisen paradigman kanssa. Paradig-
man muutos on tdmé&n mallin kolmas porras. Hall madrittelee toimintapoliittisen paradigman muo-
dostuvan “ideoista ja standardeista, jotka eivdt ainoastaan médrittele toimintapolitiikan tavoitteita
ja kaytettavissa olevia instrumentteja, vaan myos maarittelevat niiden ongelmien luonteen, joita
niilld on tarkoitus ratkaista.” Toimintapoliittiset paradigmat ovat mééritelmaltaan hyvin samankal-
taisia kuin niin sanotut meta-toimintapolitiikat, jotka ovat yksinkertaistettuna toimintapolitiikan

luomista ohjaavia toimintapolitiikkoja (Greenway et al. 2004, 521-524).
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Kolme yllaesitettyd nakdkulmaa yhdistamélla pystytadn erilaiset toimintapolitiikat ja erityisesti
hallintouudistukset jasentamaan teoreettisesti kattavasti. Hoodin ja Lowin jasennys asettaa hallin-
touudistukset tietynlaiseen kehykseen osana julkisen vallan toimintapolitiikkakirjoa, Harisalo et
al.:n jasennys mahdollistaa hallintouudistuksen tarkastelun tavoitellun muutoksen kautta ja Hallin

hierarkkinen nakdkulma tuo tarkasteluun muutoksen laajuuden.
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4. Jarvenpadn kaupungin toimintapa- ja organisaatiouudistus

Tassa tutkimuksessa toimintapolitilkan muotoutumista ja toimeenpanoa konkretisoidaan Jarven-
paan kaupungin tekemalla organisaatio- ja toimintamalliuudistuksen tarkastelulla. Jarvenpééan kau-
punki on noin 40 000 asukkaan kunta Keski-Uudellamaalla. Kunnan asukastiheys on korkea, silla
se on pinta-alaltaan yksi Suomen pienimmistd kunnista. Kaupunki sijaitsee Helsingistd Tampe-
reelle johtavan péaéradan varrella ja se kuuluu padkaupunkiseudun metropoli- ja tydssakéayntialu-
eeseen. Kaupunkirakenteellisesti Jarvenpéa on kehittynyt yhteen Tuusulan ja Keravan kaupunkien
kanssa. (Markkola & Airaksinen 2013, 5.) Tassa luvussa jasennan Jarvenpaan toimintamalli- ja
organisaatiouudistusta toimintapoliittisena prosessina. Alla olevassa kuvassa (Kuva 3) on Jarven-
paan kaupungin muutosprosessin ajallinen jasennys, josta ilmenee muutoshankkeen tarkeét vaiheet

kaupungin oman tulkinnan mukaisesti.

»

. Q(E,Q\ M Uusi organisaatio padosin kayttoon 2012
\
&
q‘f-‘} A Ydinprosessipaatos 6/2011
A
Lo
C}c}Q’ M Uusia palvelualuepilotteja 1/2011
&
&’
&%Q M Hallinnon keskittamispaatos 2010
-
&
) ’ Sosiaali- ja terveystoimiala palvelualueiksi 4/2010

M Uusi kaupunkistrategia ja muutosohjelma 2009

’ Johtamisjarjestelman vudistamispadtos 2008

Kuva 3: Jarvenpaan kaupungin toimintamallin- ja organisaatiouudistuksen jasennys (Jarvenpaan loppuraportti 2014, 2)
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Varsinaisen toimintapolitiikkaprosessin muotoutumisen voi sanoa alkaneen vuonna 2008. T&té en-
nen kaupungissa oli tehty kehittamistyoté ja kartutettu tuntemusta erilaisista toimintatavoista. Asi-
akkaan asialla -muutoshanke, jolla uutta toimintatapaa ja organisaatiota toteutettiin, oli kéynnissa
vuodesta 2010 vuoteen 2013. Kuvassa on eritelty kronologisesti kaupungin viranhaltija- ja poliit-
tiseen paatoksenteko-organisaatioon tehdyt muutokset seka keskeiset paatokset, jotka veivat toi-
mintapolitiikkaprosessia eteenpdin.

Tama luku on jasennetty teoreettisen viitekehyksen toimintapolitiikkaprosessin vaiheiden mukai-
sesti kehittdmisongelman maarittelyksi, suunnitteluksi ja valmisteluksi, toimeenpanoksi seké arvi-
oinniksi. Tamé rakenne ei suoraan huomioi toimintapolitiikkaprosessien dynaamista luonnetta. Ai-
neiston perusteella vaikuttaa kuitenkin siltg, ettd dynaamiset ilmiot linkittyvat selkedsti toiminta-
politiikan johonkin vaiheeseen. Tdman vuoksi pyrin nostamaan aineistosta nousevat prosessin dy-

naamiset osat esiin niille relevanteissa luvuissa.

4.1. Kehittdmisongelma — Siiloutunut organisaatio muuttuvassa toimintaymparis-

tossa

Jarvenpéan kaupungin muutoshanke, jonka seurauksena koko kaupungin organisaatio tulisi muut-
tumaan, oli jatkumoa 1990-luvulta asti tehdylle laadun kehittamisty6llety6lle seka johtamisen stra-
tegiselle kehittdmiselle. Strategiatyon yhteydessa havaittiin selked tarve kehittda kaupungin johta-
mista ja johdettavuutta. T&méa kaansi eri toimijoiden katseet organisaatioon ja sen aiheuttamiin
haasteisiin. Toimintaa piti pysya kehittdm&én ja jotenkin piti paésté pois toimintojen siiloutumista
edistdvasta ja yllapitavasta toimintatavasta. Kasitys uudistuksen tarpeesta ja suunnasta ei ollut seu-
rausta mistaan yksittaisesta tapauksesta tai ilmiosta. Sen sijaan se muodostui vahitellen viranhalti-
jajohdossa rakentuen aiemman kehitystyon opetuksille. Tama vastaa kirjallisuuteen perustuvaa ku-
vausta toimintapolitiikkaprosessista syklisend ilmiond, missa uudistuskipinat saavat alkunsa aiem-
paan tekemiseen perustuvasta osaamisesta ja tekemisen kriittisesta tarkastelusta. Jarvenpéén orga-
nisaatiossa pidempéan tyoskennelleet viranhaltijat korostivatkin, ettd ajatus uudistukseen ei tullut
akillisesti, vaan se on kypsynyt vahitellen erilaisten kehityshankkeiden kautta. Alla olevassa lai-

nauksessa on eradn johtavan viranhaltijan nékemys uudistuksen taustoista. Lainaus on pitka, sill&

31



viranhaltijan kertoma luo selke& rakenteen varsinaista muutoshanketta edeltaneelle tyoskentelylle,

joka vaikutti sithen millaiseksi tdm& muutoshanke muotoutui.

“Eli linjauksenahan tanhan teki valtuusto vuonna 2008, mutta tan juuret on kyll& to-
della kaukana. Et voi lahtee ihan tuolta 90-luvulta. Eli tda kehityshistoria on karkeesti
sanottuna semmonen, etta lahdettiin aikanaan vuonna -97 miettimaan tata laatutyota,
ja vietiinki laatuasiat koko organisaation lapi. Eli tammosina aaltoina jollon tan laa-
tuidean sai, tai se vietiin jokaiselle ihmiselle. Siin& meni semmonen pari vuotta aikaa.
Ja se taas sitte johti siihen etta piti, tai luontevasti tultiin tdhan strategiakysymykseen.
Olihan toki strategia sitéa ennenkin mutta se aiheutti sen et piti pohtia sité strategiaa,
vield semmosena painavampana asiana. Jollon paadyttiin vuosituhannen vaihteessa
sithen Balanced Scorecard -malliin, eli naihin ndkokulmiin. Ja sillon kehitettaan taa
strategia, ja siella taas sitte strategiassa tda johtaminen nousi selkeasti pintaan. Ja
alettiin kiinnittdd johtamiseen huomiota, eli jarvenpaalaiseen johtamiseen.” (Viran-
haltija)

Johtavien poliitikkojen haastatteluissa tamé nakemys uudistuksesta pitkan kehitystyon lopputulok-
sena ei noussut esiin samalla tavalla kuin viranhaltijoilla. He painottivat enemman vallitsevia olo-
suhteita ja organisaation tilaa seka tarvetta saada aikaa parannuksia muutoksen kautta. Koko toi-

mintamalli- ja organisaatiouudistuksen tavoitteita kommentoi erés luottamushenkil® seuraavasti:

Joo, tota minust oli, et se oli urautunutta, nain ma se, urautunutta ja organisaatiolah-
tosta. Et kyl siind mietittiin asioita hyvin kapeesti tydn, oman organisaation nakokul-
masta. Oman profession nakokulmasta. Et tAmmonen, siis tietysti nyt ma puhu siita
mielikuvasta, joka valitty mulle paattajana. (Luottamushenkild)

Tehtdvien jakautuminen eri organisaatioille ja ndiden organisaatioiden itsendisyys ja niiden véliset
jyrkat raja-aidat néhtiin esteend kokonaisvaltaiselle toimintatavan uudistukselle. Kaupungin joh-
dossa muodostui nakemys siitd, ettd mikéali Jarvenpaatd halutaan tuloksellisesti kehittdd uuteen
suuntaan, se vaatisi muutoksia kaupungin koko toimintatapaan seka organisaatioon. T&ssa vai-
heessa ei kuitenkaan ollut vield ndkemysté, mité olisivat ne konkreettiset keinot, joilla tavoitteisiin

paastéisiin. Erds johtava viranhaltija perusteli organisaatiomuutoksen tarvetta seuraavasti:
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No se havaittiin sen takia etta, tajuttiin etté se johtaminen on hankalaa kun oli ne po-
terot, oli siis ne siilot. Oltiin siin& vanhakantaisessa toimialajaossa, oli jyrkat raja-
aidat. Ja tajuttiin se etta sehan ei oo asiakkaan nakdkulmasta oikein. Ett4 me ei pystytty
nakemaan kokonaisuuksia. Siis siind, se tuli sen johtamisen kohdalla esille etta se joh-
taminen semmosissa siiloissa, poteroissa niin se jai puolitiehen koska siind ei hallita-
kaan kokonaisasiaa, vaan se pilkkoutuu. Ja se tuli siitd johtamisen vaikeudesta, jollon
tajuttiin etta pitéaki ruveta kasittelemaan ja tekemaan tata toimintaa niin etta se kasit-
taa loogisia kokonaisuuksia, jotka samalla on myds asiakasnakékulman mukaisia. Se

on niitd, milla tavalla asiakas nékee ne asiat. ” (Viranhaltija)

Pelkk& johtamisen haasteellisuus tuskin olisi yksin laittanut koko organisaatiota koskevaa uudis-
tusta liikkeelle, ellei toimintaymparistdssa olisi tapahtunut muutoksia. Muutoshankkeen kannusti-
mia olivat Jarvenpéan kaupungin muutoshankkeenloppuraportin (2014, 2) mukaan “esimerkiksi
vaeston ikaantyminen, véeston palveluodotusten kasvaminen, valtion kunnille antamat uudet pal-
veluvelvoitteet, infrastruktuurin vanhentuminen, taloudellinen epavarmuus seka henkildston
ikdantyminen.” Jarvenpédan kaupungin toimintamalliuudistuksen I&htokohdat ovat samankaltaiset
kuin monissa muissa suomalaisissa hallintouudistuksissa. Vallitseva rakenne todettiin kestdmatto-
maksi suhteessa ymparoivaan yhteiskuntaan ja sen asettamiin vaatimuksiin vallitsevalla hetkella ja
erityisesti tulevaisuudessa. Tamaé vastaa hallintotieteen tutkimuskirjallisuudessa esitettyé hallinnon
uudistamisen yleisia lahtokohtia (mm. Dery 1984 ja Airaksinen 2009). Jarvenp&éssa siis tunnistet-
tiin, ettd kaupungin organisaatio ei toimintatapojensa ja rakenteidensa puitteissa pysty vastaamaan
niihin haasteisiin, joita muuttuva toimintaymparistd asettaa. Tdma ilmenee seuraavasta viranhalti-

jan summauksesta:

"Meiddn yks vaikutin tihdn oli se ettd vanhalla tavalla toimien ei selvitd tulevaisuu-
desta. Ne on kuitenki niin hankalia ne asiat, niin taloudellisesti kuin myds sitte ihan
asioinakin. Vaki vanhenee ja kaikkea muuta. Eli meh&n haluttiin t&4& tehd& myds sen
takia ettd me pystytaan vastaamaan tdhan muutokseen. Ja ma uskon ettd me pystytaan

vastaamaan, paremmin kuin se joka jdi paikoilleen, se kunta.” (Viranhaltija)
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4.2. Jarvenpéaan asiakaslahtoisen prosessimallin muodostamisen suunnittelu

Oman organisaation toiminnan haasteet ja muuttuva toimintaympéristd toimivat Jarvenpaan toi-
mintapolitiikkaprosessin liikkeellepanijoina. Kun ymmaérrys muutoksen tarpeellisuudesta oli syn-
tynyt, uudistuksen suunta I6ytyi viranhaltijoiden ndkemyksen mukaan melko nopeasti prosessimai-

sesta toiminnasta, kuten seuraavasta lainauksesta ilmenee:

”Se oli johdonmukainen tulos, tai tulema siitd mitd oltiin tehty sen johtamisen eteen.
Eli se tavallaan loksahti siind kohdalleen. Ei todellakaan mietitty mitddn muuta. Eli se
oli prosessimainen toimintatapa, asiakaslahtdinen, ja siihen kytkettiin heti, sitd ym-
marrettiin se etté sen johtamisjarjestelman taytyy myos sitten vield olla sen mukaista.

Eli ne meni rinnakkain.” (Viranhaltija)

Jarvenpédan kaupunginvaltuusto tekikin kokouksessaan kevéélla 2008 linjauspaatoksen kaupungin
toimintatavan ja johtamisjarjestelman uudistamisesta. Linjauksen mukaan Jarvenpaan kaupunki
siirtyy prosessimaiseen toimintatapaan vuoden 2013 alusta. (Airaksinen & Laine 2011, 4.) Tama
ei kuitenkaan tarkoittanut, ettd tuossa vaiheessa olisi ollut selke&é kuvaa siitda, milta prosessimai-
sesti toimiva Jarvenpdd vuonna 2013 nayttaisi. Valmistelulle oli tdman jalkeen asetettu selke&
raami, jonka puitteissa uutta toimintapolitiikkaa voitiin alkaa muotoilla konkreettisemmin. Ke-
vaalla 2009 Jarvenpaan kaupunginvaltuusto hyvaksyi uuden kaupunkistrategian, jossa oli linjauk-
set toimintamallin uudistamisesta. Taman jalkeen alkoi uudistuksen valmistelu konkreettisen to-

teuttamisen osalta:

”No se oli tavallaan, kylld se oli ennen sitd varsinaist kdynnistamist. Siin& mieles etta,
et sillonku tulin kevaalla 2009 niin, hyvaksyttiin muun muassa taa uus kaupunkistrate-
gia. Jossa oli tdd muutosohjelma jossa oli painotettu ndma ja sitte ku toimin tosiaan
sillon sen prosessijaoston esittelijana niin siin& alettiin aika akkia sitte valamistele-
maan taméan hankkeen projektisuunnitelmaa tamén tyyppista naita paalinjoja. Ja sii-

tdhdn se, sitte starttas.” (Viranhaltija)

Kommentissa mainittu prosessijaosto oli merkittava sillanrakentaja viranhaltijavalmistelun ja po-
liittisen paatoksentekoprosessin valilla. Prosessijaoston kokoonpanoon kuuluivat kaupunginval-

tuuston ja -hallituksen puheenjohtajistot sek& lautakuntien puheenjohtajat. Seka viranhaltijoiden
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etta luottamushenkil6t arvioivat prosessijaoston merkittdvaksi elimeksi muutoshankkeen menes-

tyksen kannalta. Kasittelen sen roolia enemmaén luvussa 4.3.2.

Taman suunnittelun pohjalta muotoutui lopulta Asiakkaan asialla -muutoshanke, jonka keskeisena
tavoitteena oli Jarvenpaan kaupungin organisaation toimintamallin muokkaaminen asiakasléhtoi-
sesti ja prosessimaisesti toimivaksi seka kaupungin organisaatiorakenteen muokkaaminen naita ta-
voitteita tukevaksi. Tdman hankkeen tehtédvéana olisi méaritella konkreettiset tavoitteet ja keinot,
joilla ne saavutetaan seka toteutetaan. Suunnittelun yhteydessa piti ottaa kantaa muun muassa sii-
hen, miten uudistuksesta puhutaan. Prosessiorganisaatiosta puhuminen yleiselld tasolla voi olla
selke&d, mutta kun tavoitteet ja toimenpiteet piti Kirjoittaa auki konkreettisesti, kasitteiden epasel-

vyys saattoi muodostaa jopa merkittdvia haasteita.

“Niin tavallaan se oli tiedossa et valtuusto oli linjannu sen ettd, hyvin ympdripyoreesti
2010 puoleen véliin mennessa niin pitaé olla prosessinomasta, pitad olla niinku pro-
sessimainen toimintatapa. Mut sitte sité alettiin tdsmentaa et se oli oikeestaan se mita
oli, valtuuston paatos. Mut sit alettiin tekeen projektisuunnitelma siita et miten paas-
saan siihen etta. Ja ylipaatansa se etta ku puhutaan, no sillon puhuttiin prosessiorga-
nisaatiosta ettd miten se meilla, maaritetdan. Niin ihan lahtien perusasioista ja paa-
dyttiin siihen ettd, puhutaan prosessimaista toimintaa tukevasta organisaatiosta ja

prosessimaisesta toimintatavasta.” (Viranhaltija)

Muutoksen suunnittelu pakotti tarkastelemaan vallitsevia kéytantdja uusista nakékulmista, silla
asiakaslahtoinen ja prosessimainen toimintatapa on merkittdvd muutos suomalaiseen julkisen sek-
torin organisaatioon, joka on perinteisesti organisoitu tiettyjen sektorien ympérille. Asioiden tar-
kastelu niista I&htokohdista mahdollisti uudenlaisen tavan ajatella ja suunnitella julkisia palveluja.
Alla olevassa kommentissa luottamushenkil6 perustelee koko muutoshankkeen tarpeellisuutta Jar-

venpaan kaupungille:

No sen takia, ettd tda niinkun kaynnisti, tdd vapautti minusta semmosen positiivisen
muutoksen. Eli tuota, ruvettiin ajattelemaan asiaa naitten, toisaalta asiakkaitten kan-
nalta, mutta toisaalta ihan sitten sen henkilokunnan toiminnan kannalta. Et toimitaan

fiksusti. Elikka taa, etta oikea asia oikeaan aikaan oikeassa paikassa, niin semmonen
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kulunu slogan ja klisee kun se onkin, mutta sil saa arvaamattoman paljon aikana, kun

rupee miettiin nain pain. (Luottamushenkil®)

Jarvenpdan muutoshankkeen viralliset tavoitteet olen jo aiemmin kuvannut. Uudistushank-
keella oli my®ds auki kirjoittamaton tavoite muuttaa organisaatiokulttuuria. Asiaa ei varsinai-
sesti ollut péatetty, mutta useissa haastatteluissa pidettiin melkeinpa itsestdén selvana, etta
nimenomaan toimintakulttuuria tulisi muuttaa. T&llaisen asian kirjaaminen ei vélttdmatta
olisi edistanyt tata tavoitetta. Toimintatavat ja -mallit ovat kuitenkin vahvasti sidonnaisia or-
ganisaation kulttuuriin ja vallitsevaan toimintaparadigmaan (Hall 1993, 280). Asiakasléhtoi-
syys ja prosessimaisuus olivat luonteeltaan sellaisia muutoksia, etta niiden onnistuneesta toi-
meenpanosta oli seurattava muutoksia myds koko kaupungin toimintakulttuuriin. Ajatusta

kulttuurin muuttamisesta kuvastaa seuraava kommentti:

”Meian yks tavote on ollu organisaatiokulttuurin muuttaminen ku me aina puhuttiin
siita et se ei, tai on rakenteet on helppo muuttaa, mut et miten sd muutat organisaa-
tiokulttuurin. Mut nyt ku td&d muutos on ollu tarpeeks pitka, ni se organisaatiokulttuuri
on alkanut muuttuu, myos, ilman et me oltiin paatetty alussa muuttaa organisaatiokult-
tuurii. Se on tas samalla muuttunut, vahitellen. Et me ei oltu koskaan kirjotettu niita
semmosii siella jaavuoren huipun siella pinnan alla olevii asioita auki, tas isos ku-
vassa. Me on tehty se tydyhteisdtason tavotteissa, ihmisten vuorovaikutuksessa, esi-
miesty6ssa, mut et se et mihin ta&a organisaatio oli sairastunut, ni sita ei koskaan kir-
jotettu auki, et siit pitdd paasta pois, vaan me asetettiin suoraan isot tavotteet ja sita

varmaan ei 0o enda.” (Viranhaltija)

Muutoksen suunnittelun yhteydessa kaytiin useitakin keskusteluja siitd, miksi tata ajatusmallia tu-
lisi kutsua. Jotkut nédkivét asiakaslahtoisyyden liian markkinaldhtdisena ajattelumallina ja olisivat
toivoneet ennemmin kuntalaisléhtoista toimintatapaa johtotédhdeksi. Tassakin yhteydesséd muutok-
sesta kéaytettava kieli nousi keskeiseksi pohdinnan aiheeksi. Loppujen lopuksi pa&dyttiin kuitenkin
puhumaan asiakaslahtdisyydestd, koska kehittdmisen fokus oli palveluissa. Palveluiden kayttajien

mieltdmista asiakkaiksi ei yleisell& tasolla koettu ongelmalliseksi.
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”Siis silld tavalla se on must mielenkiintosta ettd ku me puhutaan asiakkaista ja asuk-
kaista. Ja siind on hirmu suuri ero. Jokainen asukas voi olla jonku palvelun potentiaa-
linen asiakas. Mutta se ei valttamatta tuu koskaan asiakkuuteen. Et nda on just sellasia

mielenkiintosia asioita joita pohditaan.” (Viranhaltija)

Koska asiakkuuden ja asiakaslahtdisyyden teema muodostui uudistuksen keskeiseksi karjeksi,
my0s sen perimmaistd luonnetta jouduttiin miettim&éan uuden toimintatavan suunnittelussa ja val-
mistelussa. Vaikka asiakaslahtoisyys koettiin myonteiseksi tavaksi toimia, nostivat jotkut haasta-
tellut esiin mielenkiintoisen nakdkulman siitd, kuinka asiakaslahtoisyys oli myds erdénlainen pak-
kovalinta tilanteessa, jossa kunnan oma paatosvalta jarjestettavista palveluista on rajoittunut laki-

séateisten palveluiden liséantymisen johdosta, kuten seuraava viranhaltijasitaatti asiaa ilmentaa.

“Ja silld tavalla se ei mulle oo mikdiiin ongelma ollu koska mun mielest se on aina ollu
niin et meijan pitad miettii et mita varten me ollaan taalla keta varten me ollaan taalla
ja mité meijan pitas tuottaa. Ja se asiakaslahtdsyys mun kasittaakseni, tai mina ajatte-
len sita silla tavalla etté asiakkailla on kaikenmoisia tarpeita. Ja me vastataan niihin
tarpeisiin ensisijassa jokka on lakisaateisia. Ku meijan taytyy ne tuottaa. Ja me voijaan
siind ottaa se asiakkaan aani kylla kuuluviin. Mutta meijan taytyy tuottaa osa naista
hyvin strukturoidulla tavalla mihin me ei voija kauheesti ite vaan se tulee lainséadan-
ndstd. Mutta mehan voijaan, osaa palveluja kylla kehittéda ja muokata asiakkaitten tar-
peista lahtevaksi. Mutta ei me kaikkiin laheta. Me katotaan niita joista tulee, asiakas-

hyétyjd.” (Viranhaltija)

Seuraava luottamushenkildn kommentti ottaa samaan asiaan kantaa vield voimakkaammin. Asia-
kaslahtoisyyden ottaminen muutoshankkeen teemaksi oli Jarvenpdén oma valinta, mutta valinta
voidaan myos tulkita reagoimiseksi toimintaympériston muutokseen. Tamé tematiikka ei kuiten-
kaan korostunut aineistossa enempéé, vaan asiakaslahtdisyys nahtiin padosin hyvéna ja jarkevané

kérkend, jolla toiminnan kehittdmiseen saatiin oikea fokus.

“Oleellinen kohta, vaikka ei asian ydin, on se keskustelu jota on kdyty jo ennen tin
prosessin alottamista, mut sen aikana mydski, siita verbaalisesta muotoilusta, etta kon-
septi on muotoiltu asiakaslahtoisyys, joka maarittelee siis sen ettd, kuntalainen on asia-

kas, ja kuntalainen on asiakas, ja mitd véahemman kunnilta ja& omien painotustensa
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mukaisen toiminnan kehittdmiseen voimavaroja, kun valtion-, siis lainsdadannon pai-
nehan on tiukka, ja rahat vahissa, niin sitd voimakkaammin siis korostuu se asia, etta
kuntalainen on ikaan ku liikelaitoksen asiakas. Ja taa kunta. asiakaslahtoisyys, kasit-
telee siis kautta linjan, semmosten hyodykkeitten kysyjana, jota tdma tuotantolaitos

tuottaa.” (Luottamushenkilo)

Valtaosa haastatelluista viranhaltijoista naki, ettd kokonaisvaltainen muutoshanke oli looginen ja
valttamaton ratkaisu. Tama ei kuitenkaan ollut alusta asti yksimielinen ratkaisu, vaan vaihtoehtona
nahtiin inkrementaalisempi lahestymistapa, jossa olisi keskitytty korjaamaan selkedsti toimimatto-
mia toimintoja ja jatetty hyvin toimivat osa-alueet rauhaan. Jalkikéateisesti kokonaisvaltainen muu-
toshanke nahtiin kuitenkin parhaaksi vaihtoehdoksi. Sen puitteissa pystyttiin kehittdmaan toimin-
taa kokonaisvaltaisesti ja samalla puuttumaan selkeisiin epakohtiin, kuten seuraavassa lainauksessa

kerrotaan:

”Mahan olin sillon aluks sitd mielta ettd tata ei ois pitany tehda koko hommaa. Ku ma
tulin tdnne ni ma sanoin et taal ois ensimmaiseks pitany panna perusasiat kuntoon. Et
must taal oli kaikki rempallaan, ku ma tulin tanne. Mutta. ehka se oli helpompi ne
perusasiat panna kuntoon tdn muutoshankkeen kautta. Eli me muutettiin jotain ison
tavotteen kautta, eika niin et me pyrittiin jotain paskaa korjaamaan pois jostain. Koska
jos me ois pysytty vanhois rakenteissa ja vaan hiottu jotain yksittaista ja yritetty muut-
taa ihmisten kdyttdytymistd vaan, tai jotain prosessin yhtd osaa, et "te teette tdtd vdd-
rin”, ni tddl oli niin paljon asioita epakunnossa, et taalla piti tehdad muutos, ja se var-
maan oli fiksuu et se tehtiin niin etta kukaan ei ees huomannu et me pantiin ne vanhat
asiat kuntoon, vaan se naytti silta et me rakennettiin jotain uutta, hienoo.” (Viranhal-

tija)

Jarvenpaan toimintapolitiikkaprosessin valmistelu nayttéisi aineiston valossa edenneen hyvin
pitkalti toimintapolitiikkaprosessin teoreettisen jasennyksen mukaisesti. Poliittiset paattajat hy-
vaksyivat suuntaviivoja ja asettivat valmistelulle eri vaiheissa raameja. Tamén liséksi viranhalti-
jat ja luottamushenkil6t pystyivat kdymaan prosessijaoston puitteissa myods epavirallisempaa
keskustelua tavoitteista ja suuntaviivoista. Taman vuorovaikutuksen kokivat jalkikateen vahvuu-

deksi sekd viranhaltijat ett& luottamushenkil6t.

38



4.3. Uuden toimintapolitiikan toimeenpano Asiakkaan asialla -muutoshankeella

Jarvenpéan uutta toimintamallia toimeenpantiin vaiheittain jo ennen varsinaisen muutoshankkeen
kaynnistymista kesalla 2010. Esimerkiksi sosiaali- ja terveystoimialan uudistaminen palvelualu-
eiksi kevaéalla 2010 oli téllainen toimenpide. Varsinainen toimeenpano koko kaupungin laajuudella
tapahtui kuitenkin vuodesta 2010 vuoteen 2013 kaynnissa olleen Asiakkaan asialla -muutoshank-
keen puitteissa. Muutoshanketta rahoitti Jarvenpéan kaupungin lisdksi Suomen itsendisyyden juh-

larahasto Sitra osana julkishallinnon johtamisohjelmaansa (Jarvenpaa 2010, 2).

Jarvenpaan kaupungin valitseman asiakaslahtdisyyden ja sitd tukevan prosessimaisen toimintata-
van voi méaritelld luvussa 3.3.2 kuvatuksi toimintapoliittiseksi paradigmaksi, sill& ne eivit ei it-
sesséan ole suoraan kaytettavissa oleva instrumentteja. Ennemmin ne ovat ajatusmalleja tai kon-
septeja, jotka ohjaavat kaupungin tapaa toimia, l&hestya asioita seka sitd, miten kaupungin tuotta-
mat palvelut pitdisi organisoida. Ne itseasiassa muuttavat kasityksia siitd, mitka asiat tulisi nahda
ongelmiksi ja miten ne tulisi ratkaista. Koska toimintapoliittisten paradigmojen muutos on vaiku-
tukseltaan paljon merkittdvampi kuin yksittdisten instrumenttien muutos, ne ovat Hallin (1993,
280) mukaan myds paljon monimutkaisempia muuttaa. Ne vaativat tyontekijoitd muuttamaan aja-
tusmallejaan organisaation toiminnasta seka omasta tydstaan. Haastatteluissa nouseekin esille, etta
asiakaslahtoiseen ajatteluun siirtyminen oli joillekin kaupungin tyontekijaryhmista iso muutos,

jonka koettiin muuttavan heidén tyénsa keskeisi periaatteita.

Aiemmin tutkimuskirjallisuuden perusteella esitin luvussa 3.3.1 onnistuneen toimeenpanon edel-
Iytyksiksi poliitikkojen ja viranhaltijoiden toimivan yhteistyon (Leinonen 2012) seka joustavan ja
dynaamisen toimeenpanon (Pal 2010, Pressman & Wildavsky 1984 sekd Kay 2009). Jalkimmainen
edellyttdd, ettd toimintapolitiikkaa toimenpanevilla tahoilla on riittdvaa kykyé ja mahdollisuuksia
soveltaa suunnitelmia ja reagoida toimeenpanon aikana esiin nousseisiin ongelmiin, joita suunnit-
teluvaiheessa ei valttaméttéd osattu tai pystytty huomioimaan. Seuraavat alaluvut 4.3.1 ja 4.3.2 on
jasennelty nédiden onnistuneen toimeenpanon edellytysten mukaisesti. Ensimmaéinen késittelee
muutoshankkeen toimeenpanoa ja toinen Jarvenpaan viranhaltijoiden ja luottamushenkiléiden vuo-

rovaikutusta prosessijaoston puitteissa toimeenpanon aikana.
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4.3.1 Muutoshankkeen eteneminen

Toimintapolitiikkaprosessin suunnittelu ja toimenpanovaiheiden limittdisyys ja paallekkéisyys
seka toimeenpanon dynaaminen luonne korostuvat, kun tarkastellaan varsinaista Asiakkaan asialla
-muutoshanketta. Sen kdynnistyessa uudesta toimintatavasta, organisaatiosta taikka poliittisesta
paatdksentekorakenteesta ei ollut valmista suunnitelmaa, jota olisi voitu suoraan toimeenpanna.
Valmisteluvaiheessa oli saavutettu tietynlainen yhteisymmarrys siitd, ettd kaupunki siirtyy proses-
simaiseen toimintatapaan vuoteen 2013 mennessé ja kaupungin organisaatio muutetaan tukemaan
tallaista toimintatapaa. Jarvenpééan toimintapolitiikkaprosessin arvioinnissa olikin hankalaa ero-
tella erikseen varsinaista suunnittelua ja toimeenpanoa. Kun kyse on niin laajasta kokonaisuudesta
kuin Jarvenpadn kaupungin toteuttama muutoshanke, ei toimintapolitiikan suunnittelun ja toimeen-
panon taydellinen erottaminen liene edes mahdollista. Jos kuitenkin halutaan pit&a tiukasti kiinni
teoreettisessa viitekehyksessa jasennellystd prosessikuvauksesta, voitaneen ajatella, etta tallaisten
muutosprosessien suunnitteluvaiheessa jatetddn merkittavasti lilkkkumavaraa toimeenpanovaihee-
seen. Tassé tutkimuksessa olen paatynyt pitdmaa ndma kaksi vaihetta erillising, silla se helpottaa

prosessin jasentdmista.

Asiakkaan asialla -muutoshankkeen tehtavéné oli suunnitella ja valmistella siirtyminen prosessi-
maiseen toimintaan Jarvenpaa kaupungissa. Tahan kuului palveluprosessien kartoittaminen, jatko-
kehittdminen ja vastuuttaminen, mika jo itsessaan vaati paljon ty6té ja oli kdynnissa koko muutos-
hankkeen ajan, mutta jatkui myos sen paatyttya. Yksi osa téita tyota oli myos kartoittaa puutteita ja
paallekkaisyyksié silloisissa toiminnoissa seka profiloida sellaisia asiakkaista, jotka tarvitsivat pal-
veluita useista eri palveluorganisaatioista. Kaiken tdmén tiedon kartoittaminen oli tarkead, jotta

palveluprosesseista ja organisaatiorakenteista saataisiin tarkoituksenmukaiset.

Muutoshankkeen ensimmaiset konkreettiset tulokset saavutettiin vuonna 2011, kun osassa organi-
saatiota pilotoitiin uusia palvelualueita. Naiden kokemusten perusteella liki koko Jarvenpédéan kau-
pungin organisaatioon uusi rakenne vietiin vuoden 2012 alussa, mutta vuoden 2013 alussa organi-
saatiota vield hienosaadettiin. Vuoden 2013 alusta alkaen myds kaupungin lautakuntarakenne uu-
distettiin vastaamaan uutta viranhaltijaorganisaatiota. Seuraavalla sivulla on kuvattuna Jarvenpéén
kaupungin lautakuntarakenne seka palvelualueet Asiakkaan asialla -hankkeen paattyessa vuonna
2013 (Kuva 4).
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Kuva 4: Jarvenpaan kaupungin palvelualueet sekd poliittiset paatdksentekoelimet 2013 (Jarvenpéan loppuraportti 2014,
27)

Ennen lautakuntarakenteen uudistamista vuoden 2013 alussa uudenlaista organisaatiota oli joh-
dettu vanhan organisaation ja toimintamallin mukaisella lautakuntarakenteella, mika monimut-
kaisti asioista péattdmistd. Vuoden alusta kayttoonotetut uudet organisaatiorakenteet lapaisivét
vanhoja hallinnonaloja, kun taas lautakuntarakenne vield vuoden 2012 aikana perustui aiempaan
sektorikohtaiseen ajatteluun. Kéytannossa tasta seurasi se, ettéd joihinkin uuden viranhaltijaorgani-
saatiorakenteen asioista tarvittiin paatdés useammasta lautakunnasta. Uuden lautakuntarakenteen
kayttoonotto ratkaisi taméan ongelman. Lautakuntarakenteen uudistamisen jadminen muutoshank-
keen viimeiseksi isoksi toimenpiteeksi johtui siitd, etta poliittisen johtamisjarjestelman suunnittelu
oli taka-alalla muutosprosessin tavoitteissa, silla isoin panos laitettiin kaupungintoimintatavan ja
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viranhaltijaorganisaation uudistamiseen. Luottamushenkiléorganisaation uudistamisessa vallitsi
my0s erimielisyyttd suunnasta johon sita pitdisi vieda seka siitd, kenen vastuulla - viranhaltijoiden
vai luottamushenkildiden - kehittdmisen vetdminen on. Seuraavassa pitkassa lainauksessa heijas-
tuvat hyvin seka lautakuntarakenteen kehittdmisen haasteet ettd haasteet joita poliittisen ja viran-
haltijaorganisaation eritahtinen kehittdminen aiheuttavat. Luottamushenkildorganisaatiolla on kes-
keinen rooli kunnan toiminnassa. Uusi toimintamalli asetti myos sille uusia vaatimuksia, mutta
kuten alla olevasta huomaa, uuden roolin muotoutuminen tai muodostaminen ei ollut mitenk&én

selkeé prosessi.

"Nyt ne pddsee keskittyyn sielld hyviin kokonaisuuksiin. Ettd ku nyt meil on lautakunta
per ydinprosessi. Aikasemmin meil oli niinku sillai ettd, ydinprosessia ja asioita kasi-
teltiin monisa eri, lautakunnisa. Ja se oli sekava ja. Ett4 se on sillé tavalla ja. Ja jotenki
koen sen etté tds on varmaan tulevassa mallissa mika nyt onki ja ndin poispain ollaan
uudistamassa kaupunkistrategiaa niin. Lautakunnalle pitds saada paremmin se, tam-
monen niinkun operatiivisemman tason asiat ja sit pitdd hyodyntaa sité asiantunte-
musta mita sill& toivottavasti on. Mutta muuten ne roolit ei ne, ei siihen niinku vanhaan
nahden muuttunu. Ettei me sen tyyppisii muutoksia saatu lapi et kylla me viranhaltijana
mietittiin, ja esittelyssa vaha pyoriteltiinki niin, erilaisia muun muassa valiokuntamal-
leja taman tyyppisia. Missa se ois niinku, luottamushenkil@itten rooli ois, asioitten va-

lamistelusa ollu huomattavasti vahvempi ja se ois vaatinu enemmdn aikaa ja muuta.’

(Viranhaltija)

Vaikka viranhaltijaorganisaatio kehittdmisetd painotettiin enemmaén, sen muotoutuminen oli
monimutkaisempi prosessi. Koska selkedd kuvaa prosessimaisesti toimivan Jarvenpaan
organisaatiosta ei ollut, muutoshankkeen aikana pilotoitiin erilaisia toimintatapoja, joita kokeilun
jalkeen muutettiin uudelleen. Muutoksessa vastuussa olevilla viranhaltijoilla oli haastattelujen

perusteella paljon lilkkkumavaraa, mikd mahdollisti toimivimpien ratkaisujen etsimista:

”No prosessien mddrdt ettd, tossahan oli niinku, liittyen osittain siihen ku puhuttiin
tasta miten t44 on edenny. Lanusiva [lasten ja nuorten sekd sivistys- ja vapaa-aika]
puolella on edenny vauhikkaammin ja, sitte tuolla, sotepuolella vaha hitaammin. Ja ne
muutoksetki ehka liittyy tuohon et ton, prosessijaoston myota niin, paadyttiin pilotoi-

maan sitte erilaisia vaihtoehtoja. Eli ku puhutaan ydinprosesseista niin, pilotoitiin sitte

42



yks vuosi kokeiltiin et mentiin kolmella prosessilla siell& eteenpéin. Ja sitte, pilotoinnin
jalkeen lopulta paadyttiin siihen etta, et sen sijaan et on kolme niin menndan kahel ja

ndin edelleen.” (Viranhaltija)

Poliittisen ja viranhaltijaorganisaation eri tahtinen uudistaminen oli seurausta selkeén vaiheittaisen
etenemissuunnitelman puutteesta. Muutoshankkeen loppuraportissa (Jarvenpéaan loppuraportti
2014, 3) asia madriteltiin siten, ettd ”hanke eteni iteratiivisesti, eli suunnittelua ja toteutusta muo-
kattiin hankkeen edetesséd. Ndin ollen aika-taulu tdsmentyi jatkuvasti.” Muutoshankkeen suunnit-
telussa ja toimeenpanossa tehtiin tietoinen ratkaisu emergentisti muotoutuvasta muutoshankkeesta,
jossa yleiset suuntaviivat ja tavoitteet oli asetettu. Tdma on linjassa teoreettisessa viitekehyksessa
kuvattuun onnistuneen toimeenpanon vaatimaan riittavaan litkkumavaraan. Koska Jarvenpéén kau-
pungin tavoittelemat muutokset olivat laajamittaisia, niiden onnistuneen toteutuksen taydellinen
etukateinen suunnittelu olisi luultavasti ollut mahdotonta. Toisaalta aineistossa nousi esiin, ettd
hieman strukturoidumpaa etenemista olisi toisaalta toivottu. Tamé ilmenee vield selvemmin myo-

hemmin tassa luvussa.

Jarvenpéaan kaupunki ei omaksunut prosessimaisesti toimivan organisaationsa pohjaksi mitéan val-
miita prosessimalleja, vaan muodosti oman tulkintansa ja tapansa muodostaa prosessimaisesti toi-
mivaa organisaatiota. Tama ei johtunut niink&an siité, ettd prosessiorganisaatiota ei olisi osattu

rakentaa, vaan ennemmin tietoisesta valinnasta rakentaa omanlaista toimintamallia:

“meil on niin kotikutoiset prosessiajatukset sitte. Ku me ollaan tehty ihan oma malli.

Rikottu kaikki lainalaisuudet mut se on meille hyvd.” (Viranhaltija)

Prosessimallia kehitettiin ja tarkennettiin koko muutoshankkeen ajan. Kaupunginvaltuusto hyvék-
syi kaupungin strategisen prosessikartan kokouksessaan kesélla 2011, kun muutoshanke oli ollut
kaynnissa noin vuoden. Prosessikarttaa paivitettiin kaupunginvaltuustossa vield loppuvuodesta
2012 muutoshankkeen loppumetreilla. (Jarvenpaan loppuraportti 2014, 9.) Seuraavalla sivulla on
kuvattuna (Kuva 5) Jarvenpéan kaupungin ydin- ja avainprosessit muutoshankkeen paattyessa.
Prosessit on pyritty rakentamaan muutoshankkeen perusajatuksen mukaisesti asiakaslahtoisiksi,
siten ettd ne pystyvat tuottamaan tarvittavat palvelut mahdollisimman joustavasti ja tarkoituksen-
mukaisesti. Ydinprosessit ovat ylimman tason kokonaisuuksia, jotka ovat luonteeltaan strategisia.

Avainprosessit ovat toimintakokonaisuuksia, jotka sitovat yhteen konkreettisia palveluja tuottavat
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palveluprosessit. (Jarvenpaan loppuraportti 2014, 9-10.) Esimerkiksi varhaiskasvatus ja perusope-

tus ovat avainprosessitason kokonaisuuksia.

Ydinprosessit

Elinvoimaisen Lasten ja nuorten Osaamisen,
kaupunki- kasvun j harrastamisen ja

lkaantyneiden ja

e po - e eliminhallinnan ::Iol‘l‘lll‘ltﬂ_Iﬂj‘OI"ElstEl‘l
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varmistaminen edistiminen edistiminen Deent i tukeminen

Terveyden ja
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Kuva 5: Jarvenpaan kaupungin Ydin- ja avainprosessit Asiakkaan asialla -muutoshankkeen paéattyessa (Jarvenpaan lop-
puraportti 2014, 13)

Prosessien kehittdminen ei ollut koko organisaation laajuisesti yhteismitallinen prosessi, vaan
kehittdminen tapahtui eri palveluissa hieman eri tavalla ja eritahtisesti. Organisaatioiden omat
toimintakulttuurit vaikuttivat huomattavasti siihen kuinka nopeasti ne omaksuivat uuden
toimintatavan ja kuinka innokkaasti ne kehittivat omaa toimintaansa sen mukaiseksi. Esimiesten
asenteen ja toiminnan rooli korostui merkittdvéaksi uusien prosessien etenemisen vauhdittajaksi.
Kun prosessit etenivét eri tahtiin, yksikot pystyivat ottamaan oppia muiden kehittdmistyosté ja
hyodyntdmaén sitd omassa kehittdmisessdan. Tama koettiin kotikutoisen prosessikehittdmisen

vahvuudeksi, kuten seuraava lainaus osoittaa.
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”Joo. Ja ma naan et se, et siin mielessa ratkasuna myoskin sen ettd meilldhan on koko
ajan taa ollu semmonen oppimismatka, ettd kun yks tekee jotain, niin sit seuraava kat-
too mita sielld on tehty ja tekee sen vield véahan paremmin. Ja sit seuraava taas ottaa
siita eteenpain, etta tietylla tavalla ne nékee sen ettéd meilla koko ajan menee se etta,
se joka on aluks ollu jaljessa niin menee ohitte. Ja siitd seuraava menee taas ohitte, ja
sitd myota se tulee. Ettéa nyt esimerkiks tekninen tas vaiheessa niin, siell& on ihan uusia
innovaatioita, semmosii tosi hienoja jota nyt sit ollaan miettiméassa ettd miten niita
tuodaan mukaan mydés konsernipalveluihin, joka oli ensimmaisend. Eli me ollaan nyt
sit konsernipalvelut on taas jaany jalkeen ettd, tdssa haastetaan vahan toisiaan. Et

siindki mieles se voi olla ihan hyvd et me menndcdn, annettiinkin.” (Viranhaltija)

Jarvenpéan prosessikehittdmisen malli ei kuitenkaan ollut kaikkien mielestd toimiva. Varsinkin
kehittdmisessa etunendassé olleet kokivat, etta prosessien kehittdminen kuormittaa heita kohtuutto-
masti, silla kehittamistydn liséksi heidén piti hoitaa myds varsinaiset tyotehtdvansa. He olivat jo
kerran tehneet kehittdmistoimenpiteet, joita muut hyddynsivat omassa tydssdan. Kun nama sitten
jatkokehittivat prosessimallia, ensimmadisten piti taas paivittdd omia toimintojaan. Muutoshank-
keessa valittu toimintapa tuotti tdysin omista lahtokohdista kehitetyn prosessimaisen toimintatavan
mallin, mutta samalla se ylityollisti tunnollisimmin ja aktiivisimmin toimintamallia kehittdméassa
olleet yksikot. Seuraavassa pitkassa lainauksessa viranhaltija erittelee hyvin, sitd miten prosessien
kehittdmisen kotikutoisuus tuotti ylimaaraiseksi koettua tyota. Kiinnostava huomio on maininta
siitd, miten poikkihallinnollisten prosessien kehittdminen oli tyol&inta.

"Sitten taas se, ettd miten tdillanen prosessi pitdisi viedd vaihe vaiheelta, kylld md luu-
lisin, ettd kaikki olis varmaan viisaampia talla hetkelld, jos nyt uudelleen kdynnistet-
tais. Nainhan se aina on. Mutta jos nyt yhden kriittisen asian sanon, mita oon miettinyt,
musta tahan on kaytetty ehka kohtuuttoman paljon aikaa. Sitten kun tassa on naa eri
palvelualueet, eri organisaatioiden eri osat etenee niin eri tahtia, niin se osittain tuot-
taa sita, etta taa kestdd kauan. Ja siita seuraa sitten se, ettéd kun me ollaan oltu koko
lailla k&rkijoukossa, pilotoitu asioita, niin siitéa seuraa meille moninkertaista tyota. Yh-
taalta sita, ettd me ollaan pilottina, eli me keksitéan pyorad ensimmaista kertaa. Ja

sitten toinen vaihe on, jos se ensimmaéinen haaste oli keksi& uutta, niin se toinen haaste
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on, etta sitten n&a jarjestelmat, kuvausmallit, alkaen siita, miten jotain prosessia kuva-
taan, mita asioita siihen sisallytetaan tai mita tyokalua k&aytetaan, ne kehittyy. Jolloin
siitd seuraa se, etta se pitaa laittaa uusiksi, etta ne olis jotenkin yhteismitallisia. Vaikka
tassakin onnistuttais hyvin ja menis vain nailla kahdella kierroksella, mita se ei tieten-
ka&n mene, niin sit se seuraava vaihe on, etta kun tan organisaation muut osat paasee
siithen vauhtiin mukaan, niin sitten meidén pitaa taas laittaa niita uusiksi, koska siel-
tahan ne huomaa jotain sellaista, mita me ei 0o huomattu ajatella. Plus tietysti meidan
prosessit tdsmentyy sitd kautta, kun me saadaan nditd muita mukaan, kun he rupee
kuvaamaan omiansa. Ja kun ne menee sit pala palalta, niin siita seuraa sitten esimer-
kiks tammadsissa prosesseissa, jotka ylittdéd ndma avainalue- ja palvelualuerajat, niin
monenkertaista tyotd. Se taas ndkyy siind, ettd henkilosté alkaa kypsymdiin, ettd ”Eikés

taa 0o jo tehty moneen kertaan?” (Viranhaltija)

Onkin hieman paradoksaalista, ettd muutoshankkeen vaiheittaisuus ja kotikutoisuus nahdaan toi-
saalta sen suurena vahvuutena, mutta toisaalta yhtend sen Kipupisteista, kuten edellisestd kommen-
tista ilmenee. Yhtaalta selke&n toimintasuunnitelma puute uuvutti tyontekijoita, jotka kokivat mal-
lintavansa samoja asioita uudelleen ja uudelleen, mutta toisaalta se mahdollisti toiminnan jatkuvan
kehittdmisen muutoshankkeen edetessa. Vaikka kehittaminen koettiin raskaaksi, henkildstolta tyo-
hyvinvointikyselyissa mitattu tyytyvaisyys kasvoi koko muutoshankkeen ajan. Tampereen yliopis-
ton toteuttamassa arvioinnissa (Markkola & Airaksinen 2013, 34-47) péé&dyttiin tulokseen, etta
toimintamalliuudistuksen kotikutoisuus oli kuitenkin vahvuus henkiloston nakokulmasta, silld sen
ansiosta muutoshanke koettiin Jarvenpaan kaupungin omaksi asiaksi, eikd ulkopuolelta tuoduksi
rakenteeksi. Aiemman toimintapolitiikan toimeenpanoa kasittelevan tutkimuksen perusteella on-
nistumista tukevaksi ominaisuudeksi esitetty kyky soveltaa ja muokata toimeenpanoprosessia mah-

dollisti ja edisti mygs Jarvenpadn uuden toimintamallin muotoutumista.

Uuden toimintamallin onnistunut kehittdminen ei kuitenkaan tarkoittanut, ett4 muutoshanketta olisi
tuettu taysin kaupunkiorganisaation kaikissa osissa. Lasten ja nuorten seka sivistys- ja vapaa-aika-
palveluissa uutta toimintamallia toimeenpantiin kaupunkiorganisaatiossa nopeimmin. Sen sijaan
erityisesti perinteisesti vahvojen professioiden, kuten ladkérien ja sosiaalityontekijoiden, keskuu-

dessa uudistus kerasi osakseen kritiikkid. Tama4 ei ollut sindnsa yllattavas, koska muutoshankkeen
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voi méadritella Hallin (1993) esittdman jaottelun mukaiseksi toimintapoliittisen paradigman muu-
tokseksi, joka vaati oman perinteisen toimintatavan muokkaamista. Vahvoille professioilla tamé
vaikutti aineiston perusteella vaikeimmalta. Muutoshankkeen kannalta tdma tarkoitti, ettd ndiden
toimintojen osalta, uuden toimintatavan juurruttaminen oli huomattavasti hankalampaa. Muutos-
hankkeesta vetovastuussa olevat tiedostivat tdman, mutta he kokivat, ettd energia kannattaa ainakin

aluksi keskittad sinne, missd muutos otetaan paremmin vastaan:

“Mun mielestd oltas voitu nopeammin puuttua niihin jarruihin. Koska ne oli tiedossa,
ei ne ollu yllatyksend. Mutta se oli vaan semmosta etta siina ehka luotettiin liikaa tai
annettiin vahan liikaa sita toimintavaltaa yksittéisille henkil6ille, eika tavallaan vaa-
dittu kaupungin nakokulmasta. Mutta siind oli se ettd meilla oli riittavasti tekemista
kaupunkina kokonaisuudessaan etta, kun muualla, kokonaisuus meni hyvin niin annet-
tiin sit tavallaan se ettd no, antaa noitten nyt et ei lahetd vaatimaan tai, antaa niitten
touhuta. Etta siina ehka tuli vaha se semmonen, kun tehtiin niin isoo muutosta ja toi-
saalta saatiin isoja aikaan, niin se etta riittaakd voimat siihen etta viela niita revitaan
mukaan ja ohjataan. Etté toisaalta siind varmaan osittain hetken aikaa mydskin, nau-

tiskeltiin siité ettd me menn&an kuitenkin oikeeseen suuntaan..” (Viranhaltija)

Asiakaslahtdisyyden tulkinta ja kasittely oli yksi tekij&, jolla osoittautui olevan suuri merkitys muu-
toshankkeen onnistuneen etenemisen kannalta. Vaikka termisté oli kayty keskustelua, sita ei mis-
sadn vaiheessa tarkasti madritelty siten, ettd olisi voitu sanoa “asiakasldht6isyyden tarkoittavan
juuri tata Jarvenpadn kaupungissa”. Tdma oli osin tietoinen valinta, joka osoittautui lopulta vah-

vuudeksi:

"Et jokanen sen [asiakaslahtoisyyden] varmaan ymmartaa vahan omalla tavallaan
etta. Et kylla se varmaan niin on etta. Et ei se ymmarrys oo joka paikassa ihan sama.
Ja toki se on siind mielessa ymmarrettavaa ettd, se ettd missa tasossa organisaatiossa
ollaan ja se nayttaytyyki erilla tavalla se asiakaslahténen toiminta. Ja silla onki vaha

eri merkitys etta. Et siind mielessd se ei oo, ei oo ongelma.” (Viranhaltija)

Tastd seurauksena kaupungin organisaatiossa oli useita tulkintoja asiakaslahtdisyyden merkityk-
sestd, jotka olivat pitkalti riippuvaisia tulkitsijan taustaorganisaatiosta ja ammatista. Aineistossa
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esiin nousevana ongelmana oli, etta joillakin Jarvenpéan kaupungin toimijoilla oli asiakaslahtoi-
syydestd omat kasityksenséd, joiden perusteella he kokivat asiakaslahtoisyyden olevan ristiriidassa
heidéan tyonsa kanssa. Asiakaslahtisyyden maaritelmaan muuntumiskykyisyys kuitenkin mahdol-
listi sen, ettd jo olemassa olevia hyvié kdytantoja pystyttiin keradmaan asiakaslahtoisyyskésitteen
alle. Toimintoja ei pitanyt lahted muuttamaan, mikali ne olivat jo asiakaslahtoisid. Ennemminkin
piti mietti4, miten olemassa olevat hyvat kdytannot saadaan osaksi uutta toimintamallia- ja proses-
seja. Taman lahestymistavan riskind olisi voinut, olla muutoksen ylisosiaalistuminen, jossa muutos
tehdaan liiaksikin organisaatiosta lahtdisin, jolloin kokonaisvisio voi ja&da taka-alalle (Virtanen &
Wennberg 2005, 100). Tamé kuitenkin valtettiin ja monitulkintainen asiakaslahtdisyys mahdollisti
uuden toimintamallin mukaisen toiminnan juurtumisen kaupungin hyvin eri tavalla toimiviin yksi-

koihin.

4.3.2 Viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden vuorovaikutus

Kuten aiemmin on kaynyt ilmi, Asiakkaan asialla -muutoshankkeen toimeenpanoon sisaltyi paljon
liikkuvia osia ja asioita, joista ei ollut selvié etukateispaatoksia. Tamé edellytti selkedé rakennetta,
jolla muutoshankkeen suunnan tarkentamiseksi tarvittavia ratkaisuja voitaisiin tehda. Asiakkaan
asialla -muutoshankkeen vastuuhenkiléna toimi kaupungin kehitysjohtaja. Kaupungin ohjaus-
ryhma tdydennettynd muutamalla asiantuntijalla vastasi muutoshankkeen ohjaamisesta asetettujen
tavoitteiden puitteissa (Jarvenpaan loppuraportti 2014, 39-40, 2). Hanketta rahoittaneella Sitralla
oli jasen ohjausryhmaéssa, mutta aineiston perusteella hanen roolinsa ei noussut merkittavaksi toi-
mintamalliuudistukseen ohjaamisessa. Kuten seuraavasta lainauksesta ilmenee, muutoshankkeen
vetdminen muiden virkatehtévien ohella oli hankalaa, minka vuoksi muutoshankkeessa oli toissé

mya0s varta vasten palkattua henkildstoa.

“No. tietenki se ettd ku pitda ne normaalit tyot itse kunkin tehda. Niin kylla se yks
kysymys on aina taa ajan riittdvyys. Se ettd kuinka sen saa itse kukin riittamaan, ja
nimenomaan johtoryhmatasolla jossa taa suurin rooli oli, ja on tietysti vielékin niin se
oli tammonen iso kysymys josta keskusteltiin. Sitten myds se ettd miten se pidetaan
kasassa, se oli yks tammonen asia. Ja siindhan sitte paadyttiin siihen ettd kehitysjoh-

taja otti sen sitte vastuulleen. Tosi nyt niin kun ma kerroin niin me saatiin sitte naita
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ihmisi& siihen ihan varta vasten palkattuakin. Eli oli my6s voimavaraa sitten loppujen

lopuksi my6s. ” (Viranhaltija)

Muutoshankkeen tavoitteet ja mittakaava oli kuitenkin sellainen, ettd toimeenpanoa ja sen vaatimaa
kehitystyota ei voitu toteuttaa vain viranhaltijatyond, vaan poliittisella paatoksenteolla oli oltava
rooli uuden toimintamallin kehittdmisessa. Muutoshankkeen viranhaltijavalmistelu oli linkitetty
poliittiseen paatoksentekoon prosessijaoston kautta. (Jarvenpéén loppuraportti 2014, 39-40.) Pro-
sessijaosto oli Jarvenpéaan kaupungin oma toimielin, johon kuului kaupungin poliittisten p&atok-
sentekoelinten puheenjohtajisto. Prosessijaoston tehtdva oli antaa poliittista ohjausta kaupungin
uuden toimintapolitiikan toimeenpanoon. Virallinen paatoksenteko sailyi kuitenkin siitd vastuussa

olevilla toimielimill&.

”No yks asia tietenki taa poliittinen paatoksenteko, poliitikot, miten pidetéan poliitikot
mukana. Koska viime kadessa se aina edellytti, tietyin valiajoin paatoksia aina val-
tuustoa myoten. Esimerkiks kun oltiin paasty niin pitkalle etté ydinprosessit oli selvat
niin nehan piti valtuustossa hyvaksya. Ja puoli vuotta siita niin ydinprosesseihin pe-
rustava uus organisaatio piti hyvaksya. Eli kaiken aikaa piti pitda huolta siita etta po-
liitikot pysyy mukana. Ja siihen me keksittiin tdammonen, alun alkaen tdmmonen sys-
teemi tai tavallaan toimielin, jota kutsuttiin prosessijaostoksi. Ja siina oli siis lauta-
kuntien puheenjohtajat ja hallituksen ja valtuuston puheenjohtajistot. Ja se oli semmo-
nen elin, jolle sitten aina esiteltiin tata asian kehittymista. Se kokoontu véahan tilan-

teesta riippuen parin kuukauden valein keskimaarin. ” (Viranhaltija)

Prosessijaosto mahdollisti viranhaltijoiden vuoropuhelun asioita vield valmisteltaessa. Muutos-
hankkeessa muokattiin merkittavasti toimintatapoja sekd muutettiin kaupungin organisaatiota,
mista paatosvalta oli kaupunginvaltuustolle. Taman vuoksi néhtiin tarkeaksi, etta erityisesti johta-
vat luottamushenkil6t pidettiin kokoajan mukana valmistelussa ja tietoisina valmisteilla olevista
muutoksista. Johtava luottamushenkilt kokivatkin, ettd heidat oli pidetty hyvin ajan tasalla tapah-
tuvista muutoksista. Teoreettisessa viitekehyksessa esitetyn johtamisen liikkumavaran kannalta
tdma on keskeistd onnistuneen paatdksenteon kannalta (Leinonen 2012, 150-151). Prosessijaosto

olikin formaali tapa jarjestad vuoropuhelua viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden valille.
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” Mut md oon hirveen ilonen, et kaupunginjohtaja piti mua hirveen hyvin tilanteen
tasalla, et sit kun mé& rupesin kuulemaan kaikenlaisia viesteja, ni mé& sit osasin ik&aan
kuin suhteuttaa ne siihen, et ma pidin tata avointa tiedonkulkuu kaupunginjohtajan ja
mun valilla hirveen tarkeend. Koska jos sita ei ois ollu, niin ma oisin saattanu hyvaa

tarkoittaen saada aikaan ihan hirveetd sotkua.” (Luottamushenkilo)

Vaikka prosessijaoston tarkoitus oli luoda vuorovaikutusta valmisteluun, poliitikkojen ja viran-
haltijoiden vuorovaikutus prosessijaostossa ei ollut aina ongelmatonta. Koska uuden toiminta-
mallin linjaus oli tehty yleisella tasolla, oli vaajaamatonta, ettd eridvia ndkemyksid kaytannon
ratkaisuista nousi. Viranhaltijat saattoivat kokea, ettd luottamushenkil6t pyrkivat muokkaa-
maan sellaisia asioita, jotka kuuluivat viranhaltijoille. Tdma ilmi® on tunnistettu my6s aiem-
missa tutkimuksissa. Kun toimintakentta on tulkinnanvarainen, ristiriidat luottamushenkiliden
ja virnahaltijoiden vélill4 ovat melkein vaajaaméattomia (Leinonen 2012, 151). Vaikka johtavat
luottamushenkildt kokivat, etta heidét oli pidetty hyvin ajan tasalla, ei heilla ollut samanlaista
tietotasoa valmistelun tilanteesta kuin sita tyokseen tekevilla viranhaltijoilla. Tdma nousee

esille joidenkin viranhaltijoiden haastatteluissa.

“Ja ei ollu helppoa, et kyllihdn se, kun meille asiat oli selvid kun sinne asti aina pddis-
tin mutta kun eihan se heille ollu selvaa. Sitte ku siind on aina tata taipumusta tahan,
besserwisser-mentaliteettiin niin valilla tuli hankaluuksia myds. Eli meinattiin muuttaa
asioita vaaran tiedon perusteella, tai luultiin tietavan ku ei tiedetty. Ja sillon kylla se,
hermoja valilla kulutti istua siind ja yrittaa sitte selittdd minka takia juuri nain pitaa

tehd&, kun toinen vaittaa roista. ” (Viranhaltija)

Koska muutoshankkeen isoimmista linjoista paatdsvalta oli kunnanvaltuustolla ja -hallituksella
ja vastuu valmistelusta ja kaytdnndn toteutuksesta viranhaltijoilla, prosessijaoston rooli oli oh-
jaava. Tatd roolia se toteutti aineistosta paatellen tehokkaasti, miké toisaalta johti jo yll& esiin
nostettuihin ristiriitoihin. Seuraavista lainauksista ilmenee hyvin, ettd prosessijaostossa tehtiin
konkreettista ohjausta, joka ei valttdmattd ollut viranhaltijoiden alun perin ajatteleman mu-

kaista:

”No ne oli kuitenki tAmmasid, ne ei ollu suuria linjanvetoja. Ne oli siis enemman yksi-

tyiskohtiin menevid, ma en nyt jaksa muistaa pitas kaivaa noita muistioita sitte esille.
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Mut kuitenki semmosta, aina kun asiat eteni niin tultiin sinne jaostoon ja kaytiin asiat
lapi. Niin sielld pient& viilausta, tuli sielté puolelta ja taas mentiin eteenpdin. Et kylla
jos kattoo sen koko tapahtumien kulun, sen prosessijaoston nakdkulmasta niin kyllahéan
se sita ohjas, ihan oikeesti ohjas. Mut ongelmiahan tuli juuri sen takia kun aina ei se
tieto ollu samalla tasolla kun mita esittajilla, jotka esitti niita asioita. Niin sillon saatto
tulla naita yhteentdrmayksiakin, tai semmosta et kéytiin kovaaki keskustelua.” (Viran-
haltija)

“Sehdn kylld autto paljon sitd asian valamistelua ettd ku hyvin perusteellisesti sielld,
oikeestaan kaikki vaha isommat jutut, kasiteltiin. Niin kylla se helepotti paljo sité paa-
toksentekoa. Et joskus sielld prosessijaostossa jouduttiin &anestaméaan ja kerran sielta
jopa virkamiehet laitettiin ulos. Ja seuraavana paivana saatiin jannityksell& kattoa et

mika oli paatds. ” (Viranhaltija)

Vaikka muutoshankkeen kannalta keskeisié asioita kasiteltiin mé&érdajoin valtuustossa sek& muissa
poliittisissa toimielimissa, luottamushenkildiden ohjaus muutoshankkeessa kanavoitui pitkalti pro-
sessijaoston kautta. Luottamushenkil6t itse haastatteluissa analysoivat omaa rooliaan muutoshank-
keen ohjaamisessa. Koska muutos oli niin laajamittainen ja perinpohjainen, luottamushenkil6t ko-
kivat sopivan ohjaamisen tason l0ytdmisen haastavaksi. Monet muutoshankkeen kannalta keskeiset
asiat, jotka vaikuttivat uuden toimintamallin toteutumiseen, kuuluivat vahvasti viranhaltijoiden toi-
mikenttaan. Toisaalta muutoshankkeen jalkeen Jarvenpdan kaupungin toiminta oli riippuvainen
siitd, ettd nuo asiat hoidettiin oikein. Tama teki niista kiinnostavia myos luottamushenkildille. Seu-

raavat lainaukset avaavat tata problematiikkaa luottamushenkildiden nakdkulmasta.

Siis kylldhdn me ollaan luotu ne raamit, et siis. Et jotenkin, se luottamushenkil6toi-
minta on sillon onnistunutta, kun se linjaa tarpeeksi, mutta jattaa sita toimintavapautta
sinne organisaatioon. (..) Ja oli semmosta epaluottamusta, mut kuitenkin sitten, kun
naa tavotteet oli tas niin ylevi&, niin ei niita uskallettu avoimesti l&dhtee vastustamaan-
kaan. Mutta sitd ma en oikein pysty arvioimaan, etté kuinka on sitten mydskaan pystytty
laajemmin aktiivisesti tukemaan, et me ollaan joko onnistuttu jonkun verran tukemaan,

sitten muutaman kerran palauttamaan ruotuun. ”(Luottamushenkil9)
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”Ma oon itte pitany hirveen tarkeena, etta pidetéan erillisend taa tai ei erillisena vaan
selkeesti roolitettuna taa strateginen ja operatiivinen johtaminen. Ja méa oon itse ollu
ehka siina turhankin tiukka, et ma oon lahteny siitd, et timmaoset henkildstdhallintoon,
esimiesty6hon liittyvat asiat, niin kaupunginjohtaja oman johtoryhménsa kanssa vas-

taa niistd. Et ma en lahde siihen mukaan sérkkimaan.” (Luottamushenkild)

Vaikka prosessijaoston toiminnassa ja sen sopivan toimintatavan hakemisessa oli haasteita, sen
muutoshankkeelle tuomat hyodyt ovat aineiston perusteella kiistattomat. Kun asiat, joissa luotta-
mushenkil6illa ja viranhaltijoilla on ollut ndkemyseroja ja ristiriitoja, on kasitelty prosessijaoston
puitteissa, viranhaltijat ja politiikot olivat pystyneet paatymaéan yhdessa rakennettuun nakemyk-
seen. Tdmén seurauksena varsinaisessa formaalissa pagtoksenteossa asiat etenivét helpommin. Pro-
sessijaostossa olleet valtuuston, hallituksen ja lautakuntien puheenjohtajat pystyivét vélittamaan
tietoa ratkaisuista muille luottamushenkildille. He myos pystyivét perustelemaan ratkaisuja ja jois-

sakin tapauksissa jopa puolustamaan niitd. Taté tematiikkaa kuvataan seuraavassa lainauksessa:

”Kylla ndin jalkeenpdin voi nain sanoa. Et vaikka se oli aika ajoin se oli tosiaan ras-
kasta, kokoukset veny pitkiksi ja se oli hankalaa. Mut aina niista selvittiin, aina mentiin
kuitenkin se askel eteenpdin. Ja niin kun sanoin niin kylla se merkitsi sité etta sitte kun
mentiin p4atoksenteossa, tai mentiin siihen paatoksentekoon niin kyllahan se helpotti,
kun ne asiat oli puitu ja timmdnen jonkin tasoinen yhteinen ymmarrys mista oli kysy-
mys kulloinkin niin oli olemassa. Niin kylla se helpotti, koska ne poliitikot sitten levitti
tietenki sitéd nakemysta niillekin jotka eivat olleet mukana mutta tulivat myéhemmin

sitten paatoksenteon myota mukaan. ” (Viranhaltija)

Prosessijaosto mahdollisti poliittisten luottamushenkildiden osallistumisen valmisteluun tavalla,
joka ei perinteisesti olisi ollut mahdollista. Sen vuoksi heille muodostui haastattelujen perusteella
parempi kasitys uuden toimintatavan muotoutumisesta kuin ilman sitd olisi ollut mahdollista. Tama
antoi myos viranhaltijoille paremmat toimintaedellytykset. Koska keskeiset luottamushenkil6t tie-
sivat valmistelusta ja ymmarsivat mallin tavoitteet, kuntaorganisaation ulkopuolelta tuleva kritiikki
toimintamalliuudistusta kohtaan oli helpommin kasiteltavissa. Johtavilla viranhaltijoilla oli liikku-
mavaraa muutoshankkeen toimeenpanossa, koska he tiesivat, ettd heilld on luottamushenkil6iden

tuki toiminnalleen.
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“Kylla se, tdd on kumminki siind niinku oma aikasa menee ja menee vielaki etta viran-
haltijapuoli k&sittaa sen ihan viranhaltijajohto niinku tietylla tavalla naa isot mita tar-
kottaa prosessiomaista toimintaa tukevaa organisaatio. Ja talla koko hommalla miten
se toimii. Niin, iliman taté prosessijaostoa niin ei luottamushenkilépuoli ois siihen sil-
lai paassy mukaan kylla. Ja sisélle siihen asiaan. Et sitte se ois varmasti nakyny ku niit
ois tuotu tonne hallituksen ja valtuuston paatettavaksi niin, siin ois oltu aika ulukona.
Ja sen huomaaki ettd, tavallaan niinku lehdistdssa naita joitain juttuja aina vaha ih-
metelty. Ku ne ei 0o niin valttamatta sisalla siind. Etta ku jossain pykalassa saatetaan
nimet& tuolla prosessin nimed ja se nayttaa ihan erilaiselta. mité ollaan tekeméssa.
Mut sitten néilla vaikka lehdet on kirjotellu mit& niin siin on ollu luottamushenkilGitten
tuki ku ne tietda sen et mista siind on kyse. Mut iliman sité niin ois ollu, tosi vaikeeta”
(Viranhaltija)

Tutkimuskirjallisuudessa esiintyvéa nakemys siitd, etta viranhaltijoiden rooli on ollut valmisteleva
ja luottamushenkiliden paattava (mm. Ellesworth & Stahnke 1976) nousi aineistossa esiin, mutta
kahtiajako ei ollut néin yksioikoinen. Prosessijaoston ansiosta syntyi sen sijaan vuoropuhelua, jolla
tdma roolijako toimi dialogisesti. Viranhaltijat saivat poliittisesta prosessista syotteita valmistelu-
tyéhonsa ja luottamushenkildt pystyivat osallistumaan muutoshankkeen toimeenpanoon muuten-
kin kuin virallisen paatoksentekoprosessin kautta. Aineiston perusteella voi sanoa, etté ilman tél-
laista rakennetta muutoshankkeen lopputulos voisi olla hyvin erilainen tai ainakin sen saavuttami-
nen olisi ollut huomattavasti hankalampaa. Alla olevissa lainauksissa viranhaltijat avaavat omia
nakemyksiaan prosessijaoston roolista ja merkityksesta muutoshankkeella. IIman sita luottamus-
henkil6t eivat olisi pystyneet padsemaan valmisteluun mukaan eiké lopputulos olisi ollut sen kal-

tainen kuin se, joka prosessijaoston myo6tavaikutuksella saavutettiin.

No kyl ma varmaan luulen et ne sai aika lailla vaha eri néakdkulmasta tutustua tahan
perinteiseen verrattuna niin tdhan kaupungin toimintaan. (...) Ja paési varmaan, paasi
oikeesti vaikuttamaan tahan tyohon ja siihen etté he tulevat tdéhan nykyseen toiminta-
malliin. Ja sitd kautta, varmaan sitoutumaan paremmin. Etta ei voi ainakaan sanoa
etté ois viranhaltijat vaan valamistellu ja tuonu paatoksentekkoon. Etta kyll& siin on

ollu monta saumaa vaikuttaa ja ndin ettd. M&aa luulen ettd aika laajalla, kirjolla niin
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luottamushenkil6organisaatio on siihen aika tyytyvainen lopputulemaan. Mutta nythan

se aika nayttaa sitte miten se, toimii.” (Viranhaltija)

“Eli rooli on ollu ratkaisevan tirked, ilman sita et poliittinen paatoksenteko ei olis ollu
sitten mukana naita hyvaksymas niin eihan tassa tietenkdan mitaan olis, se on ihan
selva juttu. Kyl se varmaan taa prosessijaosto semmosena ikdan kun tyékaluna niin,

silld oli suuri merkitys.”(Viranhaltija)

Prosessijaoston keskeinen rooli muutoshankkeen lapiviennissa johti siihen, etta sen toiminta halut-
tiin vakiinnuttaa myds osaksi Jarvenpaan kaupungin uutta toimintamallia ja paatoksentekoraken-
netta. Nimend prosessijaosta jai muutoshankkeen aikaiseksi, mutta kokoonpano, toimintatapa ja

kasiteltavat asiat ovat samankaltaisia kuin ne olivat muutoshankkeen aikana.

Mutta, kaiken kaikkiaan niin helepotti kyll& paljo sité kasittelya. Ja oikeestaan siité me
huomattiinki et se oli tietynlainen semmonen voimavara et nythan meilla tdssa uudessa,
organisaatiossa on puheenjohtajien jaosto. Ja prosessijaostoo ei 00 endd mutta oikees-
taan yks porukka samalla kokoonpanolla. Ja se kasittelee sitte tammdsia muun muassa

kaupunkistrategiaan liittyvia valamisteluun liittyvia asioita.” (Viranhaltija)

4.4. Muutoshankkeen arviointi

Jarvenpaan uudistushankkeessa arviointi oli keskeinen osa muutosten mittaamista seké niiden on-
nistumisen varmistamista. Arvioinnilla oli Jarvenpéaan hankkeessa kaksi erillisté ja selke&a roolia.
Sitd hyddynnettiin prosessin aikana muutoksen etenemisen haasteiden kartoittamiseen ja prosessin
paatyttya tulosten todentamiseen. Muutoshankkeen aikaista ja jalkeista arviointia tekivéat seka kau-
punki itse ettd Tampereen yliopisto. Toimintamalliuudistuksen toimeenpanossa ja arvioinnissa
hyodynnettiin myos opinnéytetoita (Jarvenpad 2014, 41). Muutoshankkeesta laaditut arvioinnit voi
jasentaa prosessin aikaisiin sekd prosessin jélkeisiin arviointeihin. Tama jasennys nakyy seuraa-

vassa kuvassa (Kuva 6).
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Muutoshankkeen aikainen arviointi Muutoshankkeen jédlkeinen arviointi

20102012 - Jarvenpéédn kaupunki 2013 - Tampereen yliopisto
Tyohyvinvointikyselyt Arvioinnin loppuraportti
2010 — Jarvenpiin kaupunki 2014 - Jarvenpiin kaupunki
Asiakkaan asialla -muutoshankkeen véliraportti Loppuraportti

2011 - Tampereen yliopisto 2014 - Jarvenpédn kaupunki
Arviointihankkeen ensimmaéinen valiraportti Muutoshankkeen itsearviointi

2011 — Jarvenpéén kaupunki
Asiakkaan asialla -muutoshankkeen véliraportti

2012 - Tampereen yliopisto
Arviointihankkeen toinen véliraportti

Kuva 6: Jarvenpaan muutoshankkeesta laaditut arvioinnit

Tampereen yliopiston tutkijaryhma osallistui Jarvenpaan toimintamallin uudistuksen arviointiin
seka prosessin aikaisilla etta prosessin jalkeisill& arvioinneilla. Yliopistolla oli erillinen hanke toi-
mintamalli- ja organisaatiouudistuksen arvioinnista. Se oli kaynnissa 2011-2013. (Markkola & Ai-
raksinen 2013, 7). Jarvenpéaan Asiakkaan asialla -hankkeen ollessa viela kdynnissa yliopiston arvi-
ointihanke tuotti kaksi konsultoivalla otteella laadittua valiraporttia muutostydn tueksi. Ne arvioi-
vat saavutettuja tuloksia, mutta antoivat myds suosituksia jatkokehittamiseksi. Jarvenpéaan kau-
punki tuotti myds omia véliraportteja, joissa raportoitiin muutoshankkeen etenemisté ja toteuttuja
toimenpiteita.

Tampereen yliopiston arviointihankkeen 2011 julkaistu ensimmainen véliraportti (Airaksinen &
Laine 2011) oli luonteeltaan laadullinen arviointi, joka perustui haastatteluihin, prosessijaoston toi-
minnan seuraamiseen seka dokumenttiaineistoon. Tulosten valossa muutoshankkeen nahtiin kayn-
nistyneen hyvin. Se ei ollut kohdannut ylitsepd&dsemattémia ongelmia ja oli jo onnistunut tuotta-
maan nakyvaa tulosta. Luottamushenkiléorganisaation koettiin antaneen oikeanlaista ohjausta han-
keen valmistelussa. Ongelmana kuitenkin néhtiin johtamisen vetovastuun hajanaisuus. Valirapor-
tissa nousi lisaksi esiin, ettd muutoshankkeen tuossa vaiheessa asiakkuuskaésitys oli viel& jasenty-
maton, minka lisaksi uusi poliittinen johtamisjérjestelma ei ollut hahmottunut. Ndamé olivat seu-

rausta edellisessé luvussa esitetyistd valinnoista. Tuossa vaiheessa ei vield ollut valittu suuntaa,
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johon poliittista johtamisjarjestelmaa kehitetdén eikd yksimielisyytta siitd, kuuluisiko kehityside-
oiden tulla luottamushenkil6ilté vai virkamiesjohdolta. Asiakkuus- ja asiakasl&dhtéisyyden hahmot-
tumattomuus osoittautuikin ilmioksi, jota ei varsinaisesti ratkaistu muutoshankkeen missaan vai-

heessa.

Kevéélla 2012 ilmestynyt toinen valiraportti (Markkola & Airaksinen 2013) tutki henkildston suh-
tautumista muutoshankkeeseen. Tutkimus toteutettiin kyselyna Jarvenpaan henkilostolle ja luotta-
mushenkil6ille. Tutkimuksen keskeisin 16ydds oli, ettd muutoshankkeen ollessa vield kesken hen-
kilosto ja luottamushenkil6t kokivat muutoshankkeella olevan jo mydnteisid kdytannon vaikutuk-
sia. Erityisesti muutoshankkeen koettiin parantaneen oman tydn kokonaisuuden hahmottumista
seké asiakaslahtoisyyttd. Ilmeni, ettd muutoshankkeen tavoitteisiin suhtauduttiin myénteisemmin
kuin hankkeen toteutukseen. Hankkeella oli siis johdon ja varsin laajalti myds henkildston hyvék-
syntd, mutta kdytannon toteutus, muutoksen johtaminen, ei vastannut erityisesti henkildstén odo-
tuksia. Viestinnan ja johtamisen puutteet koettiin tuolloin muutoshankkeen kaytannon toteuttami-
sensuurimmiksi ongelmiksi. Valiraportissa suositeltiin viestintadn ja vuorovaikutukseen panosta-
mista. Valiraporteilla oli kdytannon ty6ta ohjaava merkitys. Niiden perusteella muutoshankkeessa
Kiinnitettiin entistd enemman huomiota viestintéan ja sen rooliin muutoshankkeen tavoitteiden va-

littimisessa:

”Ja se, mitd ma pelkasin on se, et lahteeks henkilostd kokemaan, et tda on jotenkin
heidan ylitseen kdvellaan tai jotain muuta, siindhan me sitten paatettiinkin, huomattiin
siind valiarvioinnissa, ettd se tiedottaminen oli tosi tarkeetd, siihen sit satsattiin.”

(Luottamushenkil®)

"Md en tie kdynnistiko se tulos [viliraportin] sitte sen et tekiks se sen ndkyvdks sitte
ettd, se nousi siina aika vahvasti siind edellisessa tutkimuskohdassa et se viestinta on
lilan heikois kantimissa. Ja se kuvitelma siita ettd, meian esimiehet osaa kertoa, niin

se oli ehkd vihd sellasta harhasempaa kuvitelmaa.” (Viranhaltija)

Arvioinneissa esiin nousseet asiat eivat valttdmattd olleet muutosta toteuttaville tahoille entuudes-
taan vieraita, mutta niiden esiin nostaminen véliraportissa toimi vahvana signaalina, jonka pohjalta
oli helpompi reagoida. Véliraportit ja muutoshankkeen aikainen arviointi toimivatkin toimeenpa-

non tukena ja nostivat esiin asioita, joihin olisi mahdollisesti syyta puuttua. Tassé ilmenee jalleen
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toimintapolitiikkaprosessin dynaamisuus, sill& arviointi ja toimeenpano eivat ole pelkastaan toisi-
aan seuraavia vaiheita, vaan arvioinnilla voidaan myods vaikuttaa toimeenpanoon. Seuraavassa
kommentissa ilmenee hyvin se, ettd osa muutoshankkeessa mukana olevista oli saattanut tunnistaa
valiraportissa esiin nostettuja asioita jo aikaisemmin. Yliopiston toisen véliraportin jalkeen muu-

toshankkeen viestintadn panostettiinkin enemman.

Sen véliarvioinnin yhteydessa tuli mun mielesta se viestinnan merkitys niin vahvasti
esiin. Ja ma olin itse ollu siité huolissani, koska taas méa oon viestinndn ammattilainen
ja ma ndin, etta se viestinta oli reagoivaa eika proaktiivista. Niin semmonen proaktii-
visen viestinnan leipominen varhasemmas vaiheessa ois ollu semmonen, mitd mun mie-

lest ois pitdny tehdd.” (Luottamushenkilo)

Yliopiston tekemien ulkoisten ja kaupungien omien véliraporttien arviointien liséksi Jarvenpaan
kaupunki seurasi henkildston tyéhyvinvointi vuosittaisilla kyselyilld. Vuonna 2010 kyselyé uudis-
tettiin lisddmalld sinne oma osio muutoshankkeesta, jolla pystyttiin mittaamaan henkilston néke-
myksid. Kyselyssa oli seké avoimia etta strukturoituja kysymyksia. Kyselyjen vastaukset mahdol-
listavat kaupungille muutosten vaikutusten arvioinnin ja avoimissa kysymyksissa henkildsto pystyi
nostamaan esiin konkreettisia asioita, jotka muutoshankkeessa vaivasivat tai ilahduttivat. Hyvin-
vointikyselyn tuloksia hyddynnettiin my6s yliopiston loppuraportissa. (Markkola & Airaksinen
2013, 34-47.) Tyotyytyvaisyyskyselyn tulokset toimivat osaltaan selkanojana muutoshanketta joh-

taville henkildille, kuten seuraavassa lainauksessa ilmenee.

”Niin meilldhan henkildston tyotyytyvaisyystulokset, te ootte varmaan ne nahny ja
kuullu. Et siis, se oli niin huojentava tieto. Ja se jotenkin vakuutti, etté joo. Et ma en
ehka uskaltais nain vahvasti sanoo, jos se henkildston tyotyytyvaisyys ei olis niin hyva.
Ja jos samaan aikaan kuntalaisilta tullu, palvelujen kayttajilta tullu palaute ei ois niin-
kun, se on vahentyny, negatiivinen palaute on vahentyny. Tammagsid yhteydenottoja

tulee endd oikeestansa terveyskeskukseen yhteyden saannista.” (Luottamushenkil®)

Muutoshanke paattyi virallisesti vuoden 2012 lopussa. Tamén jalkeen on kuitenkin ilmestynyt
kolme erillistd arviointia muutoshankkeen vaikutuksista, joista yksi oli Tampereen yliopiston tuot-
tama ja kaksi Jarvenpaan kaupungin omia. Nd&ma ovat aiemmassa kuvassa (Kuva 6) luokiteltu

muutoshankkeen jalkeisiksi arvioinneiksi. Kun Jarvenpaan muutoshankkeen arviointia peilataan
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luvussa 3.3. kuvattuun toimintapolitiikkaprosessiin, ndma muutoshankkeen jélkeiset arvioinnit
asettuvat selkeésti yksinkertaistetun toimintapolitiikkaprosessin kulkuun, jossa arviointi suorite-

taan toimintapolitiikan toimeenpanon jéalkeen.

Yliopiston loppuraportti (Markkola & Airaksinen 2013) julkaistiin noin puoli vuotta muutoshank-
keen paattymisen jalkeen. Arvioinnissa haastateltiin muutoshankkeessa mukana olleita viranhalti-
joita ja luottamushenkil6ité. Lisaksi haastateltiin kuntalaisia. Aineistona hyddynnettiin myos Jar-
venpadn kaupungin asiakirja-aineistoa seké kaupungin tychyvinvointikyselya. Arvioinnissa todet-
tiin muutoshankkeen onnistuneen virallisten rakenteiden, kuten kaupungin organisaatio- ja lauta-
kuntarakenteen uudistamisessa, mika osaltaan edisti poikkihallinnollisen ja moniammatillisen toi-
mintatavan kehittymistd. Asiakkaan asialla -muutoshankkeen mahdollistama toimintakulttuurin
muutos koettiin myonteiseksi. Kaupungin organisaatiossa kulttuurimuutos ei ollut levinnyt kai-
kissa yksikoissa samalla tavalla. Kaiken kaikkiaan yleinen ndkemys raporttiin haastateltujen kes-
kuudessa oli se, ettd muutoshanke oli muuttanut kulttuuria kehittdmismyonteisemmaksi ja avoi-
mesti mietittiin, miten asioita voidaan tehda uusilla tavoilla. Seuraavassa kommentissa tiivistyy
hyvin se nakemys, joka viranhaltijoiden keskuudessa vallitsi muutoshankkeen pééatyttyd. Muutos-
hankkeella oli saatu merkittdvia muutoksia aikaiseksi, vaikka tehtavéa oli vield edessd. Kommen-
tissa nostetaan esiin myos realistinen suhtautuminen muutokseen. Ei odoteta, ettd muutamassa vuo-

dessa olisi saatu kaikkea tehdyksi.

"Eli me ollaan luotu nyt se pohja uudenlaiselle, kokonaan uudenlaiselle tekemiselle.
Se on ollut kova ty6, siind on kaikki rakenteet taytyny muuttaa, ajattelutapa, kulttuu-
riakin, johtamista. Ja meilla on nyt ne edellytykset kohta olemassa, koko kaupunkior-
ganisaation puitteissa. Eli viimeset hannat on viela vahan kesken. No sitten kun se
kaikki on ja onhan se nytkin jo, kahdella palvelualueella toimii erittainkin hyvin jo taa
asia. Siella ollaan oltu etuajassa valmiina. Niin kyll&a se vaikuttaa meidan tahéan pai-
vittéiseen tyohon. Sehan aina, muutoshan on aina kuitenkin, se on hidas. Itse asiassa
jos sité haluaa ymmartaa kuinka suuri se muutos on, niin pitas olla semmonen aika-
kone jolla me voitas tasta hetkesta siirtyd tonne kahden vuoden p&ahan, kattoa etta
miten me toimittiin sillon. Ja tulla takasin tuonne ja kattoa miten me se sama homma

hoidetaan nyt. Niin sillonhan sen eron vasta huomaa. Nyt ku se menee siis nain pikku
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hiljaa taa kehitys kuitenkin, niin sitd on vaikea yhtékkia tajuta, kuinka paljon se on

muuttunut.” (Viranhaltija)

Alkuvuodesta 2014 julkaistiin Jarvenpdan kaupungin oma loppuraportti, joka summaa yhteen Asi-
akkaan asialla -muutoshankkeen lopputulokset kaupungin nakékulmasta. Loppuraportissa rapor-
toidaan tiiviisti uusi toimintatapa ja uudet rakenteet seké niiden saavuttamiseksi tehdyt toimenpi-
teet. Raportilla koottiin yhteen sellaista tietoa, joka oli aiemmin olemassa, mutta hajallaan erilai-
sissa pienemmissa raporteissa ja asiakirjoissa. Taméan myota Jarvenpadn muutoksen kokonaisuus
tuli paremmin haltuun otettavaksi sellaisille henkil6ille, joille se ei aiemmin valttamaétta ole ollut
mahdollista. Tallaisia tahoja ovat seka kuntalaiset etté sellaiset luottamushenkil6t, jotka ei ole ol-
leet mukana muutoshankkeen valmistelussa. Raportit mahdollistavat teoreettisen viitekehyksen
mukaisen poliittisen arvioinnin tekemisen tasta toimintapolitiikkaprosessista. Loppuraportissa ar-
vioidaan Jarvenpéan kaupungin kyvyn vastata talouden ja toiminnan haasteisiin olevan muutos-
hankkeen ansiosta parempi kuin tilanteessa, jossa muutoshanke kaynnistettiin (Jarvenpaan loppu-
raportti 2014, 37).

Jarvenpaan kaupungin suorittama itsearviointi muutoshankkeen vaikutuksista kaynnistettiin vuo-
den 2014 alussa. Sen tavoitteena oli jatkokehittdd paatoksentekoa ja organisaatiota. ltsearvion eri-
tyisen tarkastelun kohteena olivat prosessit, viranhaltijaorganisaatio seké poliittinen paatdksente-
korakenne. Itsearviointi toteutettiin haastattelemalla eri palveluyksikdiden johtoryhmié kehitetty-
jen prosessien toimivuudesta. Luottamushenkildorganisaatiota arvioitiin kaikille luottamushenki-
I6ille suunnatun kyselyn avulla. T&mén kyselyn pohjalta haastateltiin lautakuntien puheenjohtajat.
(Jarvenpéan itsearviointi 2014, 2-4.)

Itsearvioinnin perusteella Jarvenpééan kaupungin organisaatiossa toimintatapauudistuksen etenemi-
nen oli vield erivaiheista. Erityisesti terveydenhoidon ja aikuissosiaalityon seka ikdihmisten ja toi-
mintarajoitteisten palvelualueilla professioiden mukaiset raja-aidat, jotka hankaloittavat poikkihal-
linnollisen ja moniammatillisen toimintatavan edistdmista, olivat edelleen olemassa, elleivat jopa
vahvistuneet. T&mén on sinénsa kiinnostavaa, silld ndmé& kulttuuriset ja organisatoriset raja-aidat
olivat keskeinen syy koko toimintamalliuudistuksen kdynnistdmiselle. Lasten ja nuorten seka si-
vistyksen ja vapaa-ajan palvelualueilla muutoshanke on itsearvioinnin mukaan kuitenkin tuottanut

nékyvia hyotyja. Itsearvioinnissa suositettiin konkreettisia toimia prosessimaisen toiminnan ja joh-
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tamisrakenteiden kehittdmiseksi. (Jarvenpééan itsearviointi 2014, 41-43.) Itsearvio ja sen suosituk-
set ovat suoraan yhdistettavissa teoreettisen viitekehyksen ajatukseen siité. ettd toimintapolitiikan
arviointi voi johtaa toimintapolitiikkaprosessin uudelleen kaynnistymiseen. Mikali itsearvioinnissa
nousseet puutteet ja haasteet koetaan riittdvan merkittaviksi, voi tallainen kokemus uudenlaisen
toimintapolitilkan muovaamiseen. Téllainen uusi tai muokattu toimintapolitiikka pitdd puolestaan

ensin suunnitella, jotta se voidaan toimeenpanna.

Aineiston perusteella voi todeta, ettd prosessin aikaisilla arvioinneilla oli selvasti merkitysta muu-
toksen todentamisen ja muutostyon paremman kohdentamisen kannalta. Teoreettiseen viitekehyk-
seen suhteutettuna ne asettuvat toisaalta arviointiin, toisaalta toimeenpanoon. Viitekehyksessé hah-
moteltu dynaamisen prosessin késite selittdd hyvin tata kaksijakoisuutta. Tampereen yliopiston ja
Jarvenpéan kaupungin loppuraporttien roolina on olla enemmaén tehdyn muutoksen dokumentointi
ja todentaminen. Ne myos tekevéat muutoksen nakyvaksi ulkopuolisille. Jarvenpéan kaupungin it-
searvioinnin funktio on kaksijakoisempi. Se yhtééltd antoi kuvan kaupungin toimintamallin tilasta
puolitoista vuotta muutoshankkeen paattymisen jélkeen, ja toisaalta kartoitti kehittamistarpeita,

joiden pohjalta kaupunki voi halutessaan tehd& uusia kehittdmistoimenpiteita.
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5. Johtopddtelmat

Toimintapolitiikka ja toimintapolitiikkaprosessi teoreettisina rakenteina ovat sovellettavissa suo-
malaiseen kunnalliseen paatoksentekoon. Teoreettisessa viitekehyksessa on esitetty yksinkertainen
toimintapolitiikkaprosessin nelivaiheinen malli, jonka eri vaiheet ovat ongelman tunnistaminen,
toimintapolitiikan suunnittelu, toimeenpano ja arviointi. Toimintapolitiikkaprosessi on viitekehys,

joka mahdollistaa kunnallisen toiminnan jasentamisen.

Yksinkertaistettu toimintapolitiikkaprosessin malli ei kuitenkaan huomioi kunnallisen hallinnon
dualismia eli johtamisen jakaantumista viranhaltijoille ja poliittisille luottamushenkil6ille. Kunnal-
lisilla viranhaltijoilla ja poliitikoilla on omat roolinsa p&atoksenteko- ja toimintapolitiikkaproses-
seissa. Kuitenkin ndissé rooleissa tarvitaan vuorovaikutusta toimivan paatoksenteon mahdollista-
miseksi. Kun tdma otetaan huomioon, voidaan muodostaa hahmotelma toimintapolitiikkaproses-
sista, jossa viranhaltijoiden edustama hallinnollinen ja poliittisten luottamushenkiliden edustama
poliittinen prosessi toimivat yhdessa vuorovaikutuksessa toimintapolitiikan muovautumiseksi.
Tama vuorovaikutus korostui Jarvenpadn kaupungin muutoshankkeen ohjaamisessa keskeisessa
roolissa olleen prosessijaoston toiminnassa. Sielld johtavat viranhaltijat ja luottamushenkil6t kes-
kustelivat ja linjasivat muutoshankkeen suuntaviivoista, miké antoi politiikalle mahdollisuuden oh-
jata muutoshankkeen valmistelua ja viranhaltijoille keinon valittaa tietoa valmistelusta poliittiselle
kentélle. Toimiva vuorovaikutus antoi toimeenpanolle liikkumavaraa ja prosessijaosto muodosti

virallisen rakenteen tdman vuorovaikutuksen muotoutumiselle.

Toimintapolitiikkaprosessin yksinkertaiset lineaariset mallit eivat myéskaan ota huomioon toi-
meenpanon dynaamisuutta. Olettamus siitd, ettd suunnittelu ja toimeenpano ovat selkedasti eriytet-
tavissa, ei aina toimi. Erityisesti taméa korostuu silloin, kun toimeenpannaan monimutkaisia toimin-
tapolitiikkoja, kuten tapausesimerkkiné ollutta Jarvenpéén kaupungin toimintamalli- ja organisaa-
tiouudistusta. Tallaisissa tapauksissa toimeenpano vaatii onnistuakseen huomattavan paljon suun-
nittelua, jota ei olisi ollut mahdollista tehda etukéteen. Mikali kuitenkin halutaan sailyttaa teoreet-
tisen viitekehyksen mukainen politiikkaprosessin jasennys, voidaan ajatella, ettd suunnitteluvai-
heessa linjataan yleisistd tavoitteista ja resursseista. Talloin toimeenpanovaiheen suunnittelu on

konkreettisempaa. Silld haetaan ratkaisuja toimeenpanoa hidastaville tai estaville asioille.
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Jarvenpéan kaupungin toimintamalli- ja organisaatiouudistus on jasennettévissé seka toimintapo-
liittisena valintana etta toimintapolitiikkaprosessina. Kaupungissa muodostettiin yhteinen kasitys
siitd, ettd kaupungin toimintatapa ja organisaatio eivét olleet sopivia vastaamaan toimintaymparis-
tossé tunnistettuihin muutoksiin ja muutospaineisiin. Ratkaisuksi madritettiin koko kaupungin toi-
mintatavan muutos perinteisesti organisoidusta kuntaorganisaatiosta kohti asiakaslahtoisesti ja pro-
sessimaisesti toimivaa organisaatiota, jonka toimintaa kunnan organisaatio ja paatoksentekora-

kenne tukevat.

Uuden toimintapolitiikan valmistelua ja suunnittelun voi katsoa tapahtuneen vuosina 2008-2010.
Toimintapolitiikan toimeenpano tapahtui 2010-2013 Asiakkaan asialla -muutoshankkeen avulla,
jonka myota Jarvenpéan kaupunki siirtyi asiakaslahtoiseen ja prosessimaiseen toimintamallin sek&
uudisti organisaationsa tata tavoitetta tukevaksi. Kun muutosprosessia tarkastelee toimintapoliitti-
sesta viitekehyksestd, sen voi mééritella toimintapoliittisen paradigman muutokseksi. Muutoshank-
keen tavoitteena ei ollut vain kehittda uusia toimintamalleja ja ty6tapoja, vaan muuttaa koko orga-
nisaation ajattelutapaa. Asiakasléhtoisesti toimiminen vaatii erilaisen tavan suhtautua palveluiden
jarjestdmiseen kuin perinteinen sektorikohtainen ajattelu. Se vaati myds muutosta siihen, mitk&

asiat palveluiden jérjestamisessa ylipaataan tulisi nahda kehittdmista vaativiksi ongelmiksi.

Muutoshankkeen toimeenpano vaati paljon tyota, sillé sen tehtdvané oli seka kehittaa etta toimeen-
panna Jarvenpaan kaupungin prosessimaista toimintatapaa. Muutoshankkeen konkreettiset toimen-
piteen ja aikataulut eivat olleet selkeitéd sen kdynnistyessa. Prosessi eteni kehittden ja erilaisia vaih-
toehtoja kokeillen. Uuden toimintapolitiikan toimeenpano oli siis hyvin dynaaminen prosessi.
Tama mahdollisti parhaiden ja Jarvenpédan kaupungille sopivimpien ratkaisujen I6ytdmisen, joita
lilan tarkasti ja jaykasti tehty etupainotteinen suunnittelu ei olisi voinut 10ytaa. Jasentymaton ete-
neminen kuitenkin aiheutti myos kritiikkid. Kun toimintatavat ja ohjeistukset tarkentuivat, paikoin
koettiin, ettd samoja asioita piti tehda useita kertoja. Koska henkildston piti hoitaa normaalit tyo-
tehtévansa kehittdmistyon ohella, tunnollisimpia tyontekijoita uhkasi uupuminen.

Kiinnostava seikka muutoshankkeessa on se, ettd sen keskeistd késitettd, asiakaslahtoisyytta, ei
varsinaisesti maaritelty missééan vaiheessa. Aineiston perusteella ei pysty sanomaan oliko tdma tie-
toinen valinta vai pidettiinkd asiakaslahtoisyytta itsestdan selvéna kasitteend. Tdma yhtaaltéd hait-

tasi sen edistamista, sill4 se sai osakseen jonkin verran perusteetonta kritiikkia. Joillakin Jarven-
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paan kaupungin toimijoilla oli asiakaslahtoisyydestd omat k&sityksensd, joita he vastustivat. Sel-
kedlla asiakaslahtoisyyden madrittelylla olisi voitu torjua tatd ongelmaa. Toisaalta se mahdollisti
kaikkien jo olemassa olevien hyvien kaytantdjen kokoamisen asiakaslahtdisyyden sateenvarjon
alle. Mikali asiakaslahtdisyys olisi maaritelty tarkasti, tima ei olisi ollut valttdamatta mahdollista,

miké& puolestaan taas olisi voinut haitata toimeenpanoa.

Arvioinneilla oli keskeinen rooli uuden toimintatavan muovaamisessa. Dynaamisesti eteneva toi-
meenpanoprosessi pystyi muuttamaan toimeenpanoa oikeaan suuntaan sen perusteella, mitd muu-
toshankkeen aikaisissa arvioinneissa selvisi ja raportoitiin. Arviointi ei ollut vain toimintapolitiik-
kaprosessin viimeinen vaihe, vaan myds keskeinen tyokalu toimeenpanon onnistuneeseen toteut-
tamiseen. Muutoshankkeen arvioinneissa nousi esiin, etta prosessi on luonut Jarvenpaan kaupungin
organisaatioon uudistamiselle ja kehittdmiselle myonteisen ilmapiirin. T&té4 ilment&& hyvin vuoden
2014 aikana toteutettu itsearviointi, joka kartoitti jatkokehittdmiskohteita johtamisessa ja toimin-
taprosesseissa. Taman seurauksena terveyspalvelut ja aikuissosiaalitydn seka ikaantyneiden ja toi-

mintarajoitteisten palvelualueet yhdistettiin vuoden 2015 alusta (Jarvenpéé 2015).

Toimintapolitiikan ja toimintapolitiikkaprosessin tuntemus edistéa laadukkaan kunnallisen paatok-
senteon ja kehittdmisen toteutumista. Toimintapolitiikan kehittdmiseen ja arviointiin on kehitetty
lukemattomia menetelmié ja tyokaluja. Koska kunnallista toimintaa pystyy jasentdmaén toiminta-
politiikkana, se tarkoittaa, etta naité tydkaluja voi hyddyntaa kunnan toimintapolitiikan toteuttami-
sessa. Naiden tyokalujen peilaaminen kunnalliseen toimintapolitiikkaan voisi olla hyddyllinen jat-
kotutkimusmahdollisuus. Tdmén tutkimuksen perusteella ei nimittdin voi sanoa, onko toimintapo-
litiikka kayttokelpoinen tulkintakehys kaikessa kunnan toiminnan arvioimisessa ja tutkimisessa.
Sen vuoksi toimintapolitiikka prosessin tydkalujen tarkastelu Suomen kuntakentédn nakokulmasta

voisi antaa arvokasta lisatietoa.

Tama tutkimus on jasentényt toimintapolitiikkaa ja Jarvenpaan kaupungin toimintamalliuudistusta
toimintapolitiikkaprosessina. Tutkimuksessa ei ole kuitenkaan kysytty viranhaltijoilta tai luotta-
mushenkilQilt4, miten he jasentdisivat toimintaansa toimintapolitiikan nakdkulmasta. Y14 esitta-
mani lisdksi yhtend jatkotutkimusmahdollisuutena voisikin olla se, miten viranhaltija jasentavat
rooliaan toimintapolitiikan kannalta. Kokevatko he teoreettisessa viitekehyksessa esitetyn jasen-

nyksen relevantiksi suhteessa omaan ty6honsa?
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Tutkimuksen keskeisin menetelma oli faktapohjainen asiantuntijahaastattelujen analyysi. Analy-
soimalla haastatteluja, joissa Jarvenpdan kaupungin muutoshankkeen toimeenpanoon osallistuneet
viranhaltijat ja luottamushenkil6t kertoivat siitd oman asiantuntemuksensa kautta, pystyin jasenta-
maan muutoshankkeen etenemisté. Haastattelut olivat ainoa keino keratd tata tietoa, silla sitd ei ole
koottuna misséan. Pelkkaan kirjalliseen aineistoon tukeutuminen olisi jattanyt pimentoon monia
sellaisia seikkoja, jotka osoittautuivat keskeisiksi muutoshankkeen toteutumisen kannalta. Haas-
tatteluaineiston tukena kaytin kuitenkin erilaisia asiakirja-aineistoja, joista pystyi hakemaan ja tar-

kistamaan sellaisia tietoja, jota haastatteluissa ei aina luotettavasti saa, kuten tarkkoja paivamaaria.

Kéytetyt menetelmét olivat oikeita ja sopivia tutkimuksen tavoitteiden saavuttamiseksi, vaikka
haastattelut eivét olleet suoraan tata tutkimusta varten tehtyjd. Ne olivat kuitenkin sisalloltaan riit-
tavan laajuisia, jotta pystyin kayttamaan niitd tdman tutkimuksen aineistona. Mikéli haastattelut
olisi tehty varta vasten toimintapolitiikkandkdkulmalla, ne olisivat voineet tarjota toisenlaisia na-
kdkulmia. Lisaksi koherentin nakemyksen muodostaminen toimintapolitiikkaprosessista olisi luul-
tavasti ollut yksinkertaisempaa. Toisaalta kysymysten abstraktiotaso olisi saattanut talldin olla tur-
han korkea, jolloin vastaukset olisivat olleet yleisluontoisempia ja arvokkaita nakokulmia olisi voi-
nut j4&da tavoittamatta.

Taman tutkimuksen perusteella voi todeta, ettd toimintapolitiikka on toimiva tyokalu kunnallisen
muutos- ja kehitystoiminnan jasentdmiseen. Jarvenpaan kaupungin toimintamalli- ja organisaatio-
uudistuksen jasentdminen toimintapolitiikkaprosessina antoi mielenkiintoisen nakdkulman hallin-
nolliseen uudistukseen. Tarkastelu nosti esiin sellaisia piirteitd ja ilmioitd, jotka olisivat voineet
jaada toisenlaisella tarkastelutavalla huomioimatta. Tdman tutkimuksen perusteella ei voi kuiten-
kaan todeta, ettd toimintapolitiikka ja toimintapolitiikkaprosessi ovat yleispatevia kaiken kunnalli-
sen toiminnan tarkasteluun ja arvioimiseen. Ne ovat kuitenkin ylatason késitteitd ja ovatkin hyo-

dyllisimmillaén laajempien kokonaisuuksien tarkastelussa.
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Liitteet

Haastattelurunko Viranhaltijoille
Uudistuksen logiikka:

Onko tdméa muutoshanke tarpeellinen? Miksi?

Miten paadyttiin kokonaisvaltaiseen organisaatiouudistukseen?
Mit& muita vaihtoehtoja oli esilld? Miksi niihin ei paadytty?
Teema: Prosessimainen toiminta

Miten toimintatavan uudistus on onnistunut? Miksi?
- Vahvuudet?
- Heikkoudet?
- Missd muutoshanke nakyy?
- Missda muutoshanke ei nay?
- Mité olisi pitanyt tehda toisin? Kenen?
- Mika on muutoksen merkitys rekrytoinnille?
- Mitka ovat prosessimaisen toiminnan suurimmat hasteet?

Miten uusi organisaatio toimii?
- Millaista ydinprosessien vélinen yhteisty6 on?
o Miten eroaa vanhasta? > Miksi?
- Konsernipalveluiden rooli
o Miten konsernipalvelut osallistuvat prosessien toimintaan?
o Miten kehittéisit konsernipalveluja?

Teema: Asiakkuusrajapinta

Mité on asiakaslahtdisyys?
- Keit4 teidan asiakkaanne ovat?
- Onko organisaatiossa yhteinen késitys asiakaslahtodisyydesta?
- Minkalaisin keinoin pyritte asiakaslahtdisyyteen?
- Miten asiakaslahtoisyytta voisi kehittaa?
- Onko yhdenluukun periaate otettu tavoitteeksi? Miten toteutunut?

Teema: Poliittinen johtaminen

Millainen on ollut luottamushenkil6iden rooli muutosprosessissa?
- Mité odotettiin?
- Miten on vastannut odotuksia?

Millainen on luottamushenkil®diden rooli uudessa toimintamallissa?
- Minkaélaista panosta luottamushenkil6ilta odotat?
- Miten luottamushenkil6ita tuetaan tassa?

Mikd& on muutoshankkeen merkitys Jarvenpaalle?
Miten kuntarakenne- ja sotekaavailut suhteutuvat t4han muutokseen?
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Haastattelurunko Luottamushenkildille

Onko tdm& muutoshanke tarpeellinen? Miksi?

Miten toimintatavan uudistus on onnistunut? Miksi? Mité hyvaa silla on saavutettu?

Mita olisi pitanyt tehdé toisin

Mité on Jarvenpéén asiakaslahtoisyys?

Miten asiakasléhtoisyyden pitéisi nékya palveluissa? Miten t4ssd on onnistuttu?

Miten asiakaslahtoisyytta voisi kehittaa?

Millainen on luottamushenkildiden rooli uudessa toimintamallissa?

Minkalaista tukea odotat viranhaltijoilta?

- Miten tdma on toteutunut?

Mihin suuntaan tulevaisuuden kehitys tulisi vieda?

Mika on muutoshankkeen vaikutus kuntarakenne- ja SoTe-uudistuskaavailuihin?
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