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TIIVISTELMA

Viimeaikaisessa julkikeskustelussa rakennemuutoksia on pidetty avaintoimintoina
tuottavuusvajeen hoitamiseksi. On oletettu, ettd julkisen sektorin tuottavuus ja tu-
loksellisuus lihtevit kasvuun rakenneuudistuksilla. Téssd tutkimuksessa tarkastellaan
poliisin hallintorakenneuudistusten toteutumista valtionhallinnon tuottavuusohjel-
man ja sitd seuranneen valtionhallinnon vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmien ta-
voitteiden nakékulmasta. Tutkimuksessa tarkastellaan hallintoparadigmojen ohjaus-
vaikutusta ja merkitystd rakenneuudistusten toteutuksessa. Hallintoparadigmat pité-
vit sisallddn kunkin aikakauden ohjausideologiat.

Poliisihallinnossa on tavoiteltu viimeisten kahdenkymmenen vuoden aikana nelja
eri kertaa tuottavuuden ja palvelukyvyn parantamista hallintoa keventimalld, resurs-
seja keskittamalld seka aluekokoa kasvattamalla. Poliisipiirien mairaa on askel aske-
leelta vahennetty 249 poliisipiirista nykyiseen 11 poliisilaitokseen. Tutkimuksessa sel-
vitetadn henkil6ston kokemuksia erityisesti viimeisesta PORA III organisaatio- ja
johtamisrakenteiden muutoksesta ja arvioidaan rakenneohjelmien tavoitteiden toteu-
tumista uudessa toimintaymparistossi.

Paitutkimusaineistona kéytettiin PORA III -vaiheessa vuonna 2015 tehtyéd Ita-
Suomen, Pohjanmaan ja Sisi-Suomen poliisilaitosten poliisihenkil6stélle suoritettua
kyselyd. Vertailuaineistona kaytettiin PORA I -vaiheessa tehtyd kyselyd vuodelta
2009. Tutkimustuloksia verrataan poliisihallinnon henkiléstébarometrien tuloksiin
vuosilta 2008, 2010, 2012 ja 2015 sekd arvioidaan kansalaisndkokulmaa kymmeneltd
eri vuodelta poliisibarometrin kehityksen perusteella. Ndiden barometrien ja kysely-
aineistojen tuloksia verrataan poliisin toiminnallisten tilastojen kehitykseen. Tutki-
muksessa selvitetdin toimintojen keskittdmisen ja organisaation alueellisen koon kas-
vattamisen todelliset vaikutukset poliisitoiminnan tehokkuuteen, resursseihin ja sijoi-
tukseen.

Tulosten arvioinnissa kaytetdan Pawsonin ja Tilleyn kehittdmaa realistista arvioin-
timenetelmaa. Menetelma rakentuu konteksti (Context) - mekanismi (Mechanism) -
tulos/vaikutukset (Outcome) -kehistd (CMO). Lisdksi arvioidaan palveluverkon
muutoksien vaikutusta palvelukykyyn, tuottavuuteen ja vaikuttavuuteen seka henki-
16st6n aikaansaannoskykyyn. Niitd ulottuvuuksia arvioidaan tarkemmin Kaplanin ja

Nortonin kehittimalld Balanced Scorecard, tasapainotetulla mittaristolla (BSC).



Tutkimus tuo esille muun muassa miten tirkeda on organisaation aikaansaannos-
kyvystd huolehtiminen asiakas- ja taloudellisuusnikokulmien tavoitteiden saavutta-
miseksi.

Avainsanat: tuloksellisuus, tuottavuus, byrokratia, jilkibyrokratia, uusi julkinen
johtaminen (New Public Management, NPM), uusi julkinen hallinta (New Public
Governance, NPG), digitaalisen aikakauden hallinta (Digital Era Governance,
DEG), valtaistaminen (Empowerment)
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ABSTRACT

In recent public debate structural reforms have been regarded as key actions in deal-
ing with the productivity gap. It has been assumed that reforms will bring about an
increase in public sector productivity and effectiveness. In this study the implemen-
tation of administrative reforms at the Police of Finland is examined from the per-
spective of the goals of Finland’s State Productivity Programme as well as the Effec-
tiveness and Productivity Programme which followed it. The study examines the
steering effect and significance of administrative paradigms in the implementation
of structural reforms. Administrative paradigms encapsulate the steering ideologies
of each particular era.

At the Police Administration there have been four attempts over the last twenty
years to improve productivity and service ability by streamlining administration, fo-
cusing resources and increasing the size of police regions. Little by little the number
of police regions has been reduced from 249 precincts to the current eleven police
departments. The study ascertains the experiences of police personnel particulatly in
regard to the most recent PORA III change in organisational and management struc-
tures and assesses the realisation of the objectives of structural programmes in the
new operating environment.

A survey conducted in 2015 at the PORA III -stage involving police personnel in
the Eastern Finland, Ostrobothnia and Central Finland Police Departments was
used as the main research material. A survey conducted in 2009 at the PORA I -stage
served as the reference material. The research results are compared to the results of
the Police Personnel Survey conducted in 2008, 2010, 2012 and 2015 and an assess-
ment made of the citizen’s perspective over ten separate years on the basis of trends
in the Police Personnel Survey. Results from these personnel surveys and survey
responses are compared to trends in Police of Finland’s functional statistics. The
study examines the actual effects of the centralisation of operations and increase in
the regional size of the organisation on the efficiency, resources and placement of
police activities.

In assessing the results, the realistic evaluation method developed by Pawson and
Tilley was employed. The method relies on a CMO (Context, Mechanism and Out-

come) framework. In addition, an attempt is made to assess the impact of changes

vil



in the service network on service ability, productivity and effectiveness as well as on
personnel achievement ability. These dimensions are examined more closely using
the Balanced Scorecard (BSC), strategic management performance metric developed
by Kaplan and Norton.

Among other things the study highlights how important management of an or-
ganisation’s achievement ability is in attaining the goals of customer care and econ-

omy perspectives.
Keywords: Effectiveness, Productivity, Bureaucracy, Post-bureaucracy, New

Public Management (NPM), New Public Governance (NPG), Digital Era Gover-
nance (DEG), Empowerment
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1 JOHDANTO

Julkinen sektori on ollut viime vuosikymmenini lukuisten rakenneuudistusten koh-
teena. Rakenneuudistuksilla tavoitellaan julkisen sektorin talouden tasapainoa seki
parempaa tuottavuutta ja kilpailukykyé. TAmai viesti tuotiin esille ensimmiisen kerran
paaministeri Harri Holkerin hallitusohjelmassa! vuonna 1987.

Poliisihallinto on ollut 1990-luvulta alkaen mukana neljassd mittavassa hallinnon
keventimiseen ja operatiivisen toiminnan vahvistamiseen tihtidvissi rakenneuudis-
tuksessa. Kaikissa uudistuksissa yhteinen nimittijd on ollut toimintojen keskittimi-
nen. Kihlakuntauudistuksessa toiminnot keskitettiin seutukunnan paapaikkakuntaan.
PORA I-vaiheessa toiminnot keskitettiin maakunnan padkaupunkiin, PORA II-vai-
heessa lddninhallinnon poliisiosaston toiminnat keskitettiin Poliisihallitukseen ja
PORA III-vaiheessa toiminnot keskitettiin poliisilaitosalueiden vahvimpaan maa-
kuntaan.

Valtion paikallishallintouudistus 1990-luvulla oli ensimmiinen merkittivd hallin-
touudistus, jonka funktiona oli poliisi-, syyttéji-, maistraatti- ja ulosottotoimintojen
eriyttiminen sekid padtdsvallan siirtiminen organisaatiossa mahdollisimman alas pai-
kalliselle tasolle. T4alld perusteltiin Suomeen kihlakuntajirjestelmai. (Temmes & Ki-
viniemi 1997, 45-47; Stenvall 1999, 14-17.) Seuraavana oli valtion tuottavuusohjel-
man? kiynnistiminen vuonna 2003 ja sen toteuttamisen aloittaminen vuonna 2005.
Tuottavuusohjelman aikana vuonna 2009 purettiin kihlakuntajirjestelmi. Tuotta-
vuusohjelmaa pidettiin julkisella sektorilla pelkistiin saneerausohjelmana, miti se
useilla hallinnonaloilla olikin, ja siksi se heritti julkisuudessa paljon kriittistd keskus-
telua. Sen sijaan poliisitoiminnan nikékulmasta valtion tuottavuusohjelman tavoite

oli erittdin positiivinen. Sen tarkoitus ei ollut saneerata operatiivista henkilost6d, vaan

! Hallitusohjelma on institutionalisoitu ja tarkoin ohjeistettu asiakirja, joka ohjaa hallituksen toimintaa. Li-
siksi se on kulloisenkin hallituksen poliittisen tahdon ilmentymad, joka toimii hallituksen yksityiskohtaisena
toimintasuunnitelmana. Taméi mahdollistaa ohjelman toteutumisen valvonnan. (Nyholm, Stenvall, Airaksi-
nen, Pekkola, Haveri, Ursin & Tithonen 2016, 131.)

2 Tuottavuusohjelman tavoitteena oli kevyempi hallinto, vahvempi operatiivinen resursointi, tasapuoliset
palvelut asuinpaikasta riippumatta, johtamisjirjestelmin selkeyttiminen kaikilla hallinnon tasoilla, henkil6s-
tén jaksaminen, tydmotivaation turvaaminen ja henkildstén mukaanotto suunnittelutychén kaikilla hanke-
organisaation tasoilla.
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pikemminkin lisitd sitd hallintoa keventimalld3 ja toiminta-alueita laajentamalla. Hal-
linnon keventimisen piti tapahtua PORA I -vaiheessa poliisilaitosten kokoa suuren-
tamalla eli vihentimalld poliisilaitoksia 90:std 24:44n. Tuottavuusohjelman tavoitteen
mukaan toimintojen piti tulla entistd tehokkaammiksi, joustavammiksi ja dynaami-
semmiksi poliisilaitosten aluekokoa kasvattamalla ja hallintoa keventimalld seka kes-
kittimiselld.

Niiden edelld mainittujen uudistusten lisdksi on tehty merkittdva hitikeskusuu-
distus vuosien 1996-2005 vilisena aikana. Hitikeskusuudistuksen piti vapauttaa po-
liisihenkilstod tuntuvasti kentille, koska poliisipaivystykset purettiin poliisilaitok-
silta.

Vuonna 2010 kdynnistetyn PORA II -vaiheen erityiseni tavoitteena oli keventaa
poliisilaitosten yldpuolella olevia hallintorakenteita. Tama toteutettiin lakkauttamalla
ldaninhallitukset eli ns. viliportaanhallinto ja perustamalla poliisihallitus sisdéministe-
rién poliisiosaston alle. Rakenneohjelmien tavoitteena oli tuottavuuden ja taloudelli-
suuden sekd vaikuttavuuden ja palvelukyvyn parantaminen. Poliisin hallinto ei
PORA I ja II ohjelmien aikana keventynyt keskittdmalld, vaikka juuri sitd tavoiteltiin.
Piinvastoin, keskushallinnosta tuli entistd keskitetympi ja raskaampi kaksiportainen
jarjestelma. Pian uudistusten jilkeen poliisihallintoon ilmoitettiin syntyvin 70 mil-
joonan euron budjettivaje vuoteen 2016 mennessa ilman uutta rakenneuudistusta.
Poliisin kulut olivat vuonna 2003 117 euroa ja vuonna 2015 148 euroa yhti kansa-
laista kohti. PORA T ja II -vaiheissa syntynyttd poliisin budjettivajetta ryhdyttiin
vuonna 2012 paikkaamaan jilleen uudella organisaatiouudistuksella, PORA III:lla,
joka sai sysayksen vuoden 2012 valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman poh-
jalta. Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman* arvot olivat tuottavuusohjel-
maa kehittyneemmit. PORA III uudistuksessa poliisin avainvirkamiehille annettiin
valtuudet etsid sisiisid sadstokohteita rakenteista ja hallinnosta. Strategista litkkuma-
varaa rajoitettiin hallituksen toimesta poliisin operatiivisen toiminnan ja erityisesti
litkennevalvonnan osalta, joiden miirii ei uudistuksessa saanut laskea. Tavoitteena
oli hyvin lyhyelld aikajaksolla kolmannen kerran keventai hallintoa, keskittdd toimin-
toja ja siten turvata operatiivinen toiminta. (Ahonen & Virta 1995; Miittd & Ojala
2000; SM 5/2008; SM 34/2012; Kehystiihi 23.2.2012.)

3 Tuottavuusohjelma ei tilld hetkelld koske poliisihenkiléstéd, vaan se koskee muuta henkilSstd poliisissa
(Poliisin johtamisen kehittamisen valtakunnalliset kebittamislinjaukset vuosina 2006—2010).

4 Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman mukaan tuloksellisuus koostuu vaikuttavuudesta, palvelukyvysti,
aikaansaannoskyvysti sekd tuottavuudesta ja taloudellisuudesta. Ohjelmassa muun muassa kehitetddn yh-
denmukaisia tyovilineitd ja menettelytapoja, joiden avulla hallinnonalat voivat analysoida ja priorisoida teh-
tavid, uudistaa prosesseja ja karsia toimintoja. Hyvilld johtamisella ja inhimillisten voimavarojen hallinnalla
vaikutetaan tuloksellisen toimintakulttuurin toteutumiseen, tyéyhteisén aikaansaavuuteen ja tySurien piden-
tymiseen. (ks. Vakkuri 2009, 30-42.)
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Poliisin hallintorakenneuudistus PORA III on tutkimuskohteena erityisen mie-
lenkiintoinen juuri siksi, ettd parhaillaan keskustellaan voimakkaasti julkisen sektorin
rakenneuudistuksista ja toimintojen digitalisoinnista. Rakenneuudistuksissa tuodaan
esille erityisesti keskittimisen ja toiminta-alueiden laajentamisen suuri merkitys tu-
loksellisuuteen ja taloudellisuuteen seka tasapuoliseen palvelujen turvaamiseen.’
Tissa poliisin rakenneuudistustutkimuksessa tuodaan esille rakenneuudistuksiin joh-
taneita tekijoitd. Arvioinnissa kiinnitetddn erityinen huomio toimintaymparistoon ja
siind kaytettdvien mekanismien merkitykseen tuloksellisuudessa ja vaikuttavuudessa.

Seuraavissa luvuissa kerrotaan viitOstutkimuksen taustasta, tutkimusasetelmasta
ja -ongelmasta. Niissa esitellddn aineiston analysoimisessa kaytettyja menetelmid ja
vilineitd. Alaluvussa 1.4 kisitellddn poliisiorganisaation historiallista taustaa ja funk-
tiota.

Toisessa luvussa selvitetiin tutkimuksen lihtékohdat ja poliisiorganisaatiotutki-
muksen viitekehys. Kolmannessa luvussa tarkastellaan poliisin rakenneohjelmia. Nel-
jannessi luvussa esitellddn tutkimuksen metodologinen runko, tutkimusongelmat, ai-
neiston keruu, kuvaus ja tutkimusmenetelmait seka selvitetddn tutkimukseen liittyvid
tarkeimpii kisitteitd ja aiheita sekd empiirisen aineiston analyysi. Viidennessé luvussa
esitellddn tutkimuksen aineisto ja analyysi. Kuudennessa luvussa esitelliin tutkimuk-
sen yhteenveto. Seitsemannessa luvussa todetaan tutkimuksen johtopditokset, mer-
kityksellisyysarviointi, suositukset ja jatkotutkimusehdotukset.

1.1 TUTKIMUKSEN KOHDE, TAUSTA, TUTKIMUSASETELMA
JA -ONGELMA

Tutkimuksen viitekehys perustuu hallintotieteelliseen ja osin sosiologiseen kirjalli-
suuteen sekd hallintotieteellisiin tutkimuksiin. Teoreettinen viitekehys rakentuu
CMO-kehisti ja BSC nelikenttimallista sekd johtamis- ja organisaatioteorioista. Jul-
kisorganisaation kehityksen kulkua kuvataan hallintoparadigmojen avulla. Arvioin-
nissa paneudutaan valtion rakenneohjelmien tavoitteiden toteutumiseen ja vaikutta-
vuuteen poliisin hallintorakenneuudistuksissa. Arvioinnin kohteena on seki valtion
tuottavuus- ettd valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmien tavoitteiden toteu-
tuminen poliisin PORA 1, II ja III -vaiheiden aikana.

5 Rakennepoliittinen ohjelma 29.8.2013. Rakenneuudistuksilla pyritddn poistamaan Suomen julkisen
talouden kestidvyysvaje ja siten turvaamaan julkisten palvelujen ja etuuksien rahoitus.
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Tutkimuksessa selvitetddn aluksi niitd seikkoja, jotka vaikuttavat organisaation ra-
kenneuudistuksiin, niiden rakenteisiin, toimintamekanismeihin ja lopulta tavoitteiden
toteutumiseen. Taman vuoksi tutkimuksen viitekehys rakentuu Pawsonin ja Tilleyn
realistiseen arviointikehddn, Context-Mechanism-Outcome (CMO). CMO-kehin
avulla selvitetiddn miten kdytetyt mekanismit toimivat tietyssa kontekstissa ja toisaalta
mitkd eivit toimi parhaalla mahdollisella tavalla. Arviointia syvennetdin alun perin
Kaplanin & Nortonin (1992) kehittimalla tasapainotetulla nelikenttimittaristolla, Ba-
lanced Scorecard (BSC), mihin kuuluvat aikaansaannoskyky, prosessindkékulma,
asiakasnikokulma seki vaikuttavuus/taloudellisuusnikdkulma. Arvioinnin kohteena
on kaikkien niiden osioiden huomioiminen muutoksessa. Muutoksen vaikuttavuu-
den arviointi edellyttad vertailua aiempien rakenneuudistusten vaikutuksiin ja tulok-
siin sekd henkil6ston kokemuksiin. Lumijirven (1999, 18) mukaan arvioinnissa on
huomioitava, missd mairin panosten ja vaikutusten toteutunut suhde vastaa enna-
koitua panosten ja vaikutusten suhdetta. (ks. Sulkunen 2005.)

Lisdksi taman tutkimuksen arviointiin liittyy eri interventioiden vaikutukset tapah-
tumien kulkuun. Tavoitteena on I6ytid organisaation toimintaan ja tuloksellisuuteen
vaikuttavat odottamattomat tekijat.

Tutkimuksen yhtend tavoitteena on testata realistisen arviointimenetelmin
(CMO) ja tasapainotetun mittariston (BSC) yhdistelmin soveltuvuutta organisaation
rakenneuudistuksiin, muutosjohtamiseen ja sen tavoitteiden toteutumisen arvioin-
tiin. T4td yhdistelmai ei organisaatiotutkimuksissa aiemmin ole juuri kiytetty. Rea-
listista arviointia on kaytetty hyvin paljon erilaisten ohjelmien arvioinnissa, kuten esi-
merkiksi Ekblomin & Tilleyn (2000) rikostentorjuntaohjelman arvioinnissa seka Ka-
zin (2003) sosiaali- ja terveystyon arvioinnissa. Harrison & Easton (2004) tuovat
esille CMO:n soveltuvuuden organisaatiotutkimukseen. Pakarinen (2007) on hyo-
dyntinyt organisaatiotutkimuksessaan CMO-kehéa. (ks. Rostila & Kazi 2001, 75;
Kuusela 2005, 74-88, 144-145; Kuusela 2006, 62-63; Kuusela 2007.)

Tutkimuksen tavoitteena on selvittid, miten ja miksi tietyt mekanismit tuottavat
tietyssd muuttuneessa kontekstissa tietyt vaikuttavuudet. Lisaksi arvioidaan, mitka
tekijat vaikuttavat mekanismien toimivuuteen ja lopulta tulokseen.

Tutkimuksen CMO-kehin kontekstina toimii PORA III rakenne- ja ohjelmako-
konaisuus. PORA uudistuksissa on tuloksellisuutta tavoiteltu toiminta-alueita laajen-
tamalla ja toimintoja keskittimalld. Arvioinnissa huomioidaan organisaatioiden
muuttuneet rakenteet, toimintaymparistot ja niissi kdytetyt mekanismit.

Tutkimuksen paidkohteena on siis valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman
kdynnistimi poliisin hallintorakenneuudistuksen PORA III -vaihe, joka koskettaa
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paikallispoliisin hallintorakenneuudistusta ja sen toiminnallisuutta. Valtion vaikutta-
vuus- ja tuloksellisuusohjelman tavoitteet koostuvat ensisijaisesti hallintoideologi-
sista®  tavoitteista ja toiseksi PORA III asiakirjoihin kirjatuista tavoitteista
(SM34/2012; HE 15/2013.) Niissi asiakitjoissa mainittuja kokonaisuuksia tavoitel-
laan toimintoja keskittdmilld ja poliisilaitosten aluekokoa suurentamalla. Keskeinen
tutkimuskysymys on, miten alueellisesti suuremmat poliisilaitokset onnistuvat keski-

tetyilld rakenteilla toteuttamaan rakenneuudistukselle asetetut tavoitteet?

* hallinto kevenee

* henkil6ston osaaminen varmistuu

* operatiivisen toiminnan taso sailyy

* tasapuoliset peruspalvelut asuinpaikasta riippumatta turvataan
* talous tasapainottuu

* organisaatio madaltuu

Niiden kuuden tavoitteen toteutumista arvioidaan seitsemin kysymyspatteriston
avulla. Ndin muodostetaan yleiskuva tavoitteiden toteutumisesta. Tamin jilkeen to-
teutetaan BSC nelikenttimalliin pohjautuva padkomponenttianalyysi.

PORA III -vaiheen tutkimus edellyttid vaikuttavuuden osalta vertailua aiempiin
poliisin hallintorakenneuudistuksiin. Tarkastelussa on mukana osin entinen Liikkuva
poliisi, koska se on uudessa organisaatiossa yhdistetty paikallispoliisiin ja talle yhdis-
timistoimenpiteelle on asetettu aiempaa korkeampi ja seuratumpi tuloksellisuusta-
voite. Tutkimuksessa on katsaus litkenteen valvonnan tason sdilymistavoitteen toteu-
tumiseen, koska valtioneuvosto edellytti timin tason mittaamista organisaatiomuu-
toksen yhteydessi ja sen jilkeen (SM 34/2012). Tutkimuksessa PORA III -vaiheesta
on tarkoituksellisesti jitetty erillisyksikot Keskusrikospoliisi (IKRP) ja Suojelupoliisi
(SUPO) vihemmille huomiolle, koska nima organisaatiot eivit ole suoranaisessa
péivittiisessd yhteydessd kansalaisiin. Niitd organisaatioita tarkastellaan lihinni
PORA IIl:ssa asetettujen resurssi- ja taloustavoitteiden toteutumisen osalta. Tutki-
muksessa selvitetddn uusien poliisilaitosten johto- ja organisaatiorakenteet seka eri-
tyisesti poliisilaitosten keskittimiseen liittyvit vaikutukset tuloksellisuuteen, toimi-

vuuteen ja vaikuttavuuteen. Tutkimuksessa selvitetidn henkil6ston kokemuksia

6 Hallintoideologialla tarkoitetaan tiettyni ajankohtana vallitsevia, hallintofunktioiden jirjestimisen lihtokohtina olevia
periaatteita. Hallintoideologiset vaiheet ovat: 1. Oman kansallisen hallinnon alkeiden rakentamisen kausi (1809-1917). 2.
Hallinto- ja oikeusvaltion kausi (1918-1955). 3. Hyvinvointivaltion kausi (1960- ). 4. Uuden julkisen johtamisen (NPM)
kausi (1990-) ja 5. New Public Governance, verkostojen kausi (2005-). (Nyholm, Stenvall, Airaksinen, Pekkola, Haveri,
Ursin & Tithonen 2016, 33.)
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PORA uudistuksista. Henkil6stolle vuosina 2009 ja 2015 tehtyjen kyselyjen tuloksia
verrataan vuosien 2008, 2010, 2012 ja 2015 poliisin henkilostobarometrien tuloksiin.
Niitd molempia henkiloston nikemykseen perustuvia tuloksia verrataan POHA:n
valitsemien tulosmittareiden tilastolliseen kehitykseen. Lisiksi kyselytutkimuksen tu-
loksia verrataan kansalaisnikokulmaan poliisipalvelujen kehityksestd. Kansalaisnidko-
kulma perustuu vuosien 1999, 2001, 2003, 2005, 2007, 2010, 2012, 2014, 2016, 2018
ja 2020 poliisibarometrien tuloksiin.

111 TUTKIMUKSEN KOHDE JA RAJAUS

Tutkimuksen kohteeksi valittiin PORA III -vaiheen Iti-Suomen, Sisi-Suomen ja
Pohjanmaan poliisilaitokset, jotka kasittavit noin 30 % koko maan poliisiorganisaa-
tioista. (kuvio 1). Valinta tehtiin ndin, koska nima poliisilaitokset edustavat raken-
teellisesti poliisilaitosten prototyyppid. Lisiksi Pohjanmaan poliisilaitos edustaa kak-
sikielistd poliisilaitosta, joka asettaa poikkeukselliset haasteet. (vrt. SOTE, HS
28.11.2016.) Tavoitteena oli selvittaa, miten nama poliisilaitokset onnistuvat toteut-
tamaan valtion tuottavuus-, tuloksellisuus- ja vaikuttavuusohjelmien tavoitteet.
PORA III asiakirjoissa on madiritelty tarkasti tavoitellut sidstokohteet, jotka siten
osaltaan rajoittavat strategista lilkkumavaraa. Tamadn vuoksi tarkastellaan valtakun-
nallisesti rahavarojen kiytt64 ja suuntautumista. Tutkimuksen padpaino on siind, mi-
ten poliisihenkilosté kokee PORA rakenneuudistusten tavoitteiden toteutuneen ja
minkdlaisia vaikutuksia uudistuksilla on ollut poliisitoiminnan kehitykseen. Simonin
(1979, 46-47) mukaan organisaatiotutkimuksen kohteena tulee olla erityisesti opera-

tiivisen tason henkil6sto, koska juuri sen suoritus madrittdd rakenteen onnistumisen.
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Kuvio 1. e
11 poliisilaitosaluetta

- Lapin poliisilaitos

- Oulun poliisilaitos

- Pohjanmaan poliisilaitos Lappi
- Sisa-Suomen poliisilaitos

- Ita-Suomen poliisilaitos

- Lounais-Suomen poliisilaitos
- Hameen poliisilaitos

- Kaakkois-Suomen poliisilaitos
- Lansi-Uudenmaan poliisilaitos
- Itd-Uudenmaan poliisilaitos

- Helsingin poliisilaitos

Oulu

Pohjanmaa
Itd-Suomi

Lounais-Suomi Hame %mi
Ita-Uu

14.6.2013 o VLénsi-U\fy" Helsinki

Tutkimus rajattiin PORA III:n osalta edelld mainittuihin kolmeen poliisilaitok-
seen ja ndiden poliisilaitosten tunnuslukuihin seké kyselytutkimuksella kerittyyn ai-
neistoon. Tuottavuuden tunnuslukuja samoin kuin henkil6tyévuosien (HTV) kehi-
tystd tarkastellaan lisiksi valtakunnallisesti laajemman kokonaiskuvan saamiseksi,
koska poliisin budjetista henkilostokulut muodostavat noin 80 % osuuden. (bud-
jetti.vm.fi.)

Tutkimuksessa ei kisitelld operatiivista tilannejohtamista, koska tilannejohtami-
nen ei koske koko henkil6stod ja sen osuus kaikista poliisin perustehtivistd muodos-
taa vain pienen osan. Se on nimensd mukaisesti tietyn kohdennetun tilanteen johta-

mista.

1.2 TUTKIMUKSEN ARVIOINNIN VALINEET

Tissa hallintotieteellisessd tutkimuksessa arvioidaan valtion vaikuttavuus- ja tulok-
sellisuusohjelman seurauksena syntyneen poliisin hallintorakenneuudistuksen PORA
III -vaiheen tavoitteiden toteutumista Pawsonin ja Tilleyn kehittdimai realistista ar-
viointimenetelmai hyédyntien. Menetelmi rakentuu konteksti (Context) - meka-
nismi (Mechanism) - tulos/vaikutukset (Outcome) ohjelmateoriakehdsti. CMO-ke-
hin tehtdvi on vastata kysymykseen, mika toimii kenellekin ja missd kontekstissa.
Uudistusten strategisten tavoitteiden toteutumista ja toiminnallista vaikuttavuutta

(Effectiveness) arvioidaan Kaplanin ja Nortonin kehittiméin moniulotteisen ja tasa-
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painotetun nelikenttimittariston, Balanced Scorecard (BSC), avulla. Arviointi perus-
tuu tiltd osin empiiriseen dokumenttiaineistoon ja pitempiaikaisen vaikuttavuuden
osalta tilastolliseen kehitykseen.

Kansalaisten kokemuksia poliisitoiminnan kehityksestd arvioidaan poliisibaro-
metrien tuloksien pohjalta. Poliisihenkil6iden nikemyksid organisaatiouudistuksista
arvioidaan henkilostobarometrien tuloksien avulla.

PORA III -muutoshankkeeseen vaikuttavia onnistumistekijoitd arvioidaan Ita-
Suomen, Sisi-Suomen ja Pohjamaan poliisihenkilostélle suoritetun kyselytulosten
avulla. Niitd tuloksia vertaillaan maakunnittain vuonna 2009 tehtyjen kyselyjen tu-
loksiin. Kyselytutkimus on alueellinen poikkileikkaus Suomen poliisitoiminnallisesta
alueesta. Tiltd osin tutkimuksen empiirinen osuus on rajattu ndihin kolmeen poliisi-
laitokseen. Poliisin hallintorakenneuudistuksessa on asetettu useita strategisia valta-
kunnallisia tavoitteita, jonka vuoksi niitd tavoitteita arvioidaan niiltid osin valtakun-
nallisesti.

Tutkimuksen tirkeimpia kisitteitd ovat realistinen arviointi, joka muodostuu ha-
vainnollisesta CMO-kehistid; konteksti (Context), mekanismi (Mechanism) ja tu-
los/vaikutukset (Outcome) sekd tasapainotettu mittaristo, Balanced Scorecard
(BSC), joka sisiltia taloudellisuuden-, asiakkuuden- seki sisdisten prosessien ja op-
pimisen nakokulmat. Tarkeimmat hallintoparadigmakisitteet ovat perinteinen jul-
kishallinto (Public Administration, PA), uusi julkinen johtaminen (New Public Ma-
nagement, NPM), uusi julkinen hallinta (New Public Government, NPG), ja digitaa-
lisen aikakauden hallinta (Digital Era Governance, DEG). Hallintoideologia tarkoit-
taa poliittista kulloisenkin aikakauden hallintonakemysta. Vaikuttavia johtamisen ka-
sitteitd ovat muutosjohtaminen (Change Management ja Change Leadership),
transaktionaalinen johtaminen, joka on perinteinen, autoritaarinen johtamismalli,
transformationaalinen johtaminen, joka on laaja-alaista osallistavaa johtamista seki
Empowerment, joka jakautuu valtaistamiseen (Empowering), voimaannuttamiseen

sekd valtaistavaan ja voimaannuttavaan johtamiseen.

1.3 RAKENNEMUUTOKSIIN JOHTANEET TEKIJAT

Eri aikakausien hallintoparadigmat ovat vaikuttaneet julkisen sektorin organisaatioi-
den kehityksen kulkuun. Paradigmat yhdistetdin johtamis- ja rakenneteorioihin. Hal-
lintoparadigmat sisiltivit sekd johtamis- ettd rakenneteoriat. Tithosen (1987, 35) mu-

kaan hallinto sisdltid rakenteet, virkamichiston, toiminnan, tehtdvit, talouden, pro-
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sessit ja ideologian sekd hallinnon yhteiskunnallisena ettd poliittisena kokonaisuu-
tena, hallintana. (ks. Heiskanen 1966, 26-27; Lane, Arvidson & Magnusson 1988,
165-166; Ryyninen 2009, 28.)

Ensimmainen hallintoparadigma oli perinteinen julkishallinto, PA (Public Admi-
nistration) ja seuraava oli uusi julkisjohtaminen, NPM (New Public Management)
sekd ndiden jatkumoksi uusi julkinen hallinta, NPG (New Public Governance), joka
tiydentda perinteistd julkishallintoa ja uutta julkisjohtamista. Muita myohempid uu-
distuksia pidetdin niiden paradigmojen johdannaisina, kuten digitaalisen aikakauden
hallinta, DEG (Digital Era Governance), jota on kuvattu NPM:n ja NPG:n kehitys-
kaarien jatkajaksi. NPM:n kehityskaari hallinnollisena muutosprosessina nayttiaa py-
sahtyneen. Hallintoparadigmat ovat yksittiistd teoriaa laajempia kasitteitd. Eri aika-
kausien hallintoparadigmat ovat ohjanneet ja ohjaavat edelleen organisaatioiden ra-
kenteiden ja toimintojen kehitysti. (ks. Vartola 2006, 29-30; Ryyninen 2009, Virta-
nen & Stenvall 2010, 43-44; Hakari 2013.)

1.3.1  PERINTEINEN JULKISHALLINTO, PUBLIC ADMINISTRATION (PA)

Perinteinen julkishallinto yhdistetddn weberildiseen byrokraattiseen hallintoon. T4-
hin liittyy byrokratiateoria, jota pidetidn hallintotieteen perusteoriana. Vartolan
(2009, 13) mukaan byrokratiateoria pyrkii selittimédn millaisia ovat tyGelimin orga-
nisaatioiden perusrakenteet sekd miten ja miksi ne ovat syntyneet. Tieteen piirissd
sanaa byrokratia kiytetddn yleisimmin tarkoittamaan erityislaatuista virkamieshallin-
toa. Teorian byrokratiasta esitti saksalainen Max Weber teoksessaan Wirtschaft und
Gesellschaft (1922/1956).

Weberin (1978a, 1156) mukaan byrokratia parhaimmillaan vahvisti julkisen val-
lankdytén avoimuutta ja kansalaisten tasa-arvoa. Vartolan (2006, 22) mukaan byro-
kraattisella mallilla haluttiin rakentaa yhteiskuntaa edustavat organisaatiot, kuten po-
liisi, luotettaviksi, toiminnoiltaan ennustettaviksi, tismallisiksi, tarkoiksi, oikeusvar-
moiksi, teknisesti pateviksi ja lojaaleiksi eli tottelemaan hallinnon sidottua muotoa.
Harisalon (2010, 141) mukaan byrokratiateorian tavoitteena on kuvata kuinka orga-
nisaatiot muutetaan rationaalisiksi ja tehokkaasti toimiviksi byrokratioiksi. Hallinnol-
lisen rationaalisuuden avulla tavoitellaan mahdollisimman tehokasta toimintaa. Vali-
neelliselld rationaalisuudella tarkoitetaan niitd keinoja, joita kiytetddn tavoitteisiin
padsemiseksi. Keinot eivit saa olla ristiriidassa vallitsevien arvojen kanssa. Liiallinen

vilineellisen rationaalisuuden korostaminen saattaa Weberin (2001, 123) mukaan
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johtaa tilaan, jossa keinot ja menetelmat hallitsevat organisaatiota enemman kuin ta-
voitteet. Lisdksi se tukahduttaa yksilon vapauden ja vie toiminnasta mielekkyyden.
(ks. Reunanen 1998; Kyntdja 2000, 116-117; Vartola 2006, 20-21; Harisalo 2008, 21,
128; Savolainen 2009.)

Weberin (1990, 3-23) mukaan linsimainen kapitalismi rakentuu protestanttisen
etilkan perustalle, joka edellyttdd maallisen tyon tekemistd tunnontarkasti ja luotetta-
vasti. Temmes (1991, 38-39) tuo esille byrokratian hengen synnyn, jonka juuret ovat
itsevaltiuden hovihallinnossa, pappisvallassa, diplomatian arvomaailmassa ja milita-
ristisessa organisoinnissa. Militarismi vaikutti keskeisemmin itse byrokraattisen orga-
nisaatiomallin syntyyn. Temmeksen (1994b, 45-46) mukaan byrokratian henki on or-
ganisaatiokulttuurinen ilmio, joka on lidsna hallintokoneistossa traditioiden, totuttu-
jen arvostusten ja menettelyjen kautta. Byrokraattinen komento-ohjaus perustuu by-
rokraattisen organisaation ideaalimalliin. Byrokraattiseen virkamiesasemaan kuuluvat
kuuliaisuusvelvollisuus ja kuri. Organisaatiotasolla jirjestelma tarkoittaa, ettd organi-
saation tehtdvit ovat tarkoin siadnnellyt. Organisaatiossa on ennalta mairityt kasky-
valtasuhteet, tarkka hierarkkia, jossa alempi viranhaltija alistetaan ylempien viranhal-
tijoiden valvontaan. Viranhaltijoita ohjaavat tietyt normit ja sadannét. Virkamiehet ei-
vit omista hallinnon vilineitd, eikd virkamiehilld ole erityistd oikeutta virkaansa.
Nimai seikat rajaavat virkamiehen asemaa. Tétd kutsutaan rautahikiksi (iron cage),
joka tekee pahimmillaan organisaation ja sen toiminnan epdinhimilliseksi sekd muut-
taa ihmiset organisaation rattaiksi. Weberin (1980) rautahikkiteoria juontaa juurensa
protestanttisesta etiikasta, jossa uskonto velvoittaa kansalaista olemaan ahkera ja tun-
nollinen tyontekiji. Saariston & Jokisen (2004, 188-189) mukaan on vaarana, ettd
byrokratiasta tulee itseisarvo, jolloin organisaatio ajaakin vain sen omia etuja kansa-
laisten etujen kustannuksella tai ottamatta niitd lainkaan huomioon. Tilléin organi-
saation toiminta perustuu pelkistiin paamairihakuiseen tehokkuuteen, rationaali-
seen laskelmointiin ja kontrolliin (ks. Honko 1970; Weber 1980, 44-56; Foucault
1980; Temmes 1989, 243; Vartola 2006, 20-21; Sennett 2007, 26-37, 46-47, 69, 167-
168; Harisalo 2008, 21 ja 128.)

7 Weberin rautahikki englanniksi iron cage ja saksaksi stahlhartes Gehiduse (ks. Weber 1978, 220-221;
Va rtola 2006, 20-21; Harisalo 2008, 21,128.)
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Weber (1978a, 215-216) erotteli kolme erilaista hallinnan legitimiteetin perustetta,
jotka ovat karismaattisuus® , traditionaalisuus® ja rationaalisuus. Rationaalisuuden hal-
linnalla viitataan lainsaddint66n ja normeihin, jotka rajaavat vallan koskemaan sain-
noéissd mairiteltyjd asioita.

Zieglerin (2006, 12-13) mukaan saksalaiset ovat kritisoineet amerikkalaisten teke-
mai “rautahidkki” kddnnostd. Saksalaiset korostavat, ettd kyseessd on "teridksenkova
kotelo", joka rajoittaa ja kaventaa yksilén vapautta seké vihentdd omavastuuta. "Te-
riksenkova kotelo" kuvaa paremmin sitd toimintaymparist6d, jossa organisaatio ja
sen jasenet toimivat. (ks. Anttiroiko 1992; Sipponen 2000; Salminen 2004, 20; Var-
tola 20006, 130; Ziegler 2006, 12-13; Sennett 2007, 26-29.)

Byrokratialla Weber tarkoitti yleensi hallinnon byrokratiaa. Modernia byrokratiaa
hin piti ihannemallina, johon liittyi tehokkuus, rationaalisuus, ennustettavuus, oikeu-
denmukaisuus ja ohjaus. Weber tarkoitti tilld, ettd byrokratia on tehokkain ja ratio-
naalisin viline historiallisessa mielessd, koska aiemmin ei ole ollut mitiin patevimpaa
hallinnan muotoa. Toiseksi byrokratia oli yhteiskunnan hallitsemisen ja kurinpidon
viline. Weberin ihannemalli ei ole kuitenkaan sellaisenaan koskaan toteutunut. Var-
tolan (2009, 13-14) mukaan Weberin byrokratiateoria luo teoreettisen kehyksen le-
gaaliselle hallinnolle. Byrokratiateoria on siten hallintotieteen perusteoria. (ks. Weber
1922/1956; Weber 1980, 3-4; Hughes 2003, 21-23; Harris & Hopfl 20006, 8-25; Vat-
tola 1995, 170-171; Vartola 2006, 9-22.)

Virtasen & Stenvallin (2010) mukaan perinteisissi byrokraattisissa organisaa-
tioissa, joissa paillikkoé ohjaa kaikkia toimintoja, monien asioiden kisittely viivastyy
tai asiat jadvit kokonaan ratkaisematta. Tami perinteinen malli ei mahdollista tyo-
tehtivien laajentamista, delegointia tai itsendisyyden vahvistamista.

Meklinin (2002a, 11-12) mukaan perinteiseen julkishallintoon liittyi kameraalinen
kulttuuri, jossa julkisen talouden hoitaminen kehittyi kdytintéjen kautta. Kameraali-
sessa kulttuurissa talous jérjestettiin hallinnon ehdoilla. Talous ja varsinainen toi-
minta nahtiin erillisind toimintoina, joka tarkoitti, ettd suorittajan ei tarvinnut vastata
taloudesta eikd taloushallinnon vastata toiminnasta. Taloudenhoidossa keskeiselle si-
jalle nousivat valvonta ja menolajiajattelu, jotka saivat ylikorostetun aseman. Tami
tarkoitti sitd, ettd huomio kiinnittyi yksityiskohtiin, ei kokonaistalouteen tai kokonais-
tuloksellisuuteen. Yksikkotasolla taloudesta ei tarvinnut vastata tai kantaa siitd vas-

tuuta, mité rahalla saatiin aikaan. Padasia oli, ettei tiettyd menolajia ylitetty.

8 Weberin (1947) mukaan karismaattinen johtaja tavoittelee ja yllapitdd auktoriteettia todistamalla voi-
mansa. Jos hin haluaa olla profeetta, hinen on tehtivd ihmeitd; jos hidn haluaa olla sotaherra, hinen
tiytyy suorittaa sankaritekoja.

9 Traditionaalinen auktoriteetti: aikaisemmilta sukupolvilta perityt valta ja omaksutut sddnnot.
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Julkisen sektorin perinteista julkishallintoa (PA) ja sithen yhdistettya sisdista ja ul-
koista byrokratiaa ryhdyttiin purkamaan 1980-luvun loppupuolella OECD maiden
lanseeraaman uuden julkisjohtamisen (New Public Management) avulla. Taman pa-
radigman tarkoituksena oli vihentaa julkisen sektorin siséistd ja ulkoista byrokratiaa
keskushallintoa keventdmilld ja padtosvaltaa hajauttamalla.!’ NPM:n myota siirryt-
tiin pois momenttiperusteisesta maararahaohjauksesta. NPM hallintoparadigmalla
lanseerattiin tulosohjaus julkiselle sektorille. Tdstd sai alkunsa valtion paikallishallin-
touudistus, johon liittyl my6s kihlakuntauudistus. (ks. Snellman 1901; Holkerin HO
30.4.1987; Anttiroiko 1992; Temmes 1994b, 45; Temmes & Kiviniemi 1997, 14;
Stenvall 1999; Temmes 2000, 148-149; Sipponen 2000, 20; Salminen 2004; Immonen
& Vuorinen 2005; Niukko 2006; Vartola 2009, 26; Nyholm & al. 2016, 89.)

1.3.2  UUSI JULKINEN JOHTAMINEN, NEW PUBLIC MANAGEMENT
(NPM)

PA-mallia seurasi uusi julkinen johtaminen, NPM-malli. Vartolan (2009, 14) mukaan
NPM:n yhteni tavoitteena oli paidsti eroon byrokratiasta. Padmaiarina oli luoda tu-
losvastuulliset, taloudelliset ja tuottavuutta tavoittelevat julkisorganisaatiot. Manage-
rialismissa tavoitellaan muun muassa desentralisointia ja delegointia eli toimintojen
ja paatosvallan hajauttamista (ks. Lahdesmiki 2003, 49; Salminen 2004, 71-83; Tem-
mes 20006, 26; Ryyninen 2009, 78-81.)

Lanen (2000) mukaan NPM on teoria julkisen sektorin hallinnoimisesta, johon
liittyvit managerialismi!! ja taloustieteellinen nakékulma. Managerialismi ihannoi yk-
sityisen sektorin johtamismalleja, johon liittyvit jatkuva kehittiminen, tyGsuoritusten
mittaaminen ja henkilostoresurssien kytkeminen tuottavuuteen. Managerialismin ta-
voitteena oli siirtdd julkisjohtaminen pois byrokraattisesta jaykésti johtamismallista
enemman kohti liikkeenjohdollisia ominaisuuksia tavoittelevaan toimintaan. NPM
katsotaan normatiiviseksi teoriaksi, joka ohjaa julkista organisaatiota kdyttimain uu-
sia NPM-mallin mukaisia johtamis- ja organisaatiorakenteita sekd -menetelmia. (ks.
Herscovitch & Meyer 2002; Temmes 20006, 26-29; Jylhidsaari 2009, 38-45.)

10 Temmeksen (1994b, 52) mukaan uudistusten punaisena lankana oli lisitd vastuuorganisaatioiden
toiminnallista ja taloudellista autonomiaa.

11 Managerialismi on ideologia, johon liittyy poliittishallinnolliset, taloudelliset ja sosiaalisten jérjestel-
mien luonteet. Managerialismin aikakausi nihddin ammattijohtajuuden ja yksil6johtamisen aikakau-
tena. Managerialismi liitetidin NPM:n yhdeksi tirkedksi osa-alueeksi. Sen tavoitteena oli korvata byro-
kraattinen johtamismalli siten, ettd siirrytddn kohti joustavampia litkkeenjohdollisia johtamismalleja.
(Pollitt 1990; Hood 1998.)
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Vartolan (2009, 34-35) mukaan byrokraattinen organisaatio ei sovi palvelukeskei-
siin organisaatioihin, joissa tulee vallita kansalaisldheisyys, asiakaskeskeisyys, palvelu-
kyky, taito sekd mahdollisuus uusiutua ympiriston ja asiakkaiden muuttuvien tarpei-
den mukaan. NPM:din liittyvin managerialisimin paamaéarina oli luoda tulosvastuul-
liset, taloudelliset ja tuottavuutta tavoittelevat julkisorganisaatiot. (ks. Erdsaari 2002
ja 2009; Lahdesmaki 2003, 49; Salminen 2004, 71-83; Christensen & Laegreid 2007.)

Kuuselan & Kuittisen (2008, 9-10) mukaan NPM:n tavoitteena oli tehostaa julki-
sen sektorin toimintoja ja tehda niistd taloudellisesti kannattavampia siirtdimalld osan
toiminnoista organisaation ulkopuolelle, osittamalla, yhtidittimalld tai liikelaitosta-
malla. Tutkittua tietoa ndiden toimintojen vaikuttavuudesta ei kuitenkaan juuri ole.
NPM:n mukaan yksityiset markkinat ovat tehokkaita ja perinteinen valtion organi-
saatio toimii tehottomasti. Organisaatioiden toiminnan kehittiminen ja rakenteelli-
nen uudistaminen ovat osa globaalia maailmantaloutta. T4std syysti syntyi tarve uu-
distaa kaikki julkiset organisaatiot yksityisten yhtididen johtamismallien mukaan. Jo-
kaiselle yksikolle ja osa-alueelle tdytyi luoda omat tulosbudjetit ja tulosvastuu. (ks.
Horton 2006, 543-548; Pollit 2000, 183; Pollit 2003, 9-16; Ahonen & Virta 1995.)

Temmeksen (1989, 15-16) mukaan NPM:n ensisijaiset tavoitteet olivat padsta
eroon raskaasta hallinnosta ja byrokraattisesta jirjestelmasti, joiden katsottiin olevan
este talouskasvulle. Pollitin (2003, 27-38) mukaan yksi NPM:n tirkeimpid tavoitteita
oli sddstai rahaa supistamisen ja tehostumisen keinoin. Toinen merkittivi seikka oli,
ettd se tarjosi poliitikoille paremmat mahdollisuudet valvontaan, koska julkisen sek-
torin organisaatioille asetettiin selkeimmit tavoitteet ja paremmat edellytykset to-
teuttaa niitd. Kaikki eivit kuitenkaan nihneet syyksi taloudellista vilttimattomyytta,
vaan pikemminkin ideologiset strategiat, joiden tavoitteena oli osin yksityistdi ja ul-
koistaa julkisia palveluja. (Horton 2006, 543-546; Meklin 2002b; Pollit 2003, 35-37;
Lihdesmiki 2003, 14-15.)

NPM:n haluttiin vaikuttavan strategioihin, suunnitelmallisuuteen, koulutukseen,
johtajuuteen ja organisaatiorakenteisiin, koska vanhat byrokraattiseen jirjestelmiin
pohjautuvat kiytinnot olivat auttamattomasti vanhentuneet (Peters & Savoie 1998,
56-57; Hyyryldinen 2014.)

Petersin & Savoien (1998, 132) mukaan NPM:n syntyyn vaikuttivat julkisen sek-
torin voimakas kasvu ja etddntyminen kansalaisista. Tamin katsottiin olevan yhteis-
kunnan tasapuolisen kehittimisen este. Valtion laitosten toimet olivat keskittyneet
palvelemaan omia tavoitteitaan, virkamiehet keskittyivit suojelemaan omia etujaan
eikd organisaation toiminnan kehittimiselle jadnyt sijaa. Henry Mintzbergin (1994,
482) mukaan NPM:n riskind on, ettd tuloksellinen tehokkuus mitataan pelkistdin

saaduilla sadstoilld, eikd palvelujen tasolla tai niiden saatavuudella, koska vilittomat

36



taloudelliset kustannukset ovat yleensd helpommin mitattavissa kuin sddstoistd myo-
hemmin aiheutuneet sosiaaliset ja muut lieveilmididen aiheuttamat kustannukset.

Kyntijan (2000, 129) mukaan tulosohjaus merkitsee irtiottoa perinteisestd byro-
kratiasta, mutta laajentaa hierarkkisen huipun paitosvaltaa keskitetyssd johtoraken-
teessa. Ndin organisaation toiminnan kehittiminen rakentuu ja keskittyy hierarkki-
selle huipulle, eikd asiakaskunnan odotuksille ja tarpeille. Druckerin (1986, 180-181)
mukaan julkisen sektorin budjetointiin liittyy monenlaisia ongelmia. Julkisen sektorin
tulosta mitataan pikemminkin suuremman budjetin aikaansaamisena kuin tuloksiin
péadsyni. Julkisen sektorin menestys mitataan siis osin budjetin suuruudella. Epaon-
nistumista tavoitteiden saavuttamisessa ei voida tunnustaa, koska se pienentdd seu-
raavaa budjettia. Herrasen (2015, 40) mukaan kehysbudjettimenettelyd voidaan kayt-
tad yhdessd tuottavuusindikaattoreiden kanssa merkittdvind tyokaluna ohjailemaan
julkishallinnon yksikoéitd haluttuun suuntaan. Negatiivisena toimenpiteeni toteutettu
kehysbudjetointi voi aiheuttaa keskittimisaallon.

Pollitin (2003, 35-36) mukaan NPM sai erityisesti kiitosta siitd, ettd julkisen sek-
torin palvelut kehittyivit asiakaslahtoisiksi. NPM:n katsottiin tuovan entisti tasapuo-

lisemmat, oikeudenmukaisemmat ja nopeammat palvelut tietoyhteiskunnan avulla.

1.3.3  UUSI JULKINEN HALLINTA, NEW PUBLIC GOVERNANCE (NPG)

Uutta julkisjohtamista (NPM) seurasi uusi julkinen hallinta, New Public Governance,
paradigmakisite (NPG). Tami toimii hallintoparadigmojen kolmantena padluok-
kana. Hakarin (2013, 33) mukaan New Public Governance (NPG) perustuu ajatuk-
seen, ettd se tdydentdd perinteistd julkishallintoa (PA) ja uutta julkisjohtamista
(NPM), mutta ei kokonaan korvaa niistdi kumpaakaan. Nyholmin & al. (2016, 55-56)
mukaan julkisen hallinnon kehitykseen vaikuttavat vanhat ja uudet kehitystrendit. Li-
siksi hallinnon uudistamisen luonne on kerrostunutta. Ryynisen (2009, 88-92) mu-
kaan Governance ymmirretidn myos hallintokdytintdjen yhtendistimisend. NPG
kisite liitetidn muun muassa verkostoitumiseen, kumppanuuksiin, yrittdjyyteen seki
sidosryhmikeskeisyyteen, innovatiivisuuteen, kansalaislihtéisyyteen ja tehokkuu-
teen. NPG niyttdytyy my0s siten, ettd palveluiden tuottamiseen ja kehittimiseen ote-
taan mukaan niiden kiyttdjit. (ks. Temmes 1989, 219; Lahdesmiki 2003; Osborne
20006, 384; Mintysaari, Pohjola & P6s6 2009; Osborne 2010, 6-11; Virtanen & Sten-
vall 2010, 55-56; Pollitt & Bouckaert 2011, 21-23; Nyholm & al. 2016, 57; Virtanen
& Stenvall 2010, 46-49.)
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Virtasen & Stenvallin (2010, 47-47) mukaan kisitteend Governance voidaan ym-
mirtdd hyvin monella tapaa. Se voidaan ymmirtia hyvini hallintotapana tai julkisen
hallinnon vaikutussuhteina. Kolmas eli laajin tulkinta on nihdd se moniosaisen jar-
jestelmin hallintatapana (Corporate Governance). Tama tarkoittaa, etti julkisen toi-
minnan toteutukseen osallistuu useita eri toimijoita, esimerkiksi valtion, kuntien, jar-
jestdjen ja yritysten organisaatioita. Taman mukaan julkisen sektorin tehtivini on
uudenlainen hallinnointitapa ja tehtivien koordinointi. NPG edellyttaa siirtymista
pois perinteisistd hierarkkisista organisaatioista kohti verkostoitumista ja osallistavan
kansalaisyhteiskunnan kehittdmistd sekd lainsddddnnon ja sddntelyn muuttamista
joustavampaan suuntaan. (ks. Pollitt & al. 2011, 21-23; Tonttila 2015; Schafer 2012.)

Vartolan (2009, 35-37) mukaan Governance on kisitteend kiistelty. Governance
tarkoittaa hallintoa, hallitsemista ja hallintaa. Termin alkuperi viittaa kreikankieliseen
sanaan kubernao, joka tarkoittaa perdmiesti ja peramiehen ohjaustaitoa. NPG perus-
tuu nakemykseen, jonka mukaan julkinen hallinto ei endd kykene monimutkaistuneen
ja ketjuuntuneen yhteiskunnan vuoksi yksin ohjaamaan yhteiskuntaa ja taloutta, vaan
yhteisten asioiden hallinnan onnistuminen riippuu yhteisty6sta yksityisen ja kolman-
nen sektorin sekd kansalaisten kanssa. Se keskittyy organisaatioiden valisiin suhteisiin
ja prosesseihin sekd palvelujirjestelmiin (ks. Mikinen, Valve, Pekkarinen & Makeld
2006; Osborne 2006, 384; Ryyninen 2009, 90-91; Hakari 2013,40.)

Karpin & Sinervon (2009, 38-39) mukaan Good Governance edellyttia demo-
kraattista padatoksentekoa, kansalaisten kuulemista, kansalaisten tasapuolista kohte-
lua, hallinnon avoimuutta, vastuullisuutta, tasa-arvoa, lapinidkyvyyttd, vuoropuhelua,
kansalaisoikeuksien suojelua sekd hyvin koulutettua virkamieskuntaa, riippumatto-
muutta ja valmiuksia sidosryhmatyoskentelyyn. Governance hallintatapa edellyttai
kokonaan uudenlaista metoditietoisuutta. Hallintoviranomaisten on kehitettiva ja ra-
kennettava yhteistyoverkostot ulkoisten toimijoiden kanssa. Hallinnassa (Gover-
nance) on mukana yksityisid toimijoita. Hallinta tarkoittaa taloudellisten toimijoiden
ja toteuttajien kanssa yhteisten padmdadrien sekd tavoitteiden toteuttamista. Tama
vaatii julkisen sektorin hallintokulttuurin muuttamista ja osaamisalueen laajentamista.
Virtasen & Stenvallin (2010, 48) mukaan julkiseen hallintaan yhdistetty verkostoitu-
minen edellyttdd julkisilta johtajilta uudenlaista pitevyyttd ja verkostojohtamista,
jossa korostuu luottamus ja dialogisuus. Julkinen hallinta synnyttai erityisid vaati-
muksia henkilostovoimavarojen johtamiselle, jossa tuetaan itseohjautuvuutta seki
kannustetaan ja tuetaan henkil6ston kehittimista.

Harisalon, Aarrevaaran, Stenvallin & Virtasen (2007, 155-156) mukaan markki-

natalous on riippuvainen julkisesta vallasta. Julkinen valta luo sidnnét, joiden varassa
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markkinatalous toimii. Julkinen valta voi siis mahdollistaa tai rajoittaa markkinata-
louden toiminnan ehtoja ja edellytyksia. Virtasen & Stenvallin (2010, 48-49) mukaan
NPG mallin verkostoitumiseen kulminoituvat ongelmat liittyvit verkostojen kasvun
myoOti jadviyteen, haavoittuvuuteen, avoimuuden himirtymiseen seki niiden mah-
dolliseen monopolisoitumiseen, vallankayttoon, vastuukysymyksiin ja kilpailuttami-
seen. Lisaksi on mahdollista, etti julkista valtaa edustavat organisaatiot eivit luovuta
todellista valtaa ja tehtivid verkostoille

Pollitin & Bouckaertin (2011, 122-125) mukaan NPG-malli ei miirittele mitddn
selkedd suuntausta tai uudenlaista rakennetta tai hallintoteotiaa. Piinvastoin, se osoit-
taa signaalia vanhan paluuseen kohti hierarkista ohjausta ministeritasolle. NPG-
malli niyttda tilld hetkelld olevan melko epdmiiriinen ja idealistinen. Teorianiko-
kulmasta siind on vield kehitettivid ja tismennettivid. Karpin & al. (2009, 8-9) mu-
kaan hallinnan nakékulmaa voidaan tarkastella suhteessa julkisen intressin alaisiin
toimintoihin. Hallintaan liittyvit keskeiset kysymykset ovat mitd hallitaan ja miten
hallitaan. Druckerin, Hesselbeinin & Snyderin (2015, 83) mukaan hallinta on viline,

el paamaird. Hallinta on tehtdvia, ei itseddn varten.

134  DIGITAALISEN AIKAKAUDEN HALLINTA, DIGITAL ERA
GOVERNANCE (DEG)

Seuraava paradigma on digitaalisen aikakauden hallinta. Dunleavyn, Margettsin &
Bastowin (2006) mukaan DEG hallintamalli tavoittelee hallintotoimien yhdistdmista
ja yksinkertaistamista seka paillekkaisyyksien ja toistojen poistamista. Sahkoéisten pal-
veluiden tavoitteena on poistaa perinteiset toimistot. DEG hallintamalliin liittyy vah-
vasti digitalisaatio.

Digital Era Governance (DEG) on kuvattu digitaalisin vilinein tapahtuvaksi hal-
linnaksi sekda NPM:n ja NPG:n kehityskaaren jatkajaksi. Salminen (2004, 99-100) tuo
esille kaksi DEG aikakauden keskeistd kisitettd. Ensimmaiinen on E-governance,
joka tarkoittaa asioiden sihkoéistd hallintaa. E-governance vaikuttaa hallintokulttuu-
riin ja toiminnan johtamiseen. Toinen DEG aikakauden kisite on E-goverment, joka
yhdistetiin sihkoiseen asiointiin. Valtiovarainministeri6 toteaa, ett digitalisaatio on
sekd toimintatapojen uudistamista, sisdisten prosessien digitalisointia ettd palveluiden
sahkoistimistd. Kyse on isosta oivalluksesta, miten omaa toimintaa voidaan muuttaa
radikaalisti toisenlaiseksi tietotekniikan avulla. Pohjola (2014) toteaa, etté digitalisaa-

tion myG6td osa tietotyotd katoaa kokonaan, siirtyy asiakkaiden itsensa suoritettavaksi
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ja ulkoistetaan alemman palkkatason maihin. Tietotyon digitalisoinnin pitid nikya
kokonaistuottavuuden kasvuna. (ks. Child & McGrath 2001.)

Dunleavy & al. (2006) toteavat, ettid Digital Era Governance on positiivinen by-
rokraattisen jirjestelmin jatke. Saksan Brockhaus-tietosanakirjan, vuodelta 1819,
mukaan moderni muoto oli kirjata kynalld kaikki julkishallinnon tapahtumat, jotka
alemmin jiivit suullisen kasittelyn varaan. Téstd jarjestelmista kehittyi hallinnon or-
ganisaatioiden ja virastojen toimistojen moninkertainen kasvu. Weber (1978) niki,
ettd virastot ovat teknisid jirjestelmii, joissa tallennetaan viralliset tiedostot ja asia-
kirjat, joita ovat kirjalliset sdidnnot, muistiot, kirjeet, padtokset ja tapahtumat. Nama
vakiintuneet toimenpiteet mahdollistavat johdonmukaisen hallinnon. Tami menet-
tely mahdollisti virkamiesten samanlaiset padtokset. Myohemmin ATK-pohjaiset tie-
dostot ja rekisterit indeksointijirjestelmineen mahdollistivat dokumentoidun materi-
aalin 16ytymisen ja analysoinnin. Tamai jirjestelmi on kehittinyt persoonattomat toi-
mistot. Aluksi informaatioteknologian (Information Technology, IT) jirjestelmid
kiytettiin vain rutiinimuotoisten tehtivien hallintaan. Myohemmin informaatio- ja
viestintateknologia (Information and Communication Technology, ICT) on merkit-
tavisti vaikuttanut organisaatioiden kulttuurilliseen seké rakenteelliseen kehitykseen.
(Manning 1992; Haveri, Stenvall & Majoinen 2011, 173-174.)

Haverin & al. (2011) mukaan kehittynein ja viimeisin DEG ajattelumalli tavoitte-
lee tdysin uusia digitaalisia toimintamalleja julkisen sektorin virastoille, mikd puoles-
taan aiheuttaa laajaa muutosta julkiselle hallinnolle ja sen rakenteisiin. DEG:n ideana
on sihkoisten palvelujen kehittiminen vuorovaikutteisuuden suuntaan eri asiakas-
ryhmille. Kasvulla tavoitellaan tdydellista digitaalista virastotilaa. Digitalisoinnin to-
teuttamiseksi tarvittavat organisaatiomuutokset vaativat verkostoitumista, joka avaa
mahdollisuuden siirtyd digitaaliseen toimintaan. Tieto- ja viestintdtekniikan kehitty-
minen on muuttanut merkittivisti yhteiskunnan rakennetta. DEG-pohjaisen hallin-
non yksi mahdollisuus on hyvin hallintotavan ja hallinnan kehittiminen. Tietotek-
niikka integroi ihmiset, prosessit ja tiedot. DEG-mallissa samat palvelut voidaan
tuottaa pienemmilld kokonaiskustannuksilla, innovatiivisemmin ja kehittyneilld laa-
dukkaammilla standardeilla. Sihkéisten kanavien tehtdvini on tiydentdd kustannus-
tehokkaasti hallinnollisia- ja lilketoimintaprosesseja, jotka pyritidan aidosti digitalisoi-
maan. Hallintaparadigman muutoksen tulee heijastua paitoksentekoon ja sen peli-
saantoihin. Tavoitteena on, ettd organisaation toiminnot ovat kansalaisten kiytetta-
vissd. Viraston tulee sihkoisesti palvella kattavasti, vuorovaikutteisesti, interaktiivi-
sesti ja reaaliaikaisesti verkkosivuilla. Sosiaalinen media on yksi merkittiva tietolahde,
joka pitad hyodyntda yhteni tietovarantona. Toinen tirked kokonaisuus on, ettd eri

virastojen tietojirjestelmat ovat linkitetty toisiinsa, jolloin tietojen yhdistiminen on
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mahdollista. Lihtokohtana on tiedon ja sisiltéjen mahdollisimman avoin jakaminen.
Tiedosta tulee yhd vihemmin manipuloinnin ja vallankiyton viline, kun sen lahto-
kohtana on tiedon ja sisiltéjen mahdollisimman avoin jakaminen. Avoimen lihde-
koodin organisaatio on avoin, demokraattinen, luova ja innovatiivinen. DEG:n ta-
voitteena on vapauttaa ja vahvistaa kansalaisyhteiskuntaa, lisitd sidoksia sekd hyo6-
dyntdd luovuutta osana laajentuvaa globaalia vuorovaikutuskenttaa. (ks. D’Aprix &
Gay 2006; Haveri & al. 2011, 183-190; Valkama & Anttiroiko 2011, 256-273;
Broome 2015.)

Dunleavy & al. (20006) nikevit, etti DEG on "ty6kalu", joka mahdollistaa hallin-
nollisten prosessien palauttamisen, tehostamisen ja eheyttimisen digitalisoinnin
avulla. DEG:n vahvuutena on joustavuus, kustannusten hillitseminen ja kattava ver-
kostoituminen. Tietovarantojen ja algoritmien avulla voidaan ennustaa ihmisten
kayttaytymistd, asenteita, uskomuksia ja toiveita. Ndma tietovarannot mahdollistavat
todennikdisyyksiin perustuvat ennustukset tapahtumista ja kehityksesta. Niiti tietoja
hyodynnetidn paitoksenteossa.

Haverin & al. (2011, 302-304, 309) mukaan tietohallinto on luonteeltaan hallin-
nollis-organisatorista, oikeudellis-juridista, tietoteknis-informaatioteknologista ja tie-
dollis-informaatiollista. Hyvi strateginen tietohallinto koostuu toisiaan tiydentavistd
nikokulmista. Strateginen tietohallinto voidaan perustellusti kuvata itse tiedon, tie-
tovarantojen, johtamisen ja toimintaprosessien sekd informaatioteknologian ja jirjes-
telmien hallinnan kokonaisuutena. Mikili tietohallinnon kehitystyoti tehddin péa-
osin hallinnon perinteisissd rajoissa ja ylikorostuneen paikallisesti niin on vaarana,
ettd tietohallinnon ja sihkdéisten asiointipalveluiden kehityshankkeet jaavit irrallisiksi
ja vaikutuksiltaan vaatimattomiksi.

Dunleavy & al. (2000, 252-256) nikevit digitaalisen hallinnan haasteiksi identi-
teettien varmistamiset, vadrentimiset, petokset, kansalaisten oikeussuojakysymykset
sekd liialliset seurantamahdollisuudet, jotka voivat vaarantaa yksityisyyden suojaa.
Limnéll (2014, 29-30) tuo esille digitaalisuuteen liittyvin, kreikankielestd tunnetun
sanan, kybereo, joka tarkoittaa hallintaa. Kyber tarkoittaa koko digitaalista maailmaa,
johon globaalimaailma ja sen toimijat ovat suurelta osin siirtyneet. Sanaa kyber kay-
tetddn usein yhdyssanoissa esimerkiksi kyberrikollisuus, kyberuhka tai kyberturvalli-
suus. Suomeen on perustettu kyberuhkakuvien seurauksena vuonna 2014 kansallinen
kyberturvallisuuskeskus ja vuonna 2017 Euroopan hybridikeskus, joiden tarkoituk-
sena on muuan muassa turvata kybertoimintaympiristo.

Pollittin (2003, 122-123) mukaan DEG hallintomallin arvioiminen on vield liian

varhaista, koska asiaa ei ole ollut vield mahdollista laajemmin tutkia. (taulukko 1.)
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Taulukko 1.  Digitalisaatio tuo uuden tarkastelunakékulman organisaatioiden palvelujen
tuottamiseen (mukailtu www.tem.fi 25.11.2016).

Perinteinen ndkdkulma Uusi ndkokulma

Tuoteldhtdisyys Asiakaslahtoisyys

Asiakas objektina Palvelunkayttaja subjektina
Organisaatio Avoin palvelusysteemi

Sisdiset prosessit Instituutioiden valiset prosessit
Hallinnon oma osaaminen Asiantuntijaverkostot

Palvelujen johtaminen Asiakkuuksien johtaminen
Tulosohjaus Tilintekovastuu

Sahkoistaminen tuottavuustekijana|Digitaalisuus asiakaslahtoisyytena

Yhteenvetona todettakoon, etti eri hallintoparadigmojen vallitessa byrokratiasta
ei ole siirrytty merkittdvisti toisenlaiseen perusrakennelmaan, vaan byrokratian tasot
ovat vaihdelleet, kerrostuneet ja muuttaneet muotoaan eri hallintoparadigmojen ai-
kakausina. Nayttad siltd, ettd kansalliset uudistusohjelmat ovat saaneet merkittivid
vaikutteita globaaleista hallintoparadigmoista. Nama ohjelmat ovat luonnollisesti oh-
janneet osaltaan organisaatioiden rakenneuudistuksia. Kansainviliselld kehitykselld
niyttid olevan merkittivi vaikutus kansallisten rakenneohjelmien syntyyn. Tdma
nayttiytyy organisaatioiden sisdisessd toiminnassa seki kansalaisille suunnattujen pal-
velurakenteiden toiminnoissa. (ks. Temmes 1989, 243; Vartola 2009, 36-37; kuvio 2.)

Hallintoparadigmat muuttavat osaltaan hallintoideologisia nidkemyksid. Hallin-
toideologisella kisitejirjestelmalld on pitkit perinteet. Temmes (1994a, 16-19) toteaa,
ettd hallintouudistukset ovat kulloisenkin yhteiskuntakehityksen heijastumia, joita
ohjaavat eri aikakausien hallintoideologiset nikemykset. Anttiroikon (1992, 36-37)
mukaan ideologioilla on selked yhteys kulloiseenkin yhteiskunnalliseen tilanteeseen.
Niité julkisen sektorin ohjausideologioita pidetiin tehokkuuden ja laadun kehitta-
misen malleina. Henri Fayolin (1918) ja my6hemmin Gulickin & Urwickin (1937,
30) laajentama linjaesikuntaorganisaatioon kytkeytyva hallintoteoria sisiltdd suunnit-
telun (Planning), organisoinnin (Organizing), henkilostohallinnon (Staffing), johta-
misen (Directing), koordinoinnin (Cordinating), raportoinnin (Reporting) ja budje-
toinnin (Budgeting). Téstd hallintoteoriasta kiytetddn lyhennelmidd POSDCORB.
Huomionarvoista on, etti POSDCORB hallinnon tehtivdalueet on keskitetty tai ha-
jautettu eri tavoin eri hallintoparadigmojen aikakausina. (ks. Fayol 1918/1990; Heis-
kanen 1960, 6.)
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Hallintoparadigmojen ohjausideologioihin liittyy tiiviind osana johtamis- ja raken-
neteoriat. (Dunleavy & al. 2006; Hakari 2013; Kuusela 2007, 17-18; kuviot 10, 13,
15, 16.) Seuraavassa kuviossa esitetian muutokseen vaikuttavia kansallisia ja kansain-

valisid ymparistotekijoita. (kuvio 2).

Kuvio 2. Organisaation kehitysta ja muutosta ohjaavat monet ulkopuoliset ymparistotekijat
(mukailtu Vartola 2006).

POLNTTISET MUUTOKSET = k invélisen muutos
+ EFTA, ETY, ETA
- puolueiden kannatuksen muutos + OECD
- puolueiden suhteellisen merkityksen muutos + Euroopan neuvosto
—>| - puolueiden ideologian muutos + Euroopan unioni

- puolueiden toiminnan tavoitteellisuuden ja + Schengen sopimus

ohjelmallisuuden muutos - EU maiden hallintojen harmonisointi
- puolueiden hallintoa koskevien tavoitteiden - Good Governace—politiikka
muutos - kansainvalisetasiat

¥ $

HALLINNON MUUTOKSET HALLINTOPARADIGMAT
- tehtdvien muutos - toimi tulosten vaik - Public Administration (PA) perinteinen hallinto
- lainsdadannon muutos muutos - New Public Management (NPM) uusi julkinen johtaminen
- toimintaprosessienmuutos - kustannusten muutos - New Public Governance (NPG) uusi julkinen hallinta
- t:)'g"{‘;?&i’;:::::i‘::n - Digital Era Governance (DEG) digitaalinen hallinta

v

YHTEISKUNNALLISET MUUTOKSET

-vdeston ika- elinkeino- ja alueellisen sijoittumisrakenteen muutos

- taloudellinen muutos: elinkeinorakenteen, sijainnin, keskittyneisyyden,
eri elinkeinojen ja tuotantoyksikkdjen suhteellisen merkityksen muutos

- kansalaisten organisoitumisen muutos

- elamisen laadun muutos

1.4 POLIISILAITOSTEN KEHITYS JA TEHTAVAT

Ylikankaan (1996, 17-20) mukaan nimismiesinstituution alku painottuu vuosiin
1404-1407. Nimismies toimi alkujaan kansan luottamusmieheni eika jirjestyksenpito
kuulunut nimismiehen toimenkuvaan ennen kuin vasta 1600-luvulla. Itsevaltiuden eli
absolutismin aikana 1800-luvulla yhteiskuntarakenteiden murtuminen ja uuden vaih-
dantatalouteen perustuvan teollisuusyhteiskunnan syntyminen vaativat uudenlaista
jarjestyksenpitoa. Ympdriston muuttuessa kaupunkien palovartijat ja maaseudulla
litkkuneet sotavdenosastot eivit endd soveltuneet jirjestyksenpitoon. Poliisilaitoksia
alettiin Suomessa perustaa 1810-luvulla, jolloin kenraalikuvern66ri Steinheil vaati po-
liisilaitoksen perustamista Turkuun. Maalaispoliisireformin valmistelu kdynnistettiin
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vuonna 1889 keisari Aleksanteri I1I:n méariyksestd. Poliisilaitoksia perustettiin ensin
kuitenkin vain suurimpiin kaupunkeihin, kuten Turkuun vuonna 1816, Helsinkiin
1826, Viipuriin 1836, Tampereelle 1891 ja Poriin vuonna 1899. Aluksi poliisilaitokset
olivat kunnallisia, mutta ne muutettiin vihitellen valtiollisiksi. Autonomian ajan lo-
pussa Suomen kaupungeissa oli 18 tiydellistd poliisilaitostal? . Lisiksi pienemmissa
kaupungeissa oli poliisilaitoksia, jotka eivit olleet tdydellisid. Maaseudulla poliisitoi-
mesta vastasivat maalaispoliisireformin mukaan nimismiespiirit. (Arkistolaitos
20.1.2012; Komiteamietintd 1986:16, 211-214; Hietaniemi 1992, 21-29.)

Suomen itsendistyttya poliisitoimi pysyi ldhes ennallaan. Merkittdva muutos kui-
tenkin oli, ettd poliisiin rekrytoitui vuoden 1917 alussa huomattava joukko ylioppi-
laita. Poliisin resurssit olivat pienehkot, minké vuoksi suojeluskunnat toimivat polii-
sitoimen apuna ns. rinnakkaisorganisaationa. Poliisitoimi aiottiin uudelleen desentra-
lisoida kunnalliseksi organisaatioksi, mutta se ei saanut tukea porvarilliselta taholta.
Poliisi oli vahvasti sidoksissa poliittiseen tilanteeseen, jonka vaikutuksesta itseniisyy-
den alussa venildismielistd poliisipdallystod vathdettiin isinmaallisempaan henkilds-
to6n. Poliisimiehist6on henkilévaihdokset eivit alkuvaiheessa ulottuneet. (Hieta-
niemi 1992, 23-68.)

Itsendisyysajan alun levottomuuksien ja kansalaissodan aiheuttamien jirjestyson-
gelmien vuoksi poliisien maaraa lisittiin. Itsendisen valtion toiminnot ja hallinnointi,
kuten kansalaisten toiminnan rajoittaminen ja valvonta, aiheuttivat tarvetta lisire-
sursseille. Ampuma-aseiden hallussapitoa tiukennettiin, litkkumista ja elinkeinotoi-
mintaa sadtelevii lupahallintoa laajennettiin sekd perustettiin rikosrekisteri. Senaatin
padtokselld 15.8.1918 perustettiin suurimpiin asutuskeskuksiin Ylimairiinen matkus-
tava etsivd komennuskunta. Uuden jirjestelmin tavoitteena oli rikospoliisitoiminnan
keskittdminen ja poliittisen tiedustelutoiminnan liittiminen tdhén jirjestelmain. Et-
sivd keskuspoliisi eli nykyinen Suojelupoliisi (SUPO) perustettiin 13.9.1919. Levot-
tomuuksien rauhoituttua poliisien kokonaisméarii vihennettiin vuonna 1924. Tuol-
loin titd perusteltiin osaltaan silla, ettd poliisille tulleet teknilliset apuvilineet, moot-
toripyorat, autot, poliisikoirat sekd uusi viestintivaline Poliisisanomat mahdollistivat
poliisien mairin vihentimisen. (Hietaniemi 1992, 55-57, 86-87.)

Aluksi poliisilaitokset vastasivat lihinna jirjestyksenpidosta ja -valvonnasta. Myo-
hemmin tehtivit laajenivat ja poliisilaitokset alkoivat vastata rikostutkinnasta, rikol-
lisia koskevien tilastojen yllapidosta seka irtolais- ja alkoholistiasioista. Lisaksi polii-
silaitokset vastasivat ajokorttiasioista, autojen rekisteréinneistd, passi- ja muista lupa-

asioista, litkenneasioista sekd ulkomaalaisten oleskelu- ja tybasioista. Poliisitoimi oli

12 Kaupungeissa, joissa oli tiydellinen poliisilaitos, poliisipadllikkéna toimi poliisimestari ja niissd kau-
pungeissa, joissa tiydellistd poliisilaitosta ei ollut, paillikkénd toimi poliisikomisario.

44



suurempien kaupunkien poliisilaitoksissa jakaantunut jarjestys- ja rikososastoihin.
Poliisilaitoksen rakenteessa saattoi olla kanslia, keskusosasto, rikososasto, jarjestys-
osasto, huolto-osasto ja vield timin lisdksi piirejd, jotka vastasivat asioiden hoitami-
sesta tietyssd osaa kaupunkia. Pienissd poliisilaitoksissa ei osastoja ja piirejd yleensa
ollut. Isoissa poliisilaitoksissa vallitsi tuolloin erittdin byrokraattinen ja hierarkkinen
linjaorganisaatio. Linjojen vililld ei ollut juuri yhteistoimintaa. Jarjestyspoliisien toi-
mintaa kontrolloivat ns. tarkastuskonstaapelit, jotka valvoivat muun muassa yllitys-
tarkastuksin oliko passipoliisi suorittamassa hinelle annettua tehtavii. (Arkistolaitos
20.1.2012; Hietaniemi 1992, 39, 57, 155; Komiteamietint6 1986:16, 217-218.)

Itsendisyyden alkuvuosina sisdasiainministerissa poliisin keskushallinnon tehti-
vid hoiti vain kolme esittelijad, joten keskushallinto oli tuolloin hyvin pieni. Vuonna
1925 annettiin poliisitoimiasetus'3, mutta se el juuri muuttanut kaupunkipoliisin jar-
jestysmuotoa. Poliisitoimiasetus antoi poliisilaitoksille suhteellisen vapaat kidet eri-
laisille jarjestelyille paikallisten olosuhteiden vaatimusten mukaisesti. Ldaneissa polii-
sitoimen johtajina toimivat maaherrat, joiden alaisena olivat poliisiohjaajat. Poliisi-
osasto perustettiin ministerioén vuonna 1926. Poliisiohjaajien virat muutettiin
vuonna 1930 poliisitarkastajien viroiksi. Vuonna 1931 poliisitarkastajien virat vaki-
naistettiin, jolloin heisti tehtiin lddnin alueella toimivien poliisiviranomaisten esimie-
hid. Tdma jérjestely oli poliisitoiminnan ensimmiinen askel keskushallinnon hajaut-
tamiseen. Téstd sai alkunsa poliisitoimen viliportaanhallinto. Poliisitarkastajan tehti-
vini oli muun muassa toimia ladninsyyttdjind, poliisiasian esittelijani, poliisirikostut-
kijana, poliisipiirien laillisuusvalvojana, lidninpoliisikoulutuksen toimeenpanijana ja
poliisitoiminnan kehittdjini. (Koskimies 1946, 1-16; Hietaniemi 1992.)

Poliisin toiminta oli alueellisesti rajattua 1930-luvulle saakka, lukuun ottamatta
Ylimairiistd matkustavaa etsivd komennuskuntaa. Vuoden 1930 syksylld perustettiin
Helsingin poliisilaitoksen yhteyteen ns. poliisinyrkkind” tunnettu Liikkuva poliisi-
komennuskunta. Sen tarkoituksena oli toimia eri puolilla maata, joko kokonaisuu-
dessaan tai pienempind osastoina, jirjestyksen ylldpitdjanid muuttuvissa olosuhteissa,
sielld missd oli akuuttia tarvetta. Liikkuva poliisikomennuskunta katsottiin valtakun-
nallisesti niin tarpeelliseksi, ettd sen vahvuutta lisittiin vuonna 1933 jo 303 poliisi-
micheen. Perusteena oli panostaminen ennalta estidvain ty6hon, kuten liikenteen val-
vontaan, salakuljetukseen, suurten yleisdtapahtuminen hallintaan ja pontikan keit-
toon puuttumiseen. Sodanjilkeisen tilanteen rauhoittamiseksi yksikké kasvatettiin
1.9.1944 jo 600 poliisimieheen. Tamikain ei vield riittinyt, vaan vuonna 1945 Liik-

kuvan poliisikomennuskunnan vahvuus nostettiin liki 3000 poliisimieheen ja organi-

13 Asetus poliisitoimesta Suomessa 57/1925
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saation nimeksi muutettiin Liikkuva poliisi. Massiivisen Liikkuvan poliisin tehti-
virooli oli sodan jilkeisten rauhattomuuksien ja rikollisuuden torjunta seki asekit-
kentddn liittyvit tehtavit. Litkkuvalla poliisilla oli merkittivd osa kansallisen koko-
naisturvallisuuden hallinnassa. Vuonna 1946 paikallispoliisin ja Liikkuvan poliisin
vahvuus oli yhteensd 7921 miestd. (Hietaniemi 1992, 153-154, 178-240; Leva 2008.)

Poliisitoimeen tuli muutoksia toisen maailmansodan jilkeen. Liikkuvassa polii-
sissa aloitettiin poliittiset puhdistustoimet, jolloin ddrivasemmistolaisia poliiseja va-
pautettiin virkatehtivistd merkittivd médra vuodesta 1947 alkaen. Puhdistuksen jal-
keen Liikkuvan poliisin vahvuus asettui sotaa edeltiville tasolle. Valtiollista poliisia
(Valpo) vaadittiin eduskunnassa lakkautettavaksi. Valpo oli vuosina 1945-1948 ns.
punainen Valpo, jonka lisainimi tuli siitd, ettd se oli suurelta osin punaisten hallussa.
Valpo lopetettiin vuonna 1949 ja sen tilalle perustettiin Suojelupoliisi (SUPO). (Hie-
taniemi 1992, 246-248; Rentola 1999, 49-52; Levi 2008, 76.)

Toisen maailmansodan jilkeen perustettiin niin sanottuja uusia kaupunkejal4 . T4-
hin muuttuneeseen, uuteen toimintaympiristéon, rakennettiin tilanteeseen parem-
min soveltuvia poliisiorganisaatioita. Ndiden uusien kaupunkien osalta vuoden 1966
poliisilaki sditi, ettd uudet kaupungit kuuluivat nimismiespiireihin, eikd uusien kau-
punkien tarvinnut osallistua poliisilaitostensa menoihin, niin kuin vanhojen kaupun-
kien velvollisuutena oli. Ennen vuotta 1959 perustetut vanhat kaupungit olivat vel-
vollisia maksamaan kolmanneksen poliisilaitostensa menoista vuoteen 1977 saakka,
jolloin velvoitteita alettiin asteittain purkaa. Helsingin kaupunki maksoi viimeisen
erin poliisilaitokselleen vuonna 1984. Vuonna 1966 maa jaettiin lidninhallituksille
alistettuihin poliisipiireihin. Nimismiespiireissa konstaapelit olivat ns. sekamiehid. He
hoitivat ulosotto-, jitjestyspoliisi-, henkikirjoitus- ja rikospoliisitehtivid. Nimismies-
piireissa ei siis linjaorganisaatiota tunnettu. Nimismiespiirien rahanyoreja hallitsivat
lidninhallitukset, joihin péddtosvalta oli alueellisesti keskitetty. (Arkistolaitos
20.1.2012; Keskinen & Silvennoinen 2004, 347.)

Ns. vanhat kaupungit poliisilaitoksineen muodostivat oman alueensa ja muu maa
oli jaettu nimismiespiireihin. Jokaisessa nimismiespiirin kunnassa piti olla poliisi, jolla
oli sielld virkaan liittyvd asumisvelvollisuus. Valtakunnassa oli tuolloin 229 nimis-
miespiirid, joista muodostettiin 1970-luvun lopulla noin 66 poliisin yhteistoiminta-
aluetta. Yksi syy yhteistoiminta-alueiden muodostamiseen oli poliisin siirtyminen
ty6aikalain piiriin vuonna 1969. Yhteistoiminta-alueiden myo6td maaseutupoliisitkin
alkoivat erikoistua, jolloin joitakin poliisihenkil6ita siirrettiin rikostutkintatehtéiviin.
Raja-aitoja ei rikostukijoiden ja jirjestyspoliisin valille juuri syntynyt, koska toimin-
taan oli aiemmin liittynyt yhdessd tekemisen kulttuuri. Jarjestyspoliisit jatkoivat ns.

14 Uusiksi kaupungeiksi kutsutaan kaupunkeja, jotka on perustettu vuoden 1959 jilkeen.
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sekatehtivia eli toimivat osin myos tutkintatehtivissi. (Komiteamietinté 1986:16,
253-254; HE 154/1991.)

Suurempien poliisilaitosten linjaorganisaatioiden vilinen yhteistoiminta oli aina
1970-luvun lopulle asti hyvin minimaalista. Joissakin poliisilaitoksissa jarjestyspoliisin
henkil6stolld oli ehdoton kielto osallistua esimerkiksi rikospoliisin paivittiispalave-
reihin. Tehtdviraja oli hyvin selked, eiki toisten t6itd tehty. Linjojen vilinen yhteisty6
alkoi kehittyi hyvin hillitysti 1980- ja 1990-luvuilla. Kaikilla nykyisilld suurilla poliisi-
laitoksilla ei ole vieldkdin yhteisia paivittiisjohtamispalavereita, vaan vanha 1940-lu-
vulla opittu kulttuuri jatkuu, tosin merkittivisti pehmeidmpini. (Kuvio 1.)

Ylikankaan (1996, 303-304) mukaan vanhan nimismiespiirijirjestelmin voidaan
katsoa lakanneen kokonaan vuonna 1996 kihlakuntauudistuksessa, jossa poliisihal-
linto jarjestettiin uudelleen. Poliisien asumisvelvollisuus virkapaikan kunnassa pois-
tettiin ja virkapaikoiksi muodostettiin vihin erin keskuspaikkojen poliisiasemat.
Muutoksessa lakkautettiin vanhanmuotoiset 229 nimismiespiirid eli kaikkiaan 246
poliisilaitosta, joista osa oli kaupunkien poliisilaitoksia. Niistd 1970-luvulla peruste-
tuista yhteistoiminta-alueista muodostettiin paikallishallintorakenneuudistuksen yh-
teydessd vuonna 1996 kihlakuntaviraston alla toimivat seutukuntapoliisilaitokset.!>
Timin uudistuksen yhteydessd poliisi-, syyttdji- ja ulosottotoimi erotettiin kukin
omiksi toimi-alueikseen kihlakuntavirastojen alle. Tahdn paittyi keisari Aleksanteri
IIL:n kidynnistima maalaispoliisireformin aikakausi. (Arkistolaitos 20.1.2012; Komi-
teamietint6 1986:16; Stenvall 1999; HE 154/1991; taulukko 40.)

Nimismiesten tehtdvit olivat huomattavan laajat eli painottuivat suurelta osin
operatiivisiin tehtdviin, kuten syyttiji- ja ulosottotehtiviin. Niistd nimismiesten ope-
ratiivisista tehtdvistd suurin osa eli ldhes kaikki tehtavit, lupapalveluja lukuun otta-
matta, siirrettiin kihlakuntauudistuksessa perustettuihin syyttdji- ja ulosottovirastoi-
hin. Tamin jilkeen edelld mainittua tehtivikokonaisuutta on hoitanut vuodesta 1996
alkaen entistd suurempi médra virkamiehid. Uudistuksissa tavoitteena oli yleisesti ot-
taen toimintojen tehostaminen erikoistumisen keinoin. Erillisvirastojen perustami-
nen aiheutti etujen lisiksi yhteiskunnallisesti merkittivia lisakuluja ja yhteistoiminta-
haasteita. NPM:n my6ta siirryttiin johtamisen osalta professionaalisuudesta manage-
rialistiseen suuntaan. (ks. Stenvall 1999.)

Ministeriiden kansliapaillikét sopivat, ettd yhteistyohon kiytettyé aikaa ruvettiin

seuraamaan seki syyttdjien ettd poliisin puolella. Kiytetty aika otettiin tulosohjauksen

15 Seutukunnat (ruots. ekonomisk region) ovat muutaman kunnan muodostamia aluekokonaisuuksia,
joiden muodostamisen perusteena on kiytetty kuntien vilistd yhteistyotd ja tyossdkayntid. Seutukunnat
muodostavat Euroopan unionin tilastollisen aluejakotason LAU 1 (ent. NUTS 4). Vuoden 2011 alusta
Suomen kunnat on jaettu 70:een eri seutukuntaan. ( Wikipedia.)
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kriteeriksi. Yhteistyé alkoi siis vaikuttaa miarirahoihin. (ks. Koljonen 2010; HS
20.5.2009.)

Lahihistorian merkittdva poliisihallintoa koskeva paikallishallintouudistus kdyn-
nistyi uuden julkisjohtamisen (New Public Management, NPM) myotd 1990-luvulla.
NPM:n tavoitteena oli supistaa hallintoa ja suunnata resurssit tuottavaan toimintaan.
Paikallishallintouudistuksen tarkoituksena oli parantaa valtion paikallishallinnon toi-
mintaedellytyksid luomalla perusteet yhtendisemmialle ja palvelukykyad parantavalle
jarjestelmaille. Tavoitteena oli turvata palvelujen riittdva ja tasapuolinen saatavuus
maan eri osissa. Paikallispoliisissa oli tuolloin 7398 poliisihenkil6d. Uudistuksella ha-
ettiin keinoja jirjestda poliisitoiminta entistd taloudellisemmalla ja tehokkaammalla
tavalla muun muassa eriyttimilld syyttja- ja ulosottotoiminnot. Poliisilaitokset siir-
tyivit NPM:n myotd vuonna 1992 aivan uudenlaiseen, paitosvallaltaan hajautettuun
toimintakulttuuriin, joka mahdollistui ns. kehysbudjetin seurauksena. Poliisiorgani-
saatiot oli ailemmin jaettu 249 alueeseen, mutta padtosvalta oli kuitenkin keskitetty
lddninhallituksiin ja sisdasiainministerioon. NPM:n tuoman kehysbudjetoinnin, tulos-
ohjauksen ja paitosvallan siirtimisen myo6ta paikallispoliisille annettiin toiminnan ke-
hittimiseen merkittavasti ailempaa vapaammat kiddet. Uudistus toi mukanaan tulos-
ohjausjirjestelmin ja -palkkauksen. Kehitys kulki niiltd osin OECD:n tavoitteiden
suuntaisesti. (ks. Ahonen & al. 1995; Stenvall 1999; HE 154/1991.)

Stenvallin (1999) mukaan paikallishallintouudistuksesta kaynnistynyt kihlakunta-
jarjestelma kokosi yhteen monenkirjavat paikallishallintojirjestelmat. Kihlakuntauu-
distuksessa 1.12.1996 ulosotto-, syyttdjd-, maistraatti ja poliisitoimi erotettiin kukin
omaksi toimialakseen, mutta ne kaikki toimivat kihlakunnanviraston alla. Ylikankaan
(1996) mukaan nimismiehet vastustivat titd uudistusta. Nimismiehet olisivat halun-
neet lisitd yhteistoimintaa ja perustaa jo tuolloin noin kahdenkymmenen nimismies-
piirin maakuntamalliset toiminta-alueet. Virran (1998, 110) mukaan kihlakuntauudis-
tuksen tavoitteina olivat, julkisen hallinnon yleisten kehittdmispyrkimysten mukai-
sesti, palvelujen lihentiminen sekd hallinnon kokoaminen ja keventiminen. Ennen
vuoden 1996 uudistusta edelld mainitut ulosotto-, syyttija- ja poliisitoiminnot olivat
nimismiespiirien toimintojen alla ja vain suurissa kaupungeissa toiminnot olivat eril-
lddn. (ks. Salminen 2004.)

Poliisilaitoksista ja nimismiespiireistd muodostettiin 90 kihlakunnan poliisilaitosta
vuonna 1996. Ndami 90 kihlakuntaa'¢ hoitivat poliisin seka rekisteri-, syyttaja- ja ulos-
ottotoimen paikallistehtivit. Kihlakunnat jakaantuivat 77 yhteniisvirastoon, joissa
syyttdjd, maistraatti, ulosotto ja poliisi sidottiin toisiinsa ns. taustaorganisaatioon eli

kihlakunnanvirastoon sekd 13 erillisvirastoon, joissa maistraatin, poliisin, syyttdjien

16 Laki poliisin hallinnosta annetun lain muuttamisesta 156/1996. Asetus poliisin hallinnosta 158/1996.
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ja ulosoton paikallishallintoyksikot toimivat kdytinndssa itsendisind toisistaan riippu-
mattomina erillisina yksik6ind. Yhtendisvirastomalli oli sisiministerion ajama toimin-
tamalli, jossa yhteinen henkil6sté hoiti viraston yleisid hallintotehtivia muun muassa
toimitila-asioita. Stenvallin (1999) mukaan kihlakuntajirjestelmin hyvina puolina oli-
vat tyonjaon selkeytyminen, ammatti-identiteetin vahvistuminen, tyon arvostuksen
kasvu, johtamisen kiinnittyminen toimialaan ja palveluiden laadun paraneminen.
Eriytyminen aiheutti puolestaan poikkihallinnollisen yhteisty6n vaikeutumisen ja toi-
minnallisen energian suuntautumisen hallinnon sisélle. Yhteniisvirastomallia pidet-
tiin erittdin sekavana, koska ainoastaan pieni osa toiminnoista oli yhteisid. Kukin taho
toimi kaytinndssi itsendisesti. Médrirahat tulivat kunkin sektorin omista linjoista,
lukuun ottamatta erillista sisiministerién mairirahaa viraston yhteisiin tarpeisiin. Yh-
tendisvirastomalli aiheutti runsaasti episelvyytti vuoden 1996 uudistuksen alkuai-
koina. Kihlakunnanvirastojen hallintoa pidettiin turhan kalliina ja byrokraattisena.
(Stenvall 1999, 231-235.)

Apulaisvaltakunnansyyttdja Martti Jaatinen lausui uudistuksesta: "Yhzendisvirasto-
malli on hankala paikallistasolla. Se on lisannyt turbaa byrokratiaa. Jos esimerkiksi saamme
Johonkin kiblakuntaan uuden syyttajan viran, niin hinen tyitilojaan varten on erikseen hankit-
tava rabat sisaministerion koko virastolle myontamista yhteisista rahoista.” (HS 3.2.1999.)

Jo uudistusta valmisteltaessa todettiin, ettd kihlakuntia oli syntynyt liikaa. Hallin-
non keventimiseksi tarkoitettua uudistusta pidettiin siltd osin epdonnistuneena. Sten-
vallin (1999) tutkimuksessa tuli esille kihlakunnan viraston toiminnoissa muuan mu-
assa johtoryhmityon ja tehtivien koordinoinnin ongelmia. (ks. HS 26.11.2004; HS
10.2.1999.)

Kohta kihlakuntauudistuksen jalkeen alkoi uudistetun rakenteen julkinen kritiikki.
Jérjestelmaa pidettiin kalliina ja liian pieniin yksikoihin jakaantuneena. Kihlakuntauu-
distuksessa nimismiehet sidottiin muutoksessa uudistettuun organisaatioon korkeilla
henkil6kohtaisilla palkanlisilld, joilla kompensoitiin ulosottotehtivistd menetetyt an-
siot. Taman ylimairdisen merkittdvan palkanlisin henkil6 menetti vain silloin, jos hin
siirtyl kokonaan toisiin tehtaviin.

VY kesi syy poliisin “kallenteen’ on kiblakuntajdrjestelmad. Suomessa poliisi on osa aluepolitiikkaa,
kun se on sidottu lddaneihin ja kiblakuntiin. Poliisilaitoksia on 90, kun vihemmillakin tultaisiin
toimeen. Esimerkiksi Ruotsissa on 21 poliisilaitosta. Niiden alaisundessa on lnkuisia poliisiase-
mia, joiden hallinto on laitoksia huomattavasti kevyempi.” (HS 13.12.2000.)

“Kansalaisten turvallisunden kannalta on kestamdtinta, ettd maassa on 25 paikallispolitsia, joilla
on pddsdantiisesti vain yksi halytyspartio Raytissddn eikd sekddin aina ympdri viorokauden. Jdr-
kevintd on keskittdd poliisin toiminta nyRyistd sunrempiin yksikiihin ja kebittid laitosten yhteis-
wora.” (HS 29.11.2004.)
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Kuvio 3. Véliportaan hallinto ja poliisilaitokset vanhassa rakenteessa. Laéninhallitus toimi
valiportaan hallintona, joka ohjasi ja valvoi poliisilaitosten toimintaa. Poliisilaitosten
organisaatiorakenne vaihteli poliisilaitoksen koon mukaan. Suurten kaupunkien
poliisilaitoksissa oli olemassa selkea linjajako. Pienemmissa poliisilaitoksissa oli vain
poliisipaallikkd ja yksi komisario. Naissa pienissa yksikoissa vallitsi valja funktionaalinen
rakenne, jossa henkildsté muodostui moniosaajista. Naita pienia poliisilaitoksia oli noin 40
prosenttia kaikista poliisilaitoksista.

[ Laaninhallitus ]

Laillisuusvalvonta I Tulos-ja strateginen ohjaus
Poliisilai .
OlIS attos Poliisilaitos
SHEEE . -pienet laitokset
kaupungit
[P |-- . ----llnkk-- ] I M
1 | | 1 [ p J
Hallinto-osasto I I
Apulaispoliisi- . 5
paallikks Rikososasto Ew,i:,t:,s,z::,ssc Lupa- ja Komisario h
-lupa-asiet Viikomisario henkilistdhallinto
—henkilbsté- ja Jarjestys- Rikostutkinta
i poliisi J

Yhteenvetona todettakoon, ettd paikallispoliisin hallinnossa on ollut kaksi hyvin
erilaista organisaatiojirjestelmdi. Suurten vanhojen kaupunkien poliisilaitoksissa oli
edelld mainittu jaykka linjaorganisaatiomalli, jossa tehtivikuvat oli tarkkaan rajattu.
Nimismiespiireissd ja myohemmin niiden yhteistoiminta-alueilla oli divisioonaraken-
teen sisalld viljd funktionaalinen ns. sekamalli, jossa kaikki pystyivit tekemadn kaikkia
toitd. Poliisipiirien esimiesten, nimismiesten, toimenkuvaan kuuluivat syyttdjini ja
ulosottomiehena toimiminen seka poliisitoimen johtaminen. Nimismiespiireissi ja
niiden yhteistoiminta-alueilla sekd my6hemmin niistd yhteistoiminta-alueista perus-
tetuissa kihlakuntien poliisilaitoksissa sisdinen byrokratia oli véhiistd. Byrokratiaan
tormittiin usein vasta lddninhallituksen tasolla esimerkiksi koulutus-, nimitys- tai
hankinta-asioissa. (ks. Ahonen & al. 1995, 42-44; Stenvall 1999, kuvio 3)

"Pdivi hymyili kuin ylipolisipadllikkd Fialar Jarva" (Veikko Huovinen 1970).
Poliisilaitosten sisdinen byrokratia viheni NPM:n my6td alkaen vuodesta 1992,

jolloin poliisi siirtyi muiden julkisten organisaatioiden tapaan jalkibyrokraattiseen
suuntaan. Ahosen & al. (1995, 43-44) mukaan timi poliisilaitosten itsendisyyteen
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tahdinnyt kehitys mahdollistui ns. kehysbudjetin ja tulosohjauksen seurauksena. Pda-
tosvalta rahojen kaytosta siirtyi asteittain kaikille poliisiasemille vuonna 1992. Tama
oli poliisihallinnossa merkittivi viline siirtdd paitosvalta alemmalle tasolle. Ongel-
maksi muodostui se, ettd kaikki nimismiestaustaiset poliisipaallikot eivit omaksuneet
ja osanneet sisdistdd paatosvallan madaltamista, koska he olivat tottuneet saamaan
ohjeet aina ylemmalti tasolta. Kehysbudjetointi tuki merkittavisti tulosohjausjirjes-
telmii ja hajautettua paiatoksentekovaltaa. Tulosohjaus ja tulosbudjetointi muodos-
tivat virastojen ohjausjirjestelmin perustan. Tulosohjaus toi virastoille my6s kaivat-
tua litkkumatilaa voimavarojen kiytt66n ja toimintatapojen valintaan. (VM 7/1995;
SM 4/2001; VM 9/2003; Meklin 2002a, 11-13; Mintzberg 1994; Peltonen 2008, 45-
46.)

Erityisesti ns. uudet kaupungit ja vuonna 1996 perustetut kihlakuntien poliisilai-
tokset siirtyivit NPM:n my6td aivan uudenlaiseen toimintakulttuuriin, jolloin pienten
poliisilaitosten itsendisyys vahvistui entisestddn. Henkilost6 paidsi vaikuttamaan
muun muassa hankintoihin, nimittimisiin, koulutuksiin ja tehtivajirjestelyihin. Sten-
vallin (1999) tutkimuksesta ilmenee, etti erityisesti poliisihallinto koki oman toimin-
tansa itsendisen padtintdvallan kasvaneen NPM:n aikakaudella. Kihlakuntien johta-
mismallissa oli selvisti NPM huomioitu. NPM:n mukanaan tuomasta paitosvallan
hajauttamisesta vuodesta 1992 vuoteen 1999 asti poliisitoimen keskeisten suorittei-
den tyopanoksella painotettu summa koheni 20 prosentilla. Suoritteiden miarin
kasvu oli siis suurempi kuin kustannusten kasvu.

Hajautettu vastuunjako nikyi muun muassa tulosbudjetin kiyttévastuun siirtdmi-
send ldaninhallituksilta kihlakunnille, joille siirrettiin vuonna 1996 my6s henkiléston
nimittdmisoikeudet. Aiemmin nimityksistd huolehti lddninhallitus. (SM 4/2001; SM
5/2004; ks. Marchal, Dedzo & Kegels 2010.)

Huomionarvoista on, ettd vanhojen kaupunkien poliisilaitokset sailyttivit kulttuu-
rinmukaisen linjaesikuntaorganisaatiorakenteen ja toimintatavan lihes sellaisenaan
koko NPM:n kauden ajan, vaikkakin my6s vanhojen kaupunkien poliisilaitoksissa
henkil6ston vaikutusmahdollisuudet kohenivat NPM:n aikana. Frevelin (2009, 9)
mukaan NPM:n mukaiset uudistukset eivit pystyneet syrjayttimadn byrokraattista

mallia kokonaan my6skain saksalaisissa poliisiorganisaatioissa.

Linsi-Suomen lddnin poliisineuvos Mikko Paatero toteaa Helsingin Sanomissa
18.1.1999: "Kiblakunnanviraston poliisilaitokset ovat jo nyt itsendisempida kuin nimismiespii-
reissd ennen Riblakuntanudistusta. Pieni poliisipiiri varmistaa sen, ettd poliisi pysyy libelld. Hal-
linnon keskittaminen taas vapanttaisi voimia kentdille ja niitd voitaisiin joustavasti suunnata on-
gelmien mukaan."
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Paikallispoliisi toimi kihlakunta-aikana erdinlaisessa divisioonarakenteessa. Sisi-
ministerion poliisiosasto loi strategiset toimintalinjat, jotka liddninhallitusten poliisi-
osastot jalkauttivat kihlakuntien poliisilaitoksille. Poliisilaitokset olivat varsinaisia tu-
losyksikoitd. Pienempien kihlakuntien poliisilaitosten sisélld toimi joustava, limittynyt
funktiorakenne, joka mahdollisti tehtivien ristiin tekemisen valvonta-, hilytys-, ri-
kostutkinta- ja lupasektorin kesken. Kihlakunta-ajanjakso oli poliisissa toiminnalli-

sesti, taloudellisesti ja padtoksenteon osalta hajautetun poliisitoiminnan aikaa.

1.4.1 FUNKTIONAALINEN ORGANISAATIO POLIISIHALLINNOSSA

Suurempien kaupunkien poliisilaitosten linjaesikuntaorganisaatioiden sisille muo-
dostettiin 1970-luvulla funktionaalisia rakenteita, kuten huume-, liikenne- ja atariryh-
mit sekd myShemmin talousrikosryhmat. (Hietaniemi 1984, 16; Hietaniemi 1995,
340-341; Keskinen & Silvennoinen 2004, 262-273; Pikkarainen 2003, 114-115; Yli-
kangas 1996, 301-303; Ketonen 2015, 21-24.) Vastaavanlaiset rakenteet ovat siily-
neet tihin paivain saakka, vain nimikkeet ovat osin muuttuneet. Pienemmissa polii-
silaitoksissa ja nimismiespiireissd ei resurssien vuoksi vastaavia funktionaalisia orga-
nisaatiorakenteita ollut mahdollista toteuttaa. (ks. Pulkkinen 2001, 24-27.)

Kihlakunta-ajanjaksolla vuosina 1996-2008 paikallispoliisi toimi aikaisempien
vuosikymmenten tapaan rakenteeltaan hajautetussa mallissa, jossa uutta aiempaan
rakenteeseen oli paitosvallan hajauttaminen. Paikallispoliisin operatiivisen yhteistoi-
minnan jarruna olivat tuolloin kulttuurilliset tekijit, joiden mukaan poliisilaitosten
maantieteelliset rajat olivat pyhid. Kulttuurin taustalla oli toimivaltaan liittyva lainsda-
dint6. (PolL. 18.2.1966/84; PolA 14.2.1969/119.)

Tdma edelld mainittu rajat leikkaava funktionaalinen toimintamalli sailyi pienem-
pien kihlakuntien poliisilaitoksissa aina vuoden 2008 loppuun saakka (HE
154/1991). Paikallispoliisissa toiminnot oli karkeasti jaettu hilytys- ja valvontatoi-
meen sekd lupahallintoon ja rikostutkintaan. Paikallispoliisin yhteistoiminta-alueilla
ja vuonna 1996 niisti muodostetuilla kihlakunta-alueilla toimintojen rajapinnat olivat
selvisti toisiaan leikkaavat eli tarvittaessa kaikki henkiloston jdsenet suorittivat tois-
tensa tyotehtivid. Osaamisalue oli laaja ja resurssien kaytto sujuvaa. Pienimmilld po-
liisilaitoksilla tuolloin kdytetty rajat leikkaava funktionaalinen malli toimi hyvin kysei-
sessd ymparistossa.

Kansallisessa turvallisuustalkoot-ohjelmassa (1999) todetaan, ettd yhtend keinona

poliisin henkil6stépulan korjaamiseksi olisi poliisi-, palo- ja pelastustoimen yhteisten
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hilytyskeskusten lisdidminen. Halytyskeskusten henkil6sté muodostettiin vuosien
1996-2005 vilisend aikana poliisin ja aluehilytyskeskusten paivystdjistd. Tavoitteena
oli saada kentille lisad henkilost6d yhdistimalla paillekkaisia paivystystoimintoja. Ha-
tikeskusten perustamisvaiheessa eri toimijoiden yhteistd toiminta-aluetta perusteltiin
resurssien yhdistimisesti saatavalla synergiaedulla ja resurssien tehokkaammalla kay-
tolld. Vuonna 2002 siirrettiin hitikeskuksiin 166 poliisimiestd. (SM 24/2008.)

Uudistuksessa ei huomioitu aiempaa paikallispoliisin péivystijin laajaa tehtiviku-
vaa, joka sisilsi asiakaspalvelun seki poliisiradiopiivystijini ja osin pidatettyjen var-
tijana toimimisen. Poliisiresurssien siirrosta hitikeskuslaitokseen seurasi asiakaspal-
velun ja poliisipartioiden tukipalvelutehtivien merkittiva viheneminen. Lisiksi se
kdynnisti piditettyjen henkildiden siilytyksen keskittimisen. Uudistuksen peruste-
luissa oli havaittavissa vahvasti osaoptimoinnin piirteita.

"Pdiivystyspubelimien vaikeneminen ja poliisitalojen ovien sulkentuminen eivit merkitse kau-
punkilaisten turvallisunden heikkenemisti. Nyt paivystykseen sidotut poliisit vapantuvat par-
tiotehtéviin ja ovat helsinkildisten turvana sielld missd heiddn kunlnu ollakin eli kaduilla ihmisten
keskundessa. Partioantot ovat tnlevaisundessa entistd paremmin varustettuja tietokoneineen ja pai-
kannuslaitteineen, jotka helpottavat kenttitoiminnan operatiivista jobtamista. Poliisin pdivystys-

tehtéivien undelleen jarjestely ei ole sddstotoimi, vaan sen tarkoitus on aidosti lisatd polizsin niky-

vyytrd.” (HS 1.11.2005.)

Maakunnallisten poliisiasemien valmistelu aloitettiin jo 1970-luvun lopulla, kun
poliisille suunniteltiin uutta maakunnallista POVI-radioverkkoa. Tétd aiemmin polii-
sin radioverkot olivat poliisilaitoskohtaisia. POVI-radioverkko otettiin kiytt66n
vuonna 1982. Samana vuonna aloitettiin selvitystyé maakunnallisista hilytyskeskuk-
sista. Maakunnalliset kokeiluhitikeskukset aloittivat toimintansa vuonna 1996 eli sa-
maan aikaan kihlakuntien kanssa. Kihlakuntia pidettiin jo niiden syntyvaiheessa toi-
minta-alueiden pienuuden vuoksi ongelmaisina, misti johtuen maakunnallisten po-
liisilaitosten valmistelut olivat koko ajan tausta-ajatuksena. (Ylikangas 1996; HE
154/1991; HE 193/1993.)

Kihlakunnissa toiminut funktionaalinen toimintamalli purettiin vuonna 2009 to-
teutetun PORA I organisaatiomuutoksen yhteydessa. Tilalle tuotiin keskusjohtoinen,
jaykka ja keskitetty linjaesikuntaorganisaatiomalli, jossa tehtdvit oli tiukasti rajattu.
(SM 11/2007.)
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14.2 PAIKALLISPOLIISIN ORGANISAATIORAKENNE JA SEN KEHITYS

Poliisihallinnon organisaatiorakenne ei ole minkdin organisaatiorakennetyypin tiysin
puhdas malli. Poliisiorganisaatiosta on loydettivissa linja-, linjaesikunta-, divisioona-
ja funktionaalisen organisaation piirteitd. Poliisihallinnossa linjaorganisaatiorakenne
ilmenee jo 1800-luvulla suurimpien vanhojen kaupunkien organisaatioissa. Poliisin
keskushallinnon rakenteissa on tapahtunut vaihteluita, riippuen kulloisestakin polii-
siylijohtajasta. Poliisin keskushallinnon rakenne niyttdd kulminoituvan vahvasti kul-
loiseenkin ylipoliisipaillikk66n ja myShemmin poliisiylijohtajaan. Fjalar Jarva toimi
ylipoliisipadllikkona vuodesta 1957 vuoteen 1973. Jarvan aikana sisdiministerion (SM)
poliisiosastossa oli selked linjaesikuntaorganisaatiorakenne (henkiléstéd 29). Polii-
siylijohtaja Erkki J. Korhosen (1973-1982) aikana poliisin keskushallinto siirtyi linja-
organisaatiosta esikuntamaiseen rakenteeseen (henkilstéd 60). Poliisiylijohtaja Olli
Urposen (1983-1997) aikana muodostettiin SM:n poliisiosastolle uudelleen selked lin-
jaesikuntaorganisaatiorakenne kisittden Liikkuvan poliisin johdosta muodostetun lii-
kenteen toimintayksikon. Urposen aikana linjarakenne ulotettiin ensimmiisen kerran
ldaninhallituksiin (henkil6stéd 101). Poliisiylijohtaja Reijo Naulapdan (1998-2004) ai-
kana linjaesikuntaorganisaatiorakennetta hieman kavennettiin, Liikkuvan poliisin
johto eriytettiin SM:n poliisiosastosta takaisin omaksi hallinnokseen (henkilostoa
110). Poliisiylijohtaja Markku Salmisen (2005-2008) aikana SM:n poliisiosaston linja-
esikuntaorganisaatiorakennetta vahvistettiin  (henkiléstéd  136).  Poliisiylijohtaja
Mikko Paateron (2008-2015) aikana muodostettiin keskushallinnosta kaksiportainen
jarjestelmd, joka kasitti SM:n poliisiosaston ja poliisihallituksen. Liitkkuva poliisi lak-
kautettiin. Paateron aikana jdykkd linjaesikuntaorganisaatiorakenne toteutettiin en-
simmiisen kerran koko poliisihistorian aikana lipi koko organisaation suoraviivai-
sesti aina pienimmille poliisiasemille saakka (keskushallinnon koko henkiléstomaira
283).

Poliisin keskushallintoon 1990-luvun alussa vahvistettu linjarakenne laajennettiin
lddnien poliisiosastoihin vasta vuonna 1997 suurlddnien perustamisen yhteydessa.
Pienemmille poliisiasemille linjaorganisaatiorakenne synnytettiin ensimmadisen ker-
ran koko poliisihistorian aikana vasta vuonna 2009 PORA I -vaiheen tuloksena.
PORA T -vaiheessa paikallispoliisin divisioonarakenteet purettiin ja tilalle muodos-
tettiin vanhojen kaupunkien poliisilaitosten mukaisia kapea-alaisia linjarakenteita ja
niiden sisille vield kapea-alaisempia funktionaalisia alarakenteita. PORA I -vaiheen
kehittimissuunnitelman asiakirjojen mukaan poliisilaitoksille annettiin mahdollisuus
muodostaa erittdin kevyitd johtamisrakenteita siten, ettd poliisilinjat olisivat ilman

apulaispoliisipaillik6itd olleet suoraan poliisipdillikén alaisuudessa tai jopa vieldkin
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kevyemmiksi, niin kuin asiakirjassa mainitaan: “Pienemmissa poliisilaitoksissa joh-
don rakenne voidaan muodostaa titikin kevyemmaksi.”(ks. Hughes 2003, 167-169;
www.vm.fi, 23.03.2012; Horton 2006, 543-546; Pollitt 2003, 35-37; Cameron &
Quinn 1999, 92-96; Temmes 1998; SM 086:00/2007; SM 34/2012.)

PORA T -vaiheessa koko henkil6sto jaettiin linjoihin. Osa henkilOstosta siirtyi uu-
siin linjojen alla toimiviin funktionaalisiin yksikéihin tekemiin pelkistdin tiettya sille
osoitettua tyotd. Linjarakenteesta johtuen resurssien kiytté muuttui linjojen valilld
joustamattomaksi. Tdssda uudessa PORA I organisaatiorakenteessa rajattiin merkitta-
vasti henkiloston tehtdvialuetta. PORA I -vaiheessa korostuvat Weberin byrokratia-
ja sithen kytkeytyvin rautahikkiteoriaan liittyvit ominaisuudet. (SM 086:00/2007;
SM 34/2012; ks. my6s Blake & Mouton 1985; Terpstra & Fyfe 2015; SM 5/2008.)

Seuraava uudistus oli PORA 11, jossa poliisin keskushallinto muodostettiin kaksi-
portaiseksi. PORA II kasvatti erityisesti poliisin keskushallintoa. Tédssi PORA 1I -
vaiheessa viliportaanhallinto sulautettiin poliisihallitukseen eli keskushallintoon. Vii-
meisin poliisin hallintorakenneuudistus oli PORA 111, jossa poliisilaitosten aluekokoa
laajennettiin poliisilaitosten maarid supistamalla 24 poliisilaitoksesta 11 poliisilaitok-

seen (kuvio 1).
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2 TUTKIMUKSEN TEOREETTISET LAHTOKOHDAT

Tdssd luvussa aluksi kisitellidn rakennemuutoksiin liittyvid arviointiteorioita, arvi-
ointia ja arviointitutkimusta. Seuraavaksi tarkastellaan Pawsonin ja Tilleyn vuonna
1997 kehittimaa realistista arviointia (Realistic Evaluation), jota on kiytetty erilaisten
ohjelmien arvioinnissa. Sen jilkeen kisitellddn amerikkalaisten Robert S. Kaplanin ja
David P. Nortonin vuonna 1992 julkaisemaa Balanced Scorecard -mallia (BSC), jota
on kiytetty strategioiden luomiseen ja erityisesti tasapainoisen onnistumisen arvioin-
tiin. Néiden lisiksi kisitellddn organisaatiorakenteita, rakennemuutosta, keskittimistd

ja hajauttamista.

2.1 ARVIOINTI

Evaluointi tarkoittaa arvioinnin suorittamista jostakin asiasta, toimenpiteesta tai olo-
tilasta. Evaluointi eli arviointi on Ahosen (1998, 149) mukaan johdettu latinankieli-
sestd sanasta valare, joka tarkoittaa “olla jonkin arvoinen”. Evaluointi pitdd sisdllidn
varsin monenlaisia arviointimenetelmii. (ks. Anttila 2006, 15-17.)

Virtasen (2007a, 26-27) mukaan Suomessa arvioinnin esivaihe ilmeni 1960- ja
1970-luvuilla, jolloin se liitettiin suunnittelujarjestelmiin. Suomessa arviointi kiynnis-
tyi varsinaisesti 1980-luvulla, jolloin se kytkeytyi hallinnollisten uudistusten vaikutus-
ten tutkimiseen. Arvioinnin kaytté lisidntyi 1990-luvulla Suomen liityttyd Euroopan
unioniin, jossa vallitsi ohjelma- ja hankeajatteluun pohjautuva toiminta ja niiden vai-
kutusten arviointi. Toisena merkittivini tekijaind 1990-luvulla oli OECD-maihin
synnytetty tulosohjauskulttuuri, joka lisisi merkittivisti arviointia. Scrivenin (2013,
11) mukaan arvioinnin juuret ovat olleet tirkednd osana jokapiiviistd ajatteluamme,
paittelyimme ja tiedon kerddmistd eli arviointia siitd "mika toimii hyvin". Sen avulla
on pyritty parhaaseen menettelytapaan. Timin jilkeen arviointi on kehittynyt am-
mattimaisemmaksi ja kohti tieteellisyytti. Arvioinnin yhtend monimuotoisena tavoit-

teena on tuottaa tietoa toiminnan ja paitoksenteon pohjaksi. Evaluointi tarkoittaa
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arvioinnin suorittamista jostakin asiasta, toimenpiteesti tai olotilasta. Evaluointitut-
kimusta pidetddn tirkeini vilineend tulevaisuuden pditoksid tehtdessd. Ahonen
(2001, 70) pitdd arviointiteoriaa monimuotoisena ja -tasoisena. Vedungin (2003, 41)
mukaan klassisessa arvioinnissa on kolme ongelmaa ratkaistavana. Onko vastaavuuk-
sia todellisessa maailmassa tapahtumien vililld, mitd voidaan odottaa tai toivoa jos-
takin arvioivasta nikékulmasta (arvonmairitysongelma)? Onko se, miki todella il-
menee maailmassa, intervention tuote (vaikutusongelma)? Kolmanneksi, ovatko vas-
taukset kahteen ensimmiiseen kysymykseen hyodyllisia vai kiyttivitké ne jotakin
intervention osapuolta (kdyttdongelma)? Virtasen (2007a, 138) mukaan arviointime-
todologia on aina tapauskohtaista. Valmiita arviointimalleja ei ole olemassa.

Alkinin (1972, 15-16) mukaan arviointiteorian tulee ensinnikin sisdltdd kasitteel-
linen malli tai kaavio, jolla arviointialueet tai ongelmat luokitellaan. Toiseksi arvioin-
titeorian tulee mairitelld strategiat, mukaan lukien tietotyypit, seka analyysin ja rapor-
toinnin menetelmit. Kolmanneksi arviointiteorian tulee tuottaa yleistimismalli eri-
laisten arviointimenettelyjen ja tekniikoiden kiytostd ja niiden soveltuvuudesta arvi-
oitavaan alueeseen. Alkin (2004, 13) on kehittinyt arviointipuun havainnollistamaan
arviointiteorian laaja-alaisuutta. Arvioinnin teorian puu jakaantuu kolmeen haaraan.
Ensimmaisend haarana on arvioinnin metodologia (Methods), joka viittaa tutkimus-
menetelmien kdyttoon ja erilaisten tutkimusasetelmien soveltamiseen arviontitehta-
vissd. Toisena on arvologiikka (Valuing), jossa mairitelliin arvoasetelmalausekkeet
ja arviointikriteerit, joiden perusteella maiaritellddn arvioitavan kohteen toiminnan
onnistumisen taso. Kolmantena haarana on arviointitiedon kaytt6 (Use), joka kulmi-
noituu arviointitiedon kiyttoon ja hyodynnettivyyteen paitoksenteossa. (ks. Vuo-
rela 1990, 40-52; Laukkanen 1995, 124-134; Laukkanen 1998, 32; Sinkkonen & Kin-
nunen 1994, 54-59; Rossi, Freeman & Lipsey 1999, 20; Virtanen 2007a, 34.)

Virtasen (2002, 33) mukaan arviointi sijoittuu yhteiskunta-, hallinto- ja kasvatus-
tieteellisiin oppiaineisiin. Eurooppalainen arviointi on painottunut hallinnollisten

uudistusten toimeenpanon ja vaikutusten arviointiin. (ks. Temmes 1994a.)

2.1.1  ARVIOINTITUTKIMUS

Evaluointi jakaantuu karkeasti arviointiin ja arviointitutkimukseen. Arviointitutki-
mus on evaluointia laajempi kisite. Rossin & al. (1999, 46-51) mukaan arviointitut-

kimuksen avulla pyritddn selvittimain toimenpiteiden vaikutuksia ja muutoksia.
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Arviointia on Guban & Lincolnin (1989, 27-31) mukaan suoritettu jossakin muo-
dossa ainakin 1800-luvulta ldhtien. He jakavat arvioinnin kehityksen neljadn eri su-
kupolveen: mittaaminen (Measurement), kuvailu (Description), paatoksenteko (Jud-
gement) ja neuvottelu (Negotiation). Ensimmainen mittaamiseen perustuva suku-
polvi alkoi 1800-luvulta jatkuen 1990-luvulle. Esimerkkind mittaamisesta voi mainita
koululaisille asetettujen tavoitteiden saavuttamisen arviointi ja erityisesti alyk-
kyysosamidrin mittaaminen. (ks. Keurulainen 2018, 90.) Toinen arvioinnin kuvai-
leva sukupolvi alkoi 1930-luvulla, jolloin vaadittiin koulutuksen tavoitteiden mittaa-
mista tieteelliselld arvioinnilla. Toisen sukupolven arvioinnille oli ominaista vahvuuk-
sien ja heikkouksien kuvaaminen asetettujen tavoitteiden saavuttamisen suhteen.
Titd nimitettiin arvioinnin kuvailevaksi sukupolveksi. T4dtd arviointiprosessiohjelmaa
toistettiin, kunnes esimerkiksi opetussuunnitelman todettiin tuottavan sille asetetun
saavutustason. KKolmas arvioinnin sukupolvi, paatoksenteko, kiynnistyi 1960-luvulla.
Tissa arvioinnin sukupolvessa vaadittiin arvioitsijalta tuomarimaista paittely- ja paa-
toksentekokykyd arviointituloksien tulkinnasta. Tdmin sukupolven arviointiin liittyi
lisaksi kriittinen arviointi. (Guba & al. 1989, 29-31.) Neljinnen sukupolven arvioin-
timallissa neuvottelussa huomioitiin sidosryhmait ja ne keskeiset kysymykset, jotka
liittyivit organisaation toiminnan perustehtiviin. Tédssd arviointimallissa katsottiin,
ettd on jarkevad ottaa huomioon kaikkien ryhmien edut, joita arviointi koskee. Vii-
meksi mainitussa arvioinnissa kaytetiin konstruktivistisen paradigman metodolo-
giaa, joka tukeutuu sosiaaliseen ontologiaan!” ja relativistiseen!® epistemologiaan'?.
Kolmen ensimmaiisen sukupolven ongelmia olivat tiedonkeruu, hallinto- ja johtaja-
keskeisyys sekd arvojen vihdinen huomioiminen. Tulokset palvelivat lihinna tutki-
muksen tilaajia ja rahoittajia. Guba & Lincoln kritisoivat titd perinteistd, positivisti-
seen tiedenikemykseen perustuvaa arviointia. (Guba & al. 1989, 29-32, 51-74; Fisher
1995.)

Ruotsalainen akateemikko Vedung (2010, 265-2606) jakaa puolestaan arvioinnit
ajanjaksottaisiin aaltomalleihin, joista ensimmadinen oli tieteellinen aalto 1950- ja

1960-luvuilla. Politiikasta haluttiin enemmin tieteeseen ja jarkeen perustuvaa. Toinen

17 Ontologia esittdd kysymyksid todellisuuden luonteesta: Mikd on tutkittavan ilmién luonner, Mikd on
todellista?

18 Relativismissa tiedon ja totuuden muodostumiseen katsotaan vaikuttavan sen ympiriston, josta késin
tietoa tuotetaan ja tutkittavaa ilmi6td tarkastellaan.

19 Epistemologisissa opillisissa tarkasteluissa kisitykset koskevat tiedostamisen ja tiedonsaannin ongel-
mia. Milli metodisella otteella  pystytidn  parhaiten lihestymidin  tutkimuskohdetta?
https://www.kamk.fi/fi/opari/Opinnaytetyopakki/Teoreettinen-materiaali/ Tukimateriaali/ Tieteen-
filosofia
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aalto oli dialogiperusteinen arviointiaalto, joka kdynnistyi 1970-luvulla. Tama tie-
delihtoinen arviointi muuttui "demokraattiseksi arvioinniksi", vuorovaikutteiseksi
keskustelupohjaiseksi arvioinniksi. Kolmas ns. uusliberaaliaalto kaynnistyi 1980-lu-
vulla. Téssd uusliberaaliaallossa virisi epiily keskitettyd suunnittelua kohtaan. 1980-
luvun alussa sddntelyn purkamisen ja markkinatalouden aalto pyyhkaiisi yli maapallon.
Uuden suuntauksen aallon lipimurto toteutui 1990-luvulla. Vedungin mukaan yh-
teisnimitys uusliberaalille uudistuskehitykselle on New Public Management. Neljis
aalto, evidenssi eli ndyttOperustainen aalto, kiynnistyi 1990-luvulla. Téhén liittyy vai-
kuttavuusarviointi (effectiveness evaluation). Johansson, Denvall & Vedung (2015)
toteavat, ettd 2000-luvulla alkanut Evidence-Based Management (EBM), ndytt6on
perustuva johtaminen on syrjayttinyt uuden julkisen johtamisen (NPM). (ks. Vedung
2004 ja 2010; Johansson, Denvall & Vedung 2015; Keurulainen 2018.)

Anttilan (2007, 33-34) mukaan arviointitutkimuksessa ollaan siirtymisséd viiden-
nen sukupolven arviointiin, joka kohdistaa huomionsa prosessien ja varsinkin tyén
tekemiseen liittyvien vaiheitten ja tydkokonaisuuksien systemaattiseen seka realisti-
seen arviointiin. Télle on ominaista vuorovaikutteisuus. Vuorovaikutuksella etsitiddn
tehokkaita toimintaprosesseja suorittamalla arviointia ruohonjuuritasolta lihtien,
aiemman ylhéalta alas -ldhestymistavan lisaksi.

Arviointitutkimusta voidaan kayttdd poliittiseen ja hallinnolliseen toimintaan. Sen
perusteella tehdaddn pddtokset tulevista toimenpideohjelmista ja edelleen arvioidaan
niiden ohjelmien onnistumisastetta. Temmeksen (1994b, 9) mukaan arviointitutki-
mus ei ole hallintotieteessa tiysin ongelmatonta, koska ilmididen selittiminen on var-
sin monitahoista. Vaarana on asioiden yksinkertaistaminen ja liian kapea-alainen il-
mididen tarkastelu. Owenin & Rogersin (1999, 305-306) mukaan arvioinnit eivit ole
tdysin objektiivisia, koska niissd on useita linkitettyjd paatelmid. Ohjelmien vaikutus-
ten arvioinnissa selvitetddn onko ohjelma toteutettu suunnitellusti ja miten toteutta-
minen on vaikuttanut tuloksiin. Valituille toimenpiteille on asetettu tietyt odotukset
ja ndiden onnistumista selvitetidn evaluoinnin avulla. Temmeksen (1994b, 16) mu-
kaan jo hallintouudistuksen suunnitteluvaiheessa tulee suunnitella kyseisen hankkeen
arvioinnin tavoitteet ja keskeinen sisilt6. Temmeksen & Kiviniemen (1997, 45-46)
mukaan rakenneuudistusten vaikeimpia kysymyksid on erottaa toisistaan muutoste-
kijdt, jotka johtuvat rakenteista ja toisaalta manageristisesta rakenne- ja ohjausmal-
lista. Rakenteita pyritdin yksinkertaistamaan paillekkaisyyksid poistamalla ja toimin-
toja hajauttamalla. Manageristisella ohjausmallilla alistetaan eri rakenteet strategisen
johtamisen vilineiksi. T4lld korostetaan virastojen johdon toimivaltaa. (ks. Patton
1997, 26-43; Rossi & Freeman 1993, 5-15; Ahonen & al. 1995, 20-22.)
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Bryman (1988, 94-126) toteaa, ettd evaluointimetodit voidaan jakaa kvantitatiivi-
siin ja kvalitatiivisiin menetelmiin. Kvantitatiiviset tutkimukset ovat yleensi survey-
tyyppisia kyselytutkimuksia ja kvalitatiiviset tutkimukset voidaan jakaa osallistuviin
havainnointitutkimuksiin sekd haastattelututkimuksiin. Evaluoinnin avulla voidaan
tutkia kehityksen kulkua menneisyydestd nykyisyyteen. Sen avulla voidaan ennustaa
lisiksi my0s tulevaisuutta. Evaluointia on luokitellut eri kiyttotarkoituksen mukai-
sesti muun muassa Stufflebeam (1986), joka on jakanut evaluointitoiminnot hahmot-
tamiseen, saavuttamiseen seki tulosten hyodyntimiseen ja arviointiin. (ks. Jyrinki
1974; Niiranen, Stenvall & Lumijdrvi 2005, 12-159).

Virtasen (2007a, 33) mukaan Yhdysvalloissa arviointitutkimusta on kéytetty ehka
pisimpédn juuri julkisten tehtivien ja erilaisten toimintaohjelmien arvioinnissa. Yh-
dysvalloilla on ollut tirked merkitys arvioinnin kehityshistoriassa. Eurooppalaisista
arviointimenetelmien kehittajistd mainitaan usein Ray Pawson ja Nick Tilley, jotka
kehittivit 1990-luvulla realistisen arviointimenetelmin (Realistic Evaluation). Suo-
messa evaluointitutkimuksen osuus julkisella sektorilla on voimakkaasti lisdanty-
missd. Suomessa evaluointi jakaantuu karkeasti arviointiin ja arviointitutkimukseen.
(Vuorela 1990, 40-52; Laukkanen 1995, 124-134; Laukkanen 1998, 32; Sinkkonen &
Kinnunen 1994, 54-59; Rossi & al. 1999, 20.)

Tissa tutkimuksessa realistisella arviointitutkimuksella selvitetidn rakenneohjel-
mien tavoitteiden toteutumista. Lisaksi tavoitteena on selvittdd realistista arviointi-
metodologiaa hyédyntien kontekstien ja mekanismien merkitysti ja yhteyttd tulok-
siin, vaikutuksiin ja syntyneisiin ilmi6ihin. Realistisen arviointimetodologian tavoit-
teena on tuoda esille tietyt lainalaisuudet, kausaalisuus ja ennustettavuus. Metodolo-
ginen toimintatutkimus tuottaa tietoa kontekstista, mekanismeista ja toimintaympa-
ristostd ja niiden kehittimistarpeista. Organisaation sisdistd toimivuutta, joka luon-
nollisesti heijastuu ulkoiseen menestymiseen, arvioidaan henkiléstélle suunnatulla
kyselytutkimuksella. Tuloksellisuuden arvioinnin vilineend kéytetddn Balanced Sco-
recardia (BSC). Lisdksi organisaation tavoitteiden onnistumista ja vaikuttavuutta ar-
vioidaan tilastollisten aikasarjojen avulla. Merkityksellistd on se, miten organisaatio
pystyy palvelemaan arjessa. (Ojasalo, Moilanen & Ritalahti 2009, 38-59; Kuula 1999,
218; Marchal, Dedzo & Kegels 2010.)

Piaiaineistona on kvantitatiivisella aineistolla saatu henkil6stonikokulma, jota ver-
rataan poliisin toiminnallisten tilastojen kehitykseen ja poliisibarometrilla saatuun
kansalaisnikokulmaan. Realistisella arviointitutkimuksella luodaan kokonaiskuva ar-
vioitavasta muutosohjelmasta. Realistinen arviointi liittyy analyyttisesti tiettyyn asia-
yhteyteen, tissd tapauksessa rakenneohjelmiin, ja siind on valmiudet ajallisiin muu-

toksiin. Realistinen arviointi on sisilloltddn kdytinnonliheinen, missi tietolihteet,
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toiminnot ja resurssit ovat ensiarvoisella sijalla. (Kazi 2003, 155-157.) Arvioinnissa
selvitetddn lisdksi eri interventioiden ja niiden taustalla vaikuttavien mekanismien vai-
kuttavuus ja merkitys poliisitoimintaan. (ks. Rostila & Kazi 2001, 75; Kuusela 2005,
144-145.)

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys pohjautuu rakenne-, johtamis- ja muutos-
johtamisteorioihin sekd hallintoparadigmojen sisilto6n ja niiden ohjausvaikutukseen.
Tutkimus rakentuu CMO yhtiloperheisti, jotka kuvaavat sitd, miten prosessissa ede-
tain ensin hallintoideologisesta tasosta toteutuksen tasoon sekad mitki teoriat osal-
taan myotivaikuttavat rakenneohjelmiin ja niiden toteutumiseen. Empiirisen osion
arvioinnissa kiytetdan kyselytutkimukseen pohjautuvaa aineistoa. Rakenneuudistuk-
sen kerrostuneisuuden ja vaikuttavuuden arvioinnissa hyédynnetiin CMO -kehin
lisiksi Robert Kaplanin ja David Nortonin (1992) kehittimia Balanced Scorecard
(BSC) tasapainotettua mittaristoa. BSC arviointimenetelma hahmottaa asiakokonai-
suuksien riippuvuuksia ja siten tdydentdd erinomaisesti CMO:n arviointimetodolo-
giaa. (ks. Kaplan & Norton 1992 ja 1996; Henry, Julnes & Mark 1998; Lumijarvi,
Virta & Kujanpidi 2002; Carmona & Gronlund 2003; Riisinen 2005; Kuusela 2007,
606; kuviot 15 ja 19.)

Seuraavaksi esitelladn tutkimuksen arviointivilineitd; realistista arviointia (CMO)
ja Balanced Scorecardia (BSC).

2.2  REALISTINEN ARVIOINTI

Taman tutkimuksen metodologiaksi valittu realistinen arviointi (Realistic Evaluation)
nojaa filosofiassa kiytettyyn kriittiseen realismiin (Critical Scientific Realism) ja tie-
teelliseen realismiin (Scientific Realism). Realistinen arviointi on teoreetikkojen Paw-
sonin ja Tilleyn vuonna 1997 kehittima ohjelmien arviointimetodi. (Pakarinen 2007;
Kuusela 2007.) Realistisen arvioinnin taustalla on kriittinen realismi, jonka alkujuuret
kirjallisuuden mukaan 16ytyvit 1970-luvulta. Roy Bhaskar (1978 ja 1979) tuo teoksis-
saan esille kriittisen realismin juuret. Kuuselan (2006, 12) mukaan kriittinen realismi
on kisitteend vasta myohemmin syntynyt nimike, joka on muiden kuin Bhaskarin
antama. Vuoden 1978 ”A Realist Theory of Science” -teoksessa Bhaskarin perusteo-
ria on nimeltddn transsendentaalinen realismi, joka viittaa asioiden olevan kerrostu-
neita, mielestd riippumattomia. Seuraavassa teoksessa The Possibility of Natura-

lism” (1979) Bhaskarin teoria on kriittinen naturalismi. Tama lihestymistapa koros-
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taa tiedon objektiivisuutta ja monimenetelmallisyyttd sekd kokonaisvaltaista ldhesty-
misti tarkasteltavaan ilmiéon. (Ks. Pawson & Tilley 1997, 55; Huotari 1997, 46-52;
Bhaskar 1979, 45-55; Kuusela 2005, 52-53; Kazi 2003, 803-818; Kuusela 2006, 69-
70; Bhaskar 2008, 7-8, 56-62; Shipway 2011, 51-60; Bhaskar, Danermark & Price
2018, 23-43.)

CMO arviointitutkimuksen avulla etsitiin tietoa, jota kdytetddn muutoshankkei-
den erilaisten ilmididen ja kehittymisen ennustamiseen. Mintysaaren & ILassilan
(2018, 191-192) mukaan CMO arviointitutkimuksen yhteni tehtivini on tarkastella
ohjelman vaikutuksia ympirist6on. Niiniluodon (2002, 192-193) mukaan tieteelliset
teoriat mahdollistavat ilmididen selittimisen ja ymmairtimisen seké niiden ennusta-
misen. Tilld saadulla tiedolla voidaan hallita tietyssd ymparistossa ilmion tai tapahtu-
mien kehad. Teorian avulla tavoitellaan havaittujen ongelmien ratkaisua. Tutkimus-
tyolld voidaan muodostaa tai luoda uusia teorioita, joita taas voidaan eri tutkimuksissa
ja kdytinnossa hyodyntda. (Hirsjarvi 1985, 31-33; Niiniluoto 2002, 192-198; Ranmut-
hugala, Cunningham, Plumb, Georgiou, Long, Westbrook & Braithwaite 2011, 49;
Hewitt, Sims & Harris 2012, kuvio 4.)

Realistista arviointia on kiytetty monilla tieteenaloilla, kuten filosofiassa (Collier
1994), juridiikassa (Norrie 1993), psykologiassa (Greenwood 1994), taloustieteessi
(Lawson 1997), sosiologiassa (Layder 1998; Archer 1995), johtamistieteissa (Ackroyd
& Fleetwood 2000) ja maantieteessd (Sayer 2000). Poliisiorganisaatioissa realistista
arviointia on kdytetty erilaisten rikostorjuntaohjelmien arvioinnissa (ks. Mackenzie &
Hamilton-Smith 2011; Mawby & Worrall 2004; Beere 2005; Fielding 2005).

Realismia pidetddn logiikkatutkimuksena, joka luo tutkimusstrategioita ja -malleja.
Pawsonin (2013) mukaan realistinen arviointi on erdinlaista teoriaodotuksiin poh-
jautuvaa arviointia. Realistista arviointia voidaan kayttda raealiaikaiseen, taannehti-
vaan tai tulevaisuuden arviointiin. Realistinen arviointi kisittelee tutkittavan kohteen
osatekijoitd, sisaltojd sekid niiden vilisid suhteita ja sitd, miten ne itse kukin vaikuttavat
kokonaisuuteen. Realistisella arvioinnilla selvitetddn, millaisia seurauksia syntyy eri-
laisista vaihtoehtoisista ratkaisuista ja mikd on niiden vaikuttavuus ja tehokkuus. Ka-
zin (2003, 15-17, 155-157) mukaan realistinen arviointi ei ole sidottu kvantitatiivisiin
tai kvalitatiivisiin tutkimusmenetelmiin. Itse asiassa se soveltuu hyvin ndiden tutki-
musmenetelmien yhdistelmiin ja tavoitteiden testaukseen. Tavoitteiden testaus voi
tapahtua tilastojen, kyselytutkimuksen tai haastattelututkimuksen tai kaikkien yhdis-
telmitietojen avulla.

Anttilan (2007, 68-69) mukaan realistinen arviointi ei jaljitd ainoastaan tuloksia,

vaan myo6s niitd toimintoja, mekanismeja, joilla tuloksia saadaan aikaiseksi seki kon-
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teksteja, joissa niitd prosesseja toteutetaan. Tutkimuksessa voi ilmetd, ettid tietty in-
terventio toimii toisin kuin on ajateltu ja aiheuttaa tahallisia tai tahattomia seurauksia.
Realistisen arvioinnin tuloksilla voi olla ehdollistettu luonne. Realistinen arviointi al-
kaa ja paittyy teoriaan. Se my0s kehittdi ja testaa teoriaa, miké toimii kenelle ja missi
yhteydessi ja missi suhteessa. Realistinen lihestymistapa tarjoaa mahdollisuuden op-
pia toisilta. Jo koettua mekanismia voidaan kehittid edelleen omassa tai toisten toi-
mijoiden toimintaymparistossa. Realistinen arviointi on monimuotoinen ja se omaa
muutosvalmiuden seki toiminnan kehitysmahdollisuuden. Se hyviksyy epiaonnistu-
misen ja tarjoaa tapoja korjata ongelmia. Realistisella arvioinnilla saadaan tutkinnalli-
sesti yhtendinen ja johdonmukainen kehys toiminnan arviointiin. Realistinen arvi-
ointi liittyy analyyttisesti tiettyyn asiayhteyteen ja siind on valmiudet ajallisiin muu-
toksiin. Realismin arviointi on sisilloltddn kidytinnonliheinen, missi tietoldhteet, toi-

minnot ja resurssit ovat ensiarvoisessa asemassa. (Kazi 2003, 155-157.)

Kuvio 4.  Generatiivinen kausaalisuus (mukailtu Pawson & Tilley 1997, 58; Kaarlejarvi 2000).

Konteksti

l Mekanismi

Vaikutus

on kausaalista

vain, jos kontekstissg
toimiva mekanismisaa
aikaan toiminnan
vaikutuksen

N
>

Realistinen arviointi kohdistaa kysymyksen sithen, miten hankkeet toimivat, mita
varten ja missd olosuhteissa, tavoitellen kokonaisvaltaista, holistista?) perspektiivid
(ks. kuvio 4). Tdmi auttaa havaitsemaan tutkimuksen kokonaisuuden ja sen osien
vilisen vuorovaikutuksen. Realistisessa arvioinnissa olosuhde, konteksti, vaikuttaa
muutoksia aikaansaavasti tai estdvisti mekanismien ja ohjelmien toimintaan. Johto-
paitokset kontekstista, mekanismeista ja tuloksista tehddin systemaattisen tiedonke-
ruun ja analyysin pohjalta. Tamin analyysin perusteella tehddin ohjelmien tai tutkit-
tavan toiminnan arviointi. Tavoitteena on tarkentaa konteksti-mekanismi-tulos/vai-
kutus -yhtiléiden tuntemusta arviointiympyrin kehilld ja siten tunnistaa ohjelmiin
vaikuttavat mekanismit. (Pawson & Tilley 1997.)

Kaarlejirven (2000, 371-372) mukaan mekanismien toimivuus on riippuvainen
kontekstista. Stenvallin & Virtasen (2007, 98-102) mukaan realistinen muutosmalli
edellyttdid muutostekijoiden analyysid, lihestymistapojen kriittistd soveltamista ja

20 Holistisessa tarkastelussa pyritidn ilmididen kokonaisvaltaiseen ymmartimiseen.
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henkil6ston saamista mukaan. Muutosjohtamista ei voi toteuttaa lineaarisesti, vaan
muutos on aina kontekstisidonnainen, jossa on huomioitava kaytettavit mekanismit.
Taylor (1914, 149) toteaa, ettd samoilla mekanismeilla yhdessi tapauksessa voi olla
erinomaiset seuraukset, mutta toisessa tapauksessa samat mekanismit eivit toimi.
Tulos on riippuvainen siitd, miten tieteellismetodiset ja liitkkeenjohdolliset periaatteet
toiminnoissa ja niiden suunnittelussa huomioidaan. Realismi on monikerroksinen,
avoimen jirjestelmin avaruus, jossa saattaa olla kerroksittain erilaisia rakenteita ja
mekanismeja, jotka toimivat eri yhteyksissd ja voivat olla kausaalisuhteessa toisiinsa.
Realismi yrittad erottaa todellisen ja empiirisen toisistaan. (Sayer 2000; Kuusela 2000,
10; Kuusela 2007.) Todellisuus voi realismissa olla muuta kuin empiirinen havainto.
Toisin sanoen, kaikkia todellisia rakenteita tai rakenteisiin vaikuttavia seikkoja ei
voida havaita, vaan niitd voidaan paitelld empiirisen kyselyn ja havainnoinnin avulla.
Todellisuus ei koostu pelkistiin kokemuksista ja todellisista tapahtumista, vaan se
muodostuu rakenteista, mekanismeista, syy-yhteyksistd ja kerrostuneisuudesta, jotka
tukevat, tuottavat tai edistavit todellisia tapahtumia, ja jotka voidaan tai ei voida ko-
kea. Siksi realismissa pyritiin selvittimiin ja tunnistamaan syyt, miksi ohjelma toimii
yhdessd ympiristossi eiki toisessa ympiristossd tavoiteltuun tulokseen paisti. Rea-
lismissa pyritidin koko ajan etsimdin uusia selityksid ja havaintoja, jotta voidaan pa-
remmin ymmartid asioihin vaikuttavia seikkoja. (Pawson ja Tilley 1997, 406.) Ohjel-
man tulokset liittyvit suorituksiin, jotka ovat seurausta monimutkaisista tapahtuma-
ketjuista ja rakenteista, monilla eri tasoilla. Selittivi teoriarakenne muodostuu teo-
reettisen ja kokeellisen menetelmin seurauksena. (ks. Kazi 2003, 22-23; Anderson &
Ackerman 2010; Pedersen, Nielsen & Kines 2012, 48-54.)

Anttilan (2006, 631-633) mukaan realistinen arviointi tihtdd menetelmallisesti re-
aalimaailman ilmididen kiytinnoélliseen todentamiseen. Metodologisella tasolla rea-
listinen arviointi tuottaa holistisen lihestymistavan kdytinnon evaluaation kysymyk-
siin. Peltosen (2010) mukaan realismissa organisatorisia ilmi6itd ymmérretdin ja se-
litetddn niitd tuottavista syvitason mekanismeista kisin. Kisitys kausaliteetista on
olennainen osa realistista arviointia. Ilmenevit sidannénmukaisuudet vahvistavat ka-
sitystd tiettyjen mekanismien olemassaolosta ja niiden toimivuudesta tietyssi toimin-
taympiristossi. (ks. Kuusela 2005, 74-88; Kuusela 20006, 62-63; Kuusela 2007; kuviot
06,12,19))

Kaatlejarven (2000, 372) mukaan arviointikehdn tulos/vaikutus mahdollistaa ar-
vioinnin ja mahdolliset muutostoimenpiteet. Realistinen arviointi ei ainoastaan vastaa
kiytinnon tarpeisiin sailyttimalld kosketuksensa kokonaisuuteen, vaan tavoittelee
muutosta ja parempia kiytint6ja. (Pawson & Tilley 1997, 85-86; Kazi 2003, 163-164;
Kuusela 2006, 66; Kuusela 2005, 77; Kaarlejarvi 2000, 377.)
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Realistinen arviointi kiinnittad huomiota kulloiseenkin kontekstiin, jossa ilmiéta
tarkastellaan. Realismi viittaa sithen, ettd kaikki inhimilliset toimet ovat reaalitodelli-
suuteen sisddnrakennettuina. Ilmidt ovat jirjellisid ja ymmirrettivissi (Sense-Ma-
king)?! | koska niiden voidaan katsoa olevan osa suurempaa siannénmukaisuuksien
kokonaisuutta. Tehtivind on osoittaa tallaisten olemassa olevien ilmiéiden ominai-
suudet samoin kuin niithin vaikuttava teoreettinen viitekehys. (Kuusela 2006, 66-67;
Pawson & Tilley 1997, 406; kuviot 6, 7, 8, 12.)

Interventiot ovat toimenpiteitd tai menetelmii, jotka saattavat tuottaa muutoksia
tai muutostarpeita mekanismeihin tai konteksteihin. Muutoksissa syntyy tietoisesti ja
tiedostamatta muutoksen tuloksiin vaikuttavia interventioita. Niiden interventioiden
arviointiin kaytetdin tilastollisen tarkastelun lisiksi BSC-tasapainotettua mittaristoa.
Pawsonin (2013) mukaan analysoinnissa on haasteena se, ettd kaikki vallitsevat me-
kanismit eivit ole selkedsti havaittavissa. Nama piilomekanismit voivat vaikuttaa
merkittdvisti lopputulokseen. Ihmisten valinnat ovat erddnlaisia kollektiiviseen pda-
toksentekoon liittyvid mekanismeja. Mekanismien vaikutus on riippuvainen seka
kontekstitekijoista ettd mekanismien keskindisesti suhteesta. Konteksti voi joko edis-
tdd tai rajoittaa mekanismien toimintaa. Mekanismien toiminta on aina riippuvainen
kontekstista. (Pawson & Tilley 1997, 58; Pawson & Tilley 2004, 85-86; Kaarlejirvi
2000, 371; Korteniemi 2004, 20-21; Kazi 2003, 3-4; Nielsen & Miraglia 2016, 40-
62.)

21 Amerikkalainen viestintdtutkija Brenda Dervin kehitteli Sense-Making lihestymistavan, jonka avulla
tiedonhankintatutkimusta voidaan ldhestyd sekd teoreettisesti ettd metodisesti. Sense-Making liittyy
my0s prosessiajatteluun, jossa ithmiset ja ympiroivd maailma kehittyvit jatkuvasti. (ks. Weick 1995;
Dervin 1999, 35-55.)
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Kuvio 5. CMO, Context-Mechanism-Outcome kaavio. Konteksti-mekanismi-tulos on realistisen
arvioinnin pelkistetty CMO-keha (mukailtu Pawson & Tilley 1997.)

Tulos Konteksti

Mekanismi

Mekanismilla kuvaillaan ohjelmaa ja toimia, jotka johtavat tiettyyn vaikuttavuu-
teen. Mekanismit toimivat usein taustalla, jota ei toiminnan aikana aina edes tiedos-
teta, koska toimijat pyorittavat ohjelmaa. Toimijat ovat kuitenkin se ryhma, joka saa
ohjelman liikkeelle. Ohjelma voi epdonnistua tiettyjen interventioiden vaikutuksesta.
Monet ohjelmat sisaltivit monikomponenttijirjestelmin interventioita, joista jokai-
nen toimii sen omana taustaprosessina. Toimenpideohjelmissa on usein pitkid vaihe-
jaksoja ennen kuin tulosta ja vaikutusta voidaan arvioida. Mekanismi viittaa tapoihin,
joilla jokin toiminto saa aikaan muutoksen. Ne selittdvit osaltaan intervention logiik-
kaa. Mekanismit ovat osa teoriaa, jonka toimivuutta testataan valitussa tutkimusym-
paristossd. Mekanismit aiheuttavat muutoksia toimintojen onnistumiseen tai epaon-
nistumiseen, siksi ohjelmien kehittiminen pitdd perustua aikaisemmasta opittuun.
Mekanismit, jotka tuottavat ongelmia muutetaan tai poistetaan tai niiden tilalle etsi-
tadn vaihtoehtoisia mekanismeja, joiden toimivuutta testataan alkuperiisessid kon-
tekstissa. (Pawson & Tilley 1997, 58-71; Kaarlejarvi 2000, 371; Lumijarvi & Jylhasaari
2000; Korteniemi 2003, 20-21; Kazi 2002a, 3-7; Kazi 2003, 27; Kuusela 2007, 64-
65; Malinowski 1960/1944/1990.)

Konteksti kuvaa niitd olosuhteita, jotka ovat merkityksellisid toiminnallisen ohjel-
man mekanismin kannalta. Konteksti voi olla lisiksi rakenne, joka kuvaa toimintaym-
péristod. Realismi hyodyntdd kontekstuaalista ajattelua kisittelemalld kysymyksid ke-
nelle ja missd olosuhteissa ohjelma toimii. Kisite ”missd yhteydessd” on hyvin mer-
kityksellinen asia, kun tarkastellaan ohjelman toimivuutta. Realismia on se, ettd tie-
tyissd yhteyksissd ohjelman teoria toteutuu, mutta toisessa yhteydessé ilmenee puut-
teita. Taman selvittiminen on juuri realistisen arvioinnin tirkein tehtava. (Pawson &
Tilley 1997, 216-217; Pawson & Tilley 2004, 85-86; Tilley & Clarke 20006, 44.)
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Pawson & Tilleyn (2004, 86-87) mukaan ohjelmien kokonaisvaikutusta on vaikea
arvioida, koska mekanismissa aktivoituvat interventiot vaihtelevat ja vaikuttavat tu-
loksiin. Ohjelmien tulokset voivat tistd syysti olla vaikeasti ennakoitavissa. Realismin
rikkaus on siind, ettei se tukeudu yhteen tulosmuuttujaan ja anna vain hyviksytty/hy-
litty tulosta. Realistinen arviointi tarkastelee toimintaymparist6a ja sen mekanismien
vaikuttavuutta tuloksiin. Muutosesitykset voivat siis kohdistua seki toimintaympiris-
to6n ettd mekanismiin. On huomioitava, ettd pelkidn toimintaympariston muutos voi
samoilla kdytossi olevilla mekanismeilla aiheuttaa muutoksia tuloksiin. Tulosalueiden
arviointi mahdollistaa monimutkaisten ohjelmien arvioinnin. (ks. Kaplan & Norton
1996, 8-18; Kaplan & Norton 2004, 134-140; Lumijirvi & Jylhasaari 2000.)

Pawson ja Tilley (1997, 56-57) lihtevit arvioinnissa litkkeelle strukturalistisesta
mallista, jossa muutos koostuu toimijoiden ja rakenteiden vuorovaikutuksesta, kier-
teestd, jossa aikaisemmilta sukupolvilta periytyva kulttuuri tai rakenne ohjaa ja rajoit-
taa toimijoiden valintoja, kuitenkin niin, ettd toimijat pystyvit osittain muokkaamaan
toimintoja. Muutos voi olla mahdollista kuitenkin vain silloin, kun niiden ohjelmien
ja projektien suunnittelussa on pystytty hyvin ennakoimaan kontekstin, mekanismien
ja keinojen yhteensopivuus, sekd kun suunnittelussa on ymmarretty toimijoiden ja
rakenteiden vuorovaikutus muutoksen aikaansaamiseksi. Realistisella arvioinnilla py-
ritadn 16ytdmaan kaytinnossi tuloksiin vaikuttavia tekijoita ja kartoitetaan interven-
tioita, jotka aiheuttavat havaittuja muutoksia olosuhteissa. Multimenetelmiatiedon ke-
ruu kisittelee kysymyksia siitd, mika todella toimii, kenelle ja missd yhteyksissd. Usein
ensimmainen selvitys vaatii lisdselvityksia ja tarkennuksia. Tdstd muodostuu kasite
realismin vaikuttavuuden syklista. (ks. Pawson & Tilley 1997, 214-219; Pawson 2004,
27-33; Kazi 2003, 158-161; Teerikangas 2006; kuvio 6.)
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Kuvio 6. Realistinen arviointisykli (mukailtu Pawson & Tilley 1997; Kuusela 2007).

T —— / Konteksti, Mekanismi,
Tulos

Toimintaympariston,
mekanismien ja

rakenteiden arviointi
ja muutostarve

Ohjelman arviointi ja

tarkentaminen CMO/BSC Hypoteesit

Ohjelmalla tavoitellut|
tulokset

Havainnot

Monimetodinen tiedonkeruu
Abduktiivinen paattely

Kazin (2003, 163-164) mukaan realistisessa arvioinnissa on tutkittava olosuhteet
missd ja miten tulokset tuotetaan. Yksi toiminta johtaa toiseen, koska toimet suori-
tetaan tietyssa ymparistossi. Realistisen arvioinnin kisitteen syntyminen osoittaa, ettd
mekanismit ja kontekstit voivat muuttaa itsedin, ja ettd uusia mekanismeja saattaa
syntyd. Tutkimuksessa on huomioitava, ettd on olemassa lisiksi muita mekanismeja
ja interventioita, jotka voivat hiiritd lopputulosta. (ks. Taylor 1914, 149.) Pawsonin
(2000, 294) mukaan realistisen tutkimusasetelman avulla selvitetiin, mika saa tapah-
tumat aikaan. Realistinen empiirinen tutkimus paljastaa, kuinka toimijuus ja rakenteet
saavat aikaan tutkimuksen kohteena olevan ilmion. (ks. Marchal & al. 2010.)

Kaarlejarven (2000, 369) mukaan realistista tutkimusta on kritisoitu siitd, ettd se
keskittyy perustelemaan liiaksi valittua nakokulmaa ja jittda operationaalistamisen va-
hemmialle huomiolle tai kokonaan tekemaitta. Realistista arviointia on kritisoitu lisaksi
siitd, ettd se pyhittad olemassa olevat asiantilat ja silld on liian suppeat tavoitteet ko-
konaisten toimintaohjelmien arviointiin.

Anttilan (2007, 61-65) mukaan realistinen arviointi toteuttaa tieteellisen paittelyn
nikokulmasta abduktiivista logiikkaa, jossa lihdetdan litkkeelle kiytinnon tasosta ja
siirrytddn asteittain teoreettiseen orientaatioon, josta taas teoriasta kaytintoon. Ant-
tila jakaa realistisen arvioinnin teorioihin, teoreettisiin rakenteisiin ja kisitteisiin seka
reaalimaailman tasoon, jossa testataan ja koetellaan hypoteeseja. (ks. Gronfors 1985,
33-37; Mattila 20006, 46-48; Silvennoinen & Nuora 2010.)
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Seuraavassa kuviossa esitetddn tutkimukseen liittyvd CMO-kehd sekid uudistusta

ja toimintaa ohjaavat teoriat.

Kuvio 7. PORA IIl uudistuksessa késiteltavat teoriat ja abduktiivinen paéattely.22

/ PORA Il —* Kontekstiin liittyvét teoriat
uudistusta ohjaavat

- hallintoparadigmat

Korjattu ohjelmastrategia teoriat - kontingenssiteoria
-teorioiden tarkastelu - rakenneteoriat o
-toimintaympéristén - rakenteellinen funktionalismi

(kulttuuri, normit, tavat, perinteet

interventioiden analyysi L
ja instituutiot)

i

Valtion
Tulosten todentaminen vaikuttavuus- ja
-toimintaymparistén arviointi uloksell isuusohjelma
-ohjelmastrategian Mekanismeihin liittyvat teoriat
tarkastaminen 2012-2015 - johtamisteoriat
- rakenneteoriat

- paatbksentekoteoriat
(Gulick: POSDCORB)
- rakenteellinen funktionalismi
(kulttuuri, normit, tavat, perinteet
ja instituutiot)

Arviointi l
-monimenetelmallinen
Arviointitulokset aineiston késittely

—kriittinen tarkastelu -ker rogtl}ngeisuuden —
huomioiminen

Teorioiden vaikuttavuudet

-abduktiivinen paattely

Yhteenvetona todettakoon, ettd tissa tutkimuksen teoreettisen osuuden tarkas-
telu tukeutuu realistiseen arviointimetodologiaan, jota mallintaa realistisen arvioinnin
kehd. CMO-kehin ensimmiinen, hallintoideologinen vaihe ilmaisee ohjelmalliset ta-
voitteet ja toinen vaihe paneutuu lihemmin virkamiesvalmistelulla luotuun PORA
IIT kontekstiin, kiytettiviin johtamis- ja organisaatiorakenteisiin seki prosessien or-
ganisointiin. Kolmas vaihe tuo esille ne teoriat, jotka vaikuttavat muutoksessa ja nel-
jas vaihe on varsinainen tulosten vaikuttavuuksien arviointivaihe, jota tarkastellaan
BSC-mittaristoa hyédyntien. Arvioinnissa pddaineistona kiytetiddn vuoden 2015 ky-
selytutkimusta. Lisiksi arvioinnissa kéytetddn henkilostobarometrid, poliisibaromet-

rid ja toiminnallisia tilastoja. Muutoshankkeen tuloksien ja vaikutusten (Outcome)

22 Abduktiivinen paittely alkaa kiytinnon tasolta ja paittely tapahtuu vuorotellen teorian ja kdytinnon
tasolla. Piittelyd johdetaan kohti ilmién mallinnusta ja sen todentamista arviointikriteerien avulla.
(Anttila 2007, 62.)
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arvioinnissa keskeiselld sijalla ovat henkil6ston nikemykset ja toimintojen tilastolli-
nen kehitys sekd poliisi- ja henkil6stobarometrien muutokset. CMO-kehin avulla
hahmotetaan kaikki ne tunnetut tekijdt, jotka vaikuttavat tai voivat vaikuttaa tietyssi
kontekstissa, tiettyjen mekanismien aikaansaamaan yhteisvaikutukselliseen tulok-
seen. Context-Mechanism-Outcome -kehd (CMO) kuvastaa osaltaan monikerrok-
sista hallintorakenteen olemusta sek siind esiintyvia paradigmoja, teorioita, konteks-
tia, mekanismeja ja vaikutuksia. Historiallisesti tarkasteltuna muutosten kaynnistymi-
seen vaikuttavat vahvimmin juuri globaalit hallintoparadigmat, joilla nayttda olevan
merkittdva vaikutus hallintorakenteisiin ja hallintoideologian kehitykseen. Niilld on
vaikutusta toimintojen ja padtosvallan keskittimiseen sekd hajauttamiseen. Tamin
tutkimuksen teoreettinen viitekehys pohjautuu organisaatiorakenneteorioihin, kuten
rakenne-, johtamis- ja paitoksentekoteorioihin. Tutkimuksessa tarkastellaan raken-
nemuutoshankkeisiin johtaneita tekijoitd, kuten hallintoparadigmoja ja niihin kytkey-
tyvien hallintoideologioiden sisilt64, kuten keskittimisti ja hajauttamista seki orga-
nisaatio- ja johtamisrakenteita. PORA uudistuksen tuloksellisuutta arvioidaan empii-
risen dokumenttiaineiston ja tilastollisen kehityksen aineistolla.

Tissa tutkimuksessa realistista arviointimenetelmid CMO:ta tiydennetdin BSC
tasapainotetulla mittaristolla, jotta saadaan laajempi kuva vaikuttavuuteen liittyvistd
tekijoista.

2.3 TASAPAINOTETTU MITTARISTO, BALANCED
SCORECARD (BSC)

Amerikkalaiset Robert S. Kaplan ja David P. Norton julkistivat 1992 nikemyksensi
Balanced Scorecard -mallista (BSC). Aluksi kiinnostus titd menetelmid kohtaan he-
risi elinkeinoeldiman piirissa, mutta mychemmin BSC-mittaristo on levinnyt myo6s
julkiselle sektorille. BSC jirjestelmissd on kyse eri osa-alueiden tasapainottamisesta
ja niiden mittauksesta. BSC jirjestelmdin sisiltyy erilaisia nikokulmia, kuten talou-
dellisuus-, prosessi-, asiakas- ja oppimisnikékulma. (ks. Kaplan & Norton 1996, 7-
19.)

BSC nelikenttdmittaristo liittyy tasapainoisen onnistumisstrategian kisitteeseen,
jota Hallinnon kehittdmiskeskus (HAUS) ryhtyi vuonna 1997 kehittimiin julkiselle
sektorille paremmin soveltuvaksi arviointijirjestelmaksi. Mditin & al. (2000, 28) mu-
kaan julkisen toiminnan perusajatus on turvata kaikille yhteiskunnan kansalaisille pe-
ruspalvelut, joihin jokaisella on yhtildinen kiyttéoikeus. Olve & Wetter (2001, 224-

225) ovat todenneet, ettd julkishallinnon mittareita on perusteltua muokata siten, ettd
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ne paremmin mittaavat julkisen sektorin toimintaa. Lumijirven (1999, 9-14, 27-28)
mukaan tasapainotetun mittariston strategia tuo selkeitd etuja perinteiseen tulosajat-
telumallintamiseen. Mittarit eivit ole pelkkia yksittdisia tunnuslukuja, vaan linkittyvit
ketjuksi ja hierarkkiaksi, joka konkretisoi vision ja kdytetyn strategian mitattaviksi in-
dikaattoreiksi. Mittariston vahvuutena on, ettd se toimii yhteistoiminnan, kommuni-
koinnin, informoimisen ja kontrollin vilineena. Mittaristo toimii myds kehittdmisen
vilineend. Kaplanin & Nortonin (2004) ja Friedagin & Schmidtin (2005) mukaan
BSC-mittaristo heijastaa vahvasti organisaation strategiaa ja strategisten tavoitteiden
toteutumista. Lumijirvi (1999, 10) suosittelee julkiselle sektorille omanlaista tasapai-
notettua mittaristoa, koska julkisen sektorin on vastattava usein sellaisiin palvelutar-
peisiin, joissa ei tavoitella rahallista voittoa, esimerkiksi poliisi-, palo- ja sairaalatoimi.
Lumijirven mukaan tasapainotettu mittaristo antaa tirkedd tietoa organisaation ky-
vystd tuottaa tulosta yhtd vuotta pidemmalld aikavililld. Mittaristo mahdollistaa li-
siksi organisaation tulevan menestyksen ennakoinnin. Tuloksia voidaan parantaa
muun muassa henkiloston koulutuksella ja prosessien kehittimiselld. Hinen mu-
kaansa BSC:n nelikenttien keskindinen suhde on merkityksellinen. Jos halutaan pa-
rantaa prosesseja ja asiakaspalveluja, on pohdittava miten pitiisi panostaa henkilds-
ton aikaansaannoskykyyn, jotta kokonaisvaikuttavuus kohenee. Maitin & al. (2000,
26-27) mukaan BSC jirjestelmissi on kyse kokonaisnakemyksesta sekd organisaation
toimintaan kytkeytyvistd nikékulmista ja tehtdvistd, kuten taloushallinto ja markki-
nointi sekéd henkilostévoimavarojen, laadun ja prosessien hallinta. Amaratungan, Bal-
dryn & Sarsharin (2001) mukaan BSC:n nelikenttimallilla voidaan osoittaa organi-
saation strategiset suunnat, viestittda odotukset ja mitata sovittujen tavoitteiden edis-
tyksen aste. Greasley (2004) on Yhdistyneen kuningaskunnan poliisiorganisaatiotut-
kimuksessaan kdyttinyt prosessien kehittimiseksi BSC:n nelikenttimallin mittausjir-
jestelmia tyGprosessien ja strategisten tavoitteiden toteutumisen arviointiin. Mittaus-
jarjestelmalld arvioitiin ovatko toteutetut muutokset todella saavuttaneet halutut vai-
kutukset niille asetetun ajan kuluessa. (ks. Olve & al. 2001; VM 29/2008; Parsons
1956; Parsons & Smelser 1964; Lumijarvi 1994; Lumijirvi & al. 2000a; Maittd 2000,
29-37; Jarvensivu 2007; Julkunen 2008; Lonnqvist 2012; kuvio 9.)

Carmona & Gronlund (2003) toteavat, ettd Ruotsin poliisin BSC tuloskorttijar-
jestelmi keskittyi seuraamaan joitain helppokayttoisia indikaattoreita, jotka antoivat
perinteisen kisityksen poliisin toistd, kun taas joitain tarkeitd poliisitoimintoja el mi-
tattu, esimerkkina mainitaan yhteisollinen lahipoliisitoiminta. TAma mittaustavan yk-

sipuolisuus vihentid tasapainotetun tuloskorttijarjestelmin toimintaedellytyksia.
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Myo6hemmin Kaplan ja Norton (2004) ovat kehittineet jirjestelmid monimuotoi-
semmaksi, esimerkkind Royal Canadian Mounted Police -strategiakartta, jonka pe-
rusta on vahvasti koulutettu ja innovoiva henkil6kunta. Seuraavana vaiheena ovat
strategiset kohteet ja toiminnot, joita henkil6kunta toteuttaa poliittista tahtoa ja mo-
dernia johtamisperiaatteita edustavan johdon myé6tivaikutuksella. Téstd kokonaisuu-
desta seuraa kolmantena vaiheena korkeatasoiset, asiakaslihtoiset ja sidosryhmii
huomioivat poliisipalvelut. Strategiakartta on hyvin laaja-alainen ja kuvaa hyvin sit,
miten useat BSC-mittaristot voidaan koota yhteen kuvaamaan organisaation strate-
gisia tavoitteita ja vision toteuttamiseen tarvittavia elementtejd. Strategia muutetaan
toiminnaksi mittareiden, tavoitteiden ja hankkeiden avulla. (Wisniewski & Dickson
2001; Kaplan & Norton 2004, 379-383; Promberger, Hernus & Koschar 2006; PY]
4/2004; Sparrow 2015, 17-52; Soininen & Vater 2017.)

Tutkimuskirjallisuuden perusteella voidaan havaita, ettd BSC on ollut kiytossa
poliisin toiminnan arvioinnissa 1990-luvun loppupuolella ja 2000-luvulla useimmissa
linsimaissa. Suomen poliisilla on ollut my6s kiytossa 2000-luvulla BSC-mittaristo,
jossa on huomioitu henkiloston aikaansaannoskyky, prosessinakékulma, asiakasna-
kokulma seki taloudellisuus ja vaikuttavuusnakokulma. Nama nakokulmat tahtadvit
strategioiden avulla vision toteutumiseen. (ks. Lumijirvi, Virta & Kujanpai 2003; SM
9/2002; PYJ 4/2004; McLean 2006; Carmona & Gronlund 2003; Elefalk 2007,
Greasley 2004; Johannessen 2015; Stierle & Siller 2013; Bernhard & Hoffschroer
2001; Renter 2017.)
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Kuvio 8. Paliisilla on ollut 2000-luvulla k&ytdss& BSC-mittaristo. Téssé kuviossa BSC-mittaristoa on
mukailtu hallintorakenneuudistusten asiakirjasisallon mukaisesti. (mukailtu Kaplan &
Norton 1992; Maatta & Ojala 2000; Lumijarvi & al. 2000a; Lumijarvi & al. 2002; Lumijarvi &
al. 2003; PYJ 4/2004.)

Vaikuttavuusnakoékulma
Huomioiden kansalaiset ja poliittiset
linjaukset

- kustannusvaikuttavuus

- asiakaspalveluvaikuttavuus

- tavoitteiden saavuttamisen taso

Prosessindkdkulma
- sisdisten ja ulkoisten
prosessien toimivuus
- resurssien hallinta
- sisdisten prosessien madaltaminen/

Asiakasnidkékulma

- palvelujen kattavuus
asuinpaikasta riippumatta

- kansalaisten luottamuksen

séilyttdminen tehostaminen:

- poliisin toimintakyvyn - digitalisaatiolla

yllépitéminen = VITJA toiminnanohjausjérjestelméa
- laadukkaatja luotettavat

poliisipalvelut

]

Henkildston

aikaansaannoskyky
- osaamistaso

- madréllinen mitoitus

- innovatiivisuus

- jaksaminen

- viihtyvyys

Lumijarven & al. (2000, 13-15) mukaan julkiselle sektorille suunnattu BSC neli-
kenttimittaristo on ymmirrettdva kerroksittaisena. Mittaristossa on pohdittava, mi-
ten henkiléston aikaansaannoskykyyn panostaminen edistdd prosessien ja asiakas-
tyon laadukkuutta seki asiakastyon vaikutusten saavuttamista kattavasti ja kustan-
nustietoisesti.

Tissa tutkimuksessa BSC:n nelikenttimallilla kuvataan rakennemuutokseen liitty-
vid osa-alueita. BSC tasapainotettu mittaristo auttaa ymmartimain, miten eri ulottu-
vuudet ja niiden kerrostuneisuus vaikuttavat toiminnan tuloksiin, strategisten tavoit-
teiden toteutumiseen ja kokonaisvaikuttavuuteen. Tama BSC:n nelikenttdmalli edes-
auttaa rakenneuudistuksissa toteutetun toiminnan arviointia ja siten tdydentdi mer-
kittavastt CMO-kehilld suoritettua ohjelman kokonaisarviointia.

Tassa tutkimuksessa kiytetddn Kaplanin & Nortonin (1992) kehittimaa tasapai-
notettua tulosmittaristoa Balanced Scorecard (BSC), jota on muokattu Miitin &
Ojalan (2000) ja Lumijarven, Virran & Kujanpain (2002) malleja mukaillen. Kuuse-
lan (2007) mukaan BSC-mittaristolla on yhteyksid realistiseen arviointiin (CMO),
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joissa molemmissa korostetaan vastaavalla tavalla todellisuuden kerrostuneisuutta
sekd kontekstien ja mekanismien yhteyttad ilmi6ihin. Lumijirven (1999) mukaan ne-
likenttimallissa tuloksellisuus nihdiin taloudellisen vaikuttavuuden, henkiloston ai-
kaansaannoskyvyn, sisdisten prosessien ja palvelujen laadun moniulotteisen arvioin-
tikehikon kokonaisuutena. Tutkimuksessa kiytetddn BSC mittaristoa strategisten ta-
voitteiden ja vaikuttavuuden mittaamiseen pidemmailld perioodilla. Kansalaisniko-
kulmaa arvioidaan poliisibarometrin perusteella. (kuviot 9, 12, 15.)

Rakenneuudistusten tavoitteiden toteutumista arvioidaan vuonna 2015 tehdyn
kyselytutkimuksen tuloksien seki tilastollisen kehityksen perusteella. PORA III ta-
voitteet on mairitelty kahdella eri tasolla, poliittisissa asiakirjoissa (hallintoideologia)
ja PORA I1I asiakirjoissa (virkamiesndkékulma). Rakenneuudistuksen vaikuttavuutta
arvioidaan tavoitteiden saavuttamisasteena ja vaikutuksia palvelunkayttijien tarpei-
den niakokulmasta. Lisdksi rakenneuudistusten vaikuttavuutta tarkastellaan tutkimuk-
sessa tilastollisen kehityksen ja poliisibarometrien tuloksien pohjalta pidemmilld pe-
riodilla, koska ne ovat olennaisia kokonaisuuksia tutkimuksen luotettavuuden kan-
nalta.

BSC:n osalta on kiyty keskustelua siiti, ettd onko BSC teoriaa, tutkimuksen malli
vai pelkkd konsulttioppi. Ensiksi on todettava, ettd Balanced Scorecardiin liittyvid
viitoskirjoja on tehty useita, esimerkiksi Toivanen (2001), Silvennoinen-Nuora
(2010) ja Mannermaa (2013).

Balanced Scorecardiin perustuvia tutkimuksia on tehty paljon, esimerkiksi Elefalk
(2007), Andersson & Tengblad (2009), Wisniewski & Dickson (2001), Kasurinen
(2003), Carmona & Gronlund (2003), Lohiniva & Karjalainen (2004), Sparrow
(2015).

Kaplanin ja Nortonin kehittimia BSC:n nelikenttimallia on kiytetty laajasti or-
ganisaatioiden strategiavilineend ja muun muassa siksi sitd pidetddn organisaation
suorituskyvyn arvioinnin osalta merkittdvissd asemassa. BSC -nelikenttdmallin ai-
kaansaannoskyvylld, prosessi- ja asiakasnakékulmalla on vahva osuus organisaation

vaikuttavuuteen ja taloudellisuuteen.

2.4 RAKENNEUUDISTUS JA RAKENNETEORIAT

Bridgesin (1986, 25) mukaan organisaatiomuutos voi kohdistua rakenteisiin, proses-
seihin, strategioihin tai teknologiaan tai yhti aikaa kaikkiin niihin, joilla haetaan ta-
loudellista tehokkuutta. Petersin & Savoien (1998, 108-123) mukaan merkittivit ra-
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kennemuutokset kaynnistyivat 1950-luvulla, kun toiminnot ja toimintaympdristo al-
koivat muuttua globalisoitumisen myo6ta. Seeck (2008, 155-159) tuo esille rakenne-
analyyttisen paradigman synnyn 1950- ja 60-luvuilla. Tuolloin havaittiin, ettd organi-
saatiot ovat avoimia jirjestelmii ja niiden tdytyy menestyikseen luoda sopiva suhde
ympiriston kanssa. Seuraava merkittiva rakennemuutos tapahtui 1970-luvulla ener-
giakriisin myo6tivaikutuksesta. Yhteiskunnan teollistuminen ja tekninen kehitys kiih-
tyi 1980-luvulla, jolloin yksityisen sektorin tyGttomyys lisddntyi ja julkisen sektorin
suhteellinen osuus kasvoi merkittivisti. Kantola (2006, 159-163) tuo tutkimukses-
saan esille toimintaympiriston muutoksesta johtuvat rakennemuutospaineet. Salmi-
sen (2009, 334-335) mukaan globalisaation my6ta valtion klassisen oikeusjdrjestel-
min yllipito sekd osa yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden tehtivistd ovat siirtyneet
kansallisen tason ylipuolelle, jonka vuoksi keskushallinnon roolia on arvioitava uu-
delleen. Kingin (2009) mukaan rakenneteoria selittdd, miten kunkin aikakauden ja
ympiriston atheuttamat rakenteelliset muutostarpeet vaikuttavat organisaatioon.
Tdama eliminkaarindkékulma selittdd ja auttaa ymmartdmaéin poliisin toimintaa ja or-
ganisaatioiden kehitystd. Rakenteelliset muutokset voivat liittya pienempiin osakoko-
naisuuksiin, kuten esimerkiksi toimintaa ohjaavaan lihipoliisitoimintaan. Huhtalan &
Laakson (2006) mukaan rakenneteoriat ovat toiminnan tehostamista rakenteisiin vai-
kuttamisen kautta. Rakennemuutoksiin littyvat ilmiot voidaan nihda rakenneteo-
reettisen paradigman toteutumisena ja jatkumona. (ks. Chandler 1962; Lawrence &
Lorsch 1967/1969; French & Bell 1979; Rissanen, Siaski & Vornanen 1996; Whit-
tington 2002; Vera & Crossan 2004; Manning 2010.)

King (2009) tuo poliisiorganisaatiotutkimuksessaan esille institutionaalisen teo-
rian, mihin liittyy organisaation legitimiteetti, symboli, mytologia, perinne ja myytit
sekd uskomukset. Institutionaalinen teoria viittaa johonkin pysyvimpiin rakentee-
seen, johon liittyy tietty pysyvyys ja perusturva.

Lamsin, Paiviken & Hautalan (2005, 169-171) mukaan organisaatioiden syntyi,
muutosta ja olemusta voidaan tarkastella kolmella eri jaottelulla. Ensimmaisessd or-
ganisaatio ja sen muotoutuminen ovat ulkoisen toimintaympiriston rajoittamia. On-
nistuakseen toiminnoissaan organisaation on sopeuduttava ympiriston rajoituksiin.
Vaikuttavimmat suuntaukset ovat organisatorinen populaatioekologia®? ja resurssi-

riippuvuuden teoria?* . Toisessa tarkastelutavassa organisaatio ja sen muotoutuminen

23 Organisaation idn ja koon vaikutus menestymiseen. Ymparistomuutokset vaikuttavat populaatioon
esim. muutokset lacissa. Rakenteellinen kitka: organisaatioiden oma uudistusty6 on riittimétonti eikd
selitd menestymistd. (Virtanen 2007a.)

24 Resurssitiippuvuuden teoria viittaa sithen, ettd kaikki organisaatiot ovat riippuvaisia ympiéristostiin,
sidostryhmisti ja muista organisaatioista (Pfeffer & Salancik 1978). Vrt. kontingenssiteoria.
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perustuu organisaation omiin aktiivisiin ja padmdéariin tihtdaviin toimintoihin. On-
nistumisen taustalla ovat sen toimijoiden omat valinnat ja aktiivinen vaikuttaminen.
Merkittidvat suuntaukset ovat rationaalinen kontingenssi- 2> ja transaktiokustannus-
teoria?¢ . Kolmannessa tarkastelutavassa organisaatio ja sen muotoutuminen perus-
tuu edellisten viittimien yhdistelmiin. Organisaation onnistumisen edellytykset ovat
ulkoisten rajoitteiden huomioiminen, toimijoiden aktiivisuus, padmaiiritietoisuus
sekd omaehtoinen toimintaedellytysten luominen. Ndmi ulottuvuudet esiintyvit
muun muassa institutionaalisessa ja kriittisessd organisaatioteoriassa?’ seka jilkimo-
dernissa nikokulmassa?s. Peltosen (2010) mukaan modernissa teoriassa organisaa-
tiota tarkastellaan jarjestelmini, joka sopeutuu eritasoisiin ymparistoihin. Modernien
organisaatioiden tehtivini ei ole byrokratiateorian tapaan toimia pelkistdin ratio-
naalisten teollisten tuotteiden ja julkisten palveluiden tuottajina. Organisaation sel-
viytyminen vallitsevassa kontekstissa vaatii, ettd organisaatio kykenee sisdistimain ja
yhdistimiin toimintaansa muitakin kuin rationaalisia aspekteja. (ks. Crozier & Frid-
berg 1980; Donaldson 1996,/2001; Chappell & Lanza-Kaduce 2010.)
Rakennemuutoksen vilttimittomyyden havaitsivat 1980-luvulla teollisuus- ja
pankkimaailma. Rakennemuutos aiheutti julkisella sektorilla paineita supistaa ja yksi-
tyistad palveluita. Kisitys oli, ettd yksityinen sektori on toimivampi kuin julkinen sek-
tori, sen palvelu on taloudellisempaa seki se, ettd palveluiden kiyttijille on annettava
vapaus valita niiden tuottaja (vrt. SOTE). Kantolan (2006, 159-161) tutkimuksen
mukaan rakennemuutokset kisitteend tulivat Suomen hallitusohjelmiin 1990-luvun
puolivilin jalkeen. Peters & al. (1998, 127-128, 300-301) tuovat esille palveluiden ar-
vomittaamisen. Ovatko yksityiset ja julkiset palvelut vaikuttavuudeltaan ja arvomaa-
ilmaltaan verrattavissa keskendin? Nivalan (2006, 135-136, 138) mukaan julkisella
sektorilla asiakas ei ohjaa palveluiden tuottamista, vaan tilaaja ja tuottaja sopivat pal-
velutavoitteet keskenadn. Heikkous syntyy siitd, ettd tilaaja-tuottajaketjua ei nihda

osana kansalaisten tarpeista lihtevdd palvelujen tuottamisprosessia. Pelkki palvelun

25 Rationaalinen kontingenssiteoria perustuu ajatukseen, etti organisaatiot ovat aktiivisia ja padmadriin
pyrkivid ja toisaalta thmiset pyrkivit omien padmiiriensi toteuttamiseen (Scott 1994; Limsi & al 2005;
Hall 2002). Kontingenssiteoria puolestaan tarkoittaa, ettei ole ympiristostd riippumatonta organisaa-
tiota (Harisalo 2008, 219-221).

26 Transaktiokustannusteoria nojaa olettamukseen, jonka mukaan péaitéksentekijalld on rajoittunut paa-
toksentekokyky ja laajojen kokonaisuuksien hallinta, minka vuoksi toimintoja siirretddn osaajille (Wil-
liamson 1985).

27 Kriittinen organisaatioteoria perustuu ajatukseen, ettd organisaatioihin ja niiden toimintaan vaikut-
tavat historiallisesti ja sosiaalisesti rakentuneet valtasuhteet, jotka asettavat ihmiset eriarvoiseen ase-
maan (Malin & al. 2010).

28 Jilkimodernissa nakékulmassa pyritidn kyseenalaistamaan organisaatioita tai niissd toimivia ihmisid
koskeva vakioiseksi muodostunut tieto (Limsa & al. 2005).
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hinta ei ole arvoja mitattaessa ainoa oikea mittari, vaan tuloksia pitdd mitata koko-
naisvaltaisesti. Rakenneuudistuksien tavoitteena on ollut uudistaa ja tehostaa hallin-
toa. Muutoksiin liittyva yksityistiminen ei ole arvo sininsi, vaan sen sijaan yksityis-
timinen avaa mahdollisuuden kilpailuttamiseen. Muutokset ovat aiheuttaneet huo-
mattavia kustannuksia, mutta kovin vihin kuitenkaan konkreettista hyotya. Poliitti-
set johtajat ovat asettuneet puolustamaan hallintobyrokratiaan pohjauttavaa valtara-
kennetta, joka on osaltaan mititéinyt taloudellisuutta ja tehokkuutta tavoittelevan
muutoksen edut. (ks. Temmes & al. 1997, 100-102.)

Hannuksen (2000, 57-58) mukaan rakenneuudistusien tarkoituksena on yleensi
madaltaa organisaatiota ja purkaa raskaita esikuntia sekd vihentai johtamistasoja. Ra-
kenneuudistuksien tavoitteena on raskaan hallinnon sijaan siirtia painopistetti “etu-
linjaan”. Kuuselan & al. (2008, 53, 225) mukaan rakenteet voidaan ymmirtid toimi-
joiden vilisiksi valtasuhteiksi, jotka vaikuttavat heidin toimintaansa ja joihin he my6s
itse toiminnallaan vaikuttavat. Organisaatiot ovat tietoisten toimijoiden toiminnan
tulosta. Harisalon (2009, 47) mukaan organisaatiot ovat tavoitteiden toteuttamisen
keinoja. Rakenne mairittdd organisaation tehtivit ja se kuvaa vallan ja vastuun ja-
kaantumista. (Harisalo 2010, 69.)

Ylikosken & Ylikosken (2009, 70-71) mukaan muutosprosessissa muokataan ja
muunnetaan organisaatiota. Tavoitteet mairitetiin ja voimavarat kohdennetaan toi-
sin kuin ennen. Tyonjako, osastojako ja resurssien kohdentaminen arvioidaan uudella
tavalla. Muutoksessa on kyse ihmisten vuorovaikutuksesta sekd piditoksentekoon
osallistuvien ja toimintaa toteuttavien omien tavoitteiden, toiveiden ja tarpeiden kar-
toittamisesta. Muutosjohtaminen on toimintaprosessien, organisaatiorakenteiden,
tietotekniikan ja tehtivien uudelleen jakamisen prosessoimista riskien sekd kustan-
nusten vihentimiseksi. Kickertin (2013) mukaan muutoksen onnistuminen edellyt-
tad suunnitelman laatimista, selvitystd muutoksen tarpeesta, aikataulun vahvistamista
sekid sisdisen ja ulkoisen tuen rakentamista muutokselle. Muutoksessa on varmistet-
tava ylimman johdon tuki ja sitoutuminen. Muutokseen on varattava riittdvit resurs-
sit ja luotava uusi kulttuuri, joka on suotuisa jatkuvaan muutokseen. Muutosprosessi
edellyttdd jatkuvaa kommunikointia ja tyontekijoiden valtuuttamista muutokseen.
(ks. Nakari 1987; Koehler 1992, 9; Virtanen 2007a, 51-59; Keski-Petijd & Vartola
2009; Burgin 2009; Vedung 2004; Vedung 2010; Ponteva 2010; Finch 2011; Cum-
mings, Bridgman & Brown 2016; Haatainen & al. 2009.)

Morrisonin (1998, 148-151) mukaan muutoksessa on kiinnitettdvd huomio orga-
nisaation hierarkkiseen rakenteeseen, sen korkeuteen tai mataluuteen, muutosval-

miuteen, muutoksen uskottavuuteen sekd henkiléstén osaamiseen, vuorovaikutus-
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mahdollisuuteen, motivaatioon, kannustimiin, kuulemiseen, vision onnistumismah-
dollisuuteen ja aikaisempiin muutoskokemuksiin. Moilasen (2001, 168) mukaan vaa-
rana on, ettd organisaatio toistaa helposti omaa historiaansa. Tamin vuoksi huomio
pitad keskittdd rakenteiden, arvojen ja normien muuttamisen ja oppimisen tukemi-
seen. (ks. Hannus 1994, 57; Klein, Ziegert, Knight & Xiao 2006; Morreale 2012;
Mossop 2013.)

Vartolan (2006, 47-49) mukaan rakenne, structura, viittaa rakenteeseen, jolla on
kaksi merkitystd. Silld tarkoitetaan muun muassa tehtidvirakennetta, auktoriteettira-
kennetta ja henkil6storakennetta. Toisaalta rakenteella tarkoitetaan osia, jotka pitavit
erillis- ja ilmirakenteiden perustan koossa, itse rakenteena. Organisaatio sanana viit-
taa enemmin rakenteisiin, kun taas sana hallinto viittaa toimintaan. Rakennetta on
syytd analysoida ulkosyntyisend, ei sisdsyntyisend, kisitteend. Heiskasen (1977, 22)
mukaan rakenne viittaa tietyn jirjestelman ja sen alajirjestelmien seki niitd ohjaavien
ja ohjattavien jirjestelmien vilisiin institutionaalisiin ja organisatorisiin riippuvuus-
suhteisiin (ks. Pugh, Hickson, Hinings & Turner 1969.)

Maguiren (2003) mukaan organisaatiouudistajien on tiedettivd, minkalainen ra-
kenne soveltuu vallitsevaan toimintaymparistoon. Muuten muutos voi johtaa tehot-
tomuuteen. Lihes kaikki rakenteelliset tekijat liittyvit siihen, miten organisaatio ja-
kaa, valvoo, koordinoi ja organisoi tehtivit tyontekijoiden tyon suhteen. Rakenteisiin
liitetddn hallinnolliset komponentit, autonomian aste, keskittimisen aste, delegoinnin
taso, erikoistumisen aste, toimintojen eriyttimisaste ja integraation aste seki standar-
dointi, ammatillisuus ja toimintojen vertikaalisuus. Toimintojen eriyttimisen laajuu-
teen vaikuttaa merkittdvisti organisaation koko ja toimintojen monimutkaisuus. (ks.
Levisvirta 1999; SM 34/2012; Lambert, Qureshi, Klahm, Smith & Frank 2016.)

Seeckin (2008, 190-201) mukaan rakenneteoriat syntyivit vastaamaan kasvavien
byrokraattisten organisaatioiden ongelmiin. Rakenneteorioiden tavoitteena on ratio-
nalisoida toimintaa muuttamalla rakenteita ja pdatoksentekoprosesseja.

Giddensin (1984, 16-29) rakenneteorian mukaan rakenteet sisaltivit sidnnot ja
resurssit, joten teorianmukaiset rakenteet eivit ole havaittavissa yksiselitteisesti orga-
nisaatiokaavioista. Huomioitava on, etti sidnnot eivit ole pelkistdin kirjoitettuja
sdantojd, vaan myos tapakayttiytymistd, ja siksi ne ovat tirked uusintamisviline. Ra-
kenne on sekd toiminnan ehto ettd viline, mutta lisdksi sen rajoite. Rakenneuudis-
tuksessa on muistettava, ettd rakenteilla on ”muistijiljet”. Tamin vuoksi rakenteita
ei voi muuttaa fyysisilld rakenteilla, vaan rakenteiden muutoksen avainhenkil6itad ovat
siind toimijat. (ks. Heiskala 1995, 316-328; Thompson 1989, 64-66; Mikipdd & Ruo-
honen 2004, 176-177; Harisalo 2008, 132-133.)
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Hallin & Tolbertin (2005) mukaan organisaation tehokkuuteen vaikuttavat orga-
nisaation rakenneteoriat, paatoksenteko, johtaminen ja prosessit. Potterfieldin (1999)
mukaan organisaation rakenteet ohjaavat johtamista ja vallanjakoa. Drucker (1986,
166-167) muistuttaa, ettd ihmiset toimivat rakenteissa, jotka ohjaavat toimintoja. Vir-
tasen & Stenvallin (2014) mukaan organisaatio on kokonaisuus, joka muodostuu ra-
kenteista, vallankdytostd ja paitoksenteosta. Organisaatiokulttuuriteorian mukaan
organisaation toimintaan vaikuttavat edelld mainittujen lisdksi lukuisat eri tekijit, ku-
ten normit, arvot, johtamis- ja toimintafilosofiat, vuorovaikutussuhteet organisaation
ulkopuolisiin toimijoihin seka kayttiytyminen, ryhmanormit, ajattelutavat, uskomuk-
set ja organisaatiomuutokset. Perinteinen hallinto-organisaatio on rakentunut pyra-
midimaiseksi, jossa johtaminen ja suunnittelu on keskitetty eli itsevaltaistettu. Tieto
ja ohjeet kulkevat ylhailti alas. Moniportaisessa, hierarkkisessa organisaatiossa tie-
donkulku on yksisuuntainen. (taulukot 2, 3, 4.)

Taulukko 2.  Perinteisen julkisen organisaation ja alykkaan julkisen organisaation ominaisuudet
(mukailtu Virtanen & Stenvall 2014).

Perinteinen, kompel6 organi- Kettera, dlykas organisaatio

saatio

Taaksepain katsova Tulevaisuuteen suuntautuva

Autoritéaarinen johtaminen Refleksiivinen johtaminen

Muuntautumiskyvyton Muutoskykyinen ja -hakuinen

Lamaantuu muutoksessa Selvidd muutospaineista ja -haas-
teista

Staattinen johtamisfilosofia Dynaaminen johtamisfilosofia

Takertuu rutiineihin Luoval/innovatiivinen

Hidas uudistuja Nopea uudistuja

Suljettu organisaatio Avoin/yhteisty6haluinen organisaatio

Virheita tunnistamaton Virheet tunnistava/ uuttaa oppiva

Tyytyy kompromisseihin Etsii vaihtoehtoja

Tyytyy vahaan/perinteiseen Tahtaa erinomaisuuteen

Huonomaineinen palvelu Edistyksellinen palvelu

Saantoéihin tukeutuva/suvaitse- Saantojen tulkitsija/uudistaja

maton

Itsekeskeinen/ -valtias Yhteistydkumppani

Lannistava tydyhteisdkulttuuri Innostava tydyhteisdkulttuuri

Paranoidinen Avarakatseinen
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Abrahamsonin & Goodman-Delahuntyn (2014) mukaan organisaation rakenteet
jo itsessddn voivat olla merkittivimmit esteet tiedonkululle. Seuraavana tiedonkulun
esteend ovat organisaatiokulttuuri ja vasta sen jilkeen prosessit ja viestintiteknologia.

Thompsonin (1967/1974, 78-83) mukaan organisaatio on hallinnollinen hierark-
kia, jota kuvataan kahteen suuntaan ja tarkoitukseen tihtadvaksi mekanismiksi. Hie-
rarkkia laajenee horisontaalisesti alaspiin mentdessi eli hierarkkia ei kuvaa pelkistdin
korkeutta vaan lisiksi laajuutta. Organisaatio on hallinnan perusta. Ilman organisaa-
tiota toimintojen johtaminen, asioiden koordinointi, suunnittelu, henkiléstén ohjaus
ja valvonta eivit voi onnistua. Scheinin (1973) mukaan organisaatio on henkilostén
toimintojen rationaalista koordinointia organisaatiolle asetettujen tavoitteiden saa-
vuttamiseksi. Toimintojen koordinoinnissa kiytetddn hyviksi osastojakoa ja vallan
sekd vastuun hierarkkiaa. Organisaatio tarjoaa vilineet, keinot ja tekniikat tavoittei-
siin padasemiseksi. Organisaatio lisdd toimintavarmuutta, maarittelee tehtavit, vastuu-
alueet, viestintiverkon, tyon sisillon ja jokaisen henkilén roolin. Toimiva organisaa-
tio kehittdd joukkuehenked ja niin helpottaa yhteisten tavoitteiden toteutumista
(Mintzberg 1979, 2; Ramasamy 2010, 51-52; Limsi & al. 2005, 152.)

Nissisen (2000a, 188-189) mukaan organisaatio on toimintaympdristoltdan rajoit-
tunut silloin, kun siind vallitsee voimakas, vanhoillinen organisaatiokulttuuri, jossa
toimitaan korkeahierarkkisessa linjaesikuntaorganisaatiossa. Jaykka organisaatiora-
kenne ja kapea-alaiset toimenkuvat estidvit luovuuden ja henkil6ston mahdollisuuden
kehittad vaikuttavuudeltaan tehokkaampia tydmenetelmia. Argyris (1957, 77) toteaa,
ettd jos tyd muodostuu massatuotantomaiseksi, niin se turhauttaa ja passivoi terveen
yksilon. Vanhoillisen organisaation rakenteet ja toiminnot ovat sidotut, yksiléllinen
toimintavapaus on rajoitettu ja yhteistoiminta organisaation ulkopuolisiin sidosryh-
miin on hierarkkiaan sidottu. Vahvasti rajoitetulle toimintaympiaristolle on tyypillistd
kontrolloiva johtamiskulttuuri.

Druckerin (2008, 113-114) mukaan organisaation on asetettava tarkkaan méari-
teltyja tavoitteita sille, miten se palvelee kansalaisia. Virtanen & Stenvall (2014, 68)
toteavat, ettd julkisella sektorilla uudistukset keskittyvit litkaa hallinnon ohjausmeka-
nismeihin ja rakenteisiin. Enemmin huomiota pitdd kiinnittdd johtamiseen, palvelu-
jen tuottamiseen, prosesseihin, henkil6stépolitilkkaan, toiminnanohjausjirjestelmiin
ja toimintojen ennakointiin toimintaympariston muutoksessa. (ks. Senge 1990; Lu-
mijarvi 1999 ja 2001; Lumijirvi & Jylhdsaari 2000.)

Kotter (1996¢, 89-91) toteaa, ettd organisaatiorakenteilla on suuri merkitys tavoit-
teiden toteutumiselle. Moniportainen linjaorganisaatiojirjestelma vaikeuttaa johdon
tekemien uudistusten toimeenpanoa, vision toteuttamista sekd tavoitteiden saavutta-

mista ja uudistuksen toteuttamista. Scheinin (1992) mukaan pelkki rakenteellinen
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uudistus el muuta thmisten ajattelutapaa ja toimintakulttuuria. (ks. Temmes 1994b,
49-50; Temmes 1995, 27.)

Organisaatio voidaan jakaa pienemmiksi yksikoiksi, joista jokainen toimii omana
tulosyksikkondin suuremman organisaation sisilld. Organisaation funktiota voidaan
tutkia erilaisten mallien pohjalta, kuten taloudellisen, sosiaalisen, toiminnallisesti jir-
kevin sekd moraalisen, kognitiivisen ja tulkitsevan mallin nakékulmista (Mintzberg
1979, 387; Seeck 2008, 155.)

Organisaation koon problematiikka kiteytyy organisaation rakenteeseen. Harisa-
lon (2008, 25-38) mukaan henkilokunnan lukumairin kasvu ei suinkaan aina lisad
tehokuutta eikd paranna tyémoraalia. Organisaation kasvaessa sen on kiinnitettiva
yhi enemmin huomiota erilaisiin hallinnollisiin prosesseihin kuten ohjaukseen,
koordinaatioon ja valvontaan. Lisdksi on vaarana, ettd organisaation kasvaessa osa
henkil6stosta siirtyy vapaamatkustajiksi ja vain nauttii muiden tekemisti tuloksesta.
Titd kutsutaan sosiaalisen vaikutuksen teoriaksi. Organisaation kasvaessa rakenne
erikoistuu ja muuttuu yha muodollisemmaksi. Koon kasvu lisdd integroinnin ja val-
vonnan kustannuksia. Organisaation kasvaessa sen johdon on kehitettiva hallinnol-
lisia toimintoja, jotka kasvavat enemmin kuin tuottavat. Tétd on luonnehdittu koon
mukanaan tuomaksi byrokratiaongelmaksi. Vartolan (2004) mukaan byrokraattinen
organisaatio ei itse kykene korjaamaan tilannettaan, vaan muutos edellyttda poliittista
ohjausta. (ks. King 2009; Harisalo 2008, 26-27, 37-38; Talkkari 1971, 15.)

Druckerin (1999, 22) mukaan yhtd oikeaa organisaatiomuotoa ei ole olemassa-
kaan, koska niilld kaikilla on omat vahvuutensa ja heikkoutensa. Tietty organisaa-
tiorakenne sopii tiettyihin tehtdviin tietyissi olosuhteissa ja tiettyind aikoina. (ks.
Thompson 2003, 19-20; Casey 2002, 36-38.)

Peltosen (2010) mukaan organisaatioiden on otettava huomioon toimintaympi-
riston olosuhteet. Organisaatiot eivit ole olemassa itseddn varten, vaan niiden mer-
kitys liittyy aina jonkun ulkoisen tavoitteen tavoitteluun, kuten kansalaisten tarvitse-
miin palveluihin. Druckerin (1999, 54-55) mukaan jokaisen instituution tulokset ovat
olemassa vain sen ulkopuolella, siksi organisaation resurssit on suunnattava palvele-
maan sen ulkopuolella toteutettaviksi mairiteltyjd tulostavoitteita. Levin (2008, 289)
mukaan poliisin yhteiskunnallinen tehtivi on siilyttdd homogenisoiva symbolinen

jarjestys, jolle toiminta-alueen yhteisén toiminta perustuu.

81



Taulukko 3.

Mekaanisten ja orgaanisten organisaatioiden ominaisuuksia (mukailtu Harisalo 2010).

Mekaaninen rakenne

Orgaaninen rakenne

1.Tehtavien erikoistuminen pie-
niksi yksikoiksi (funktiot)

1.Tehtédvida mahdollista yhdis-
telld kaytettavissa olevan tiedon

mukaan

2.Tehtavien tarkka maérittely ja

rajaus

2.Tehtavat suhteutetaan koko-

naisuuteen

3.Tehtavien hierarkkinen oh-

jaus ja valvonta

3.Tehtavien jatkuva uudelleen
maarittely tekijéiden vuorovaiku-

tuksen mahdollistamiseksi

4 .Oikeuksien ja velvollisuuksien

tarkka maarittely

4.Oikeuksien ja velvollisuuksien
jatkuva uudelleen maarittely

vaatimusten mukaan

5.Auktoriteetin ja kommunikaa-
tion hierarkkia sitouttamisen

varmistajana

5.Auktoriteetin ja kommunikaa-
tion hajauttaminen sitouttamisen

varmistajana

6.Hierarkkia maarittaa tehtavien

merkityksen

6.lhmiset toimivat verkostoissa

7.Hierarkkia maarittda ihmisten

valiset suhteet

7.Tietamys hajautunutta, eika
sitd voida keskittda ylimmalle

johdolle

8.Toiminta edellyttda kaskyja ja
ohjeita

8.Lateraalisten suhteiden koros-

taminen

9.Hierarkkia maarittad lojaali-

suuden

9.0rganisaation tarkoitus maa-

rittéa lojaalisuuden

10.Arvostus  riippuu  osaami-

sesta organisaatiossa

10.Arvostus on kosmopoliittista
ja liittyy ymparistotekijdiden hal-
lintaan

241 SENTRALISOINTI JA DESENTRALISOINTI RAKENTEISSA JA
TOIMINNASSA

Mintzberg (1994, 95-97) mairittelee keskittimisen ja hajauttamisen paitosvallan ni-
koékulmasta siten, ettd jos padtosvalta on keskitetty organisaation huipulle, niin ra-
kenne on keskitetty. Mikili padtosvaltaa on jaettu monille ithmisille, niin rakenne on
hajautettu. Karl6fin & Lovingssonin (2008, 56-57) mukaan keskittdmisti ja hajautta-
mista arvioitaessa on pohdittava, mikd on kokonaisuuden turvaamisen kannalta stra-
tegisesti tirkedd ja toisaalta, missd toiminnoissa tarvitaan paikallista sopeutusta ja ld-

heisyytta. Lisiksi on pohdittava, mitd mittakaava- ja osaamisetuja organisaatiossa on,
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mitd toiminnan ohjaamiseksi tarvitaan sekd miten pienuuden edut vaikuttavat orga-
nisaation tehokkuuteen. Harisalon (2010, 80) mukaan keskittiminen ja hajauttami-
nen maarittelevit ja ohjaavat organisaation rakenteita. Rakenne mairittia sen kenelld

on oikeus tehdi paitoksii ja kuinka keskitettya tai hajautettua paitoksenteko on.

2411 KESKITTAMISEN MERKITYS MUUTOKSESSA

Keskittiminen eli sentralisointi yhdistetadn paitintdvallan sekd johtamiseen liittyvin
toimivallan ettd palveluiden ja operatiivisen toiminnan keskittimiseen. Harisalon
(2008, 80-81) mukaan vallan keskittimisen seurauksena tyontekijoilld on hyvin rajal-
liset valtuudet tehdd pédtoksid ilman johdon hyviksyntda. Mitd ylemmaksi padtok-
sentekovalta on siirretty, sitd keskitetympi organisaatio on toiminnalliselta rakenteel-
taan. Harvey-Jonesin (1991, 55-56) mukaan suurten organisaatioiden ominaispiirre
on toimintojen keskittiminen. Scheinin (1987, 50) mukaan rakenteilla tarkoitetaan
mairdysvallan, tyonjaon, valvonnan ja viestintdkanavien jirjestelméa. Lahinnad julki-
selle sektorille kehitetty byrokraattinen malli ldhtee siitd, ettd padtosvalta ja johtami-
nen ovat keskittyneet hierarkkian huipulle. Mintzbergin (1994, 95-96) mukaan kes-
kittiminen on tiukin keino koordinoida piditoksentekoa organisaatiossa. Harvey-
Jonesin (1991, 55-56) mukaan keskitetyssa rakenteessa ”vihollinen” jiia huomaamatta
ja organisaatiot ovat sisddnpiin suuntautuneita. Keskitetty rakenne vaatii paljon asi-
antuntijoita, joiden miirillinen kasvu on palvelujen tuottamisen suhteen yksi mer-
kittivi ongelma. Keskitetylle organisaatiolle ominaista on epaluottamus alaisten toi-
mintaan, joka synnyttii puolestaan merkittivin valvontakoneiston. Argyrisin (1957)
mukaan moniportaiset komentoketjut, paitosvallan keskittiminen, tyén kapea-alai-
suus ja tiukka kontrolli passivoivat tyontekijoitd sekd vihentivit oma-aloitteisuutta,
vaikutusvaltaa ja osallistumisastetta. (ks. Nikkanen 1994; Kuittinen 2007; Maguir
2003.)

Graham (2009) on tutkinut Kanadassa keskittdmispolitiikan seurauksia ja vaikut-
tavuuksia. Hin on nimennyt pditdsvallan keskittimisen "Ottawan Syndroomaksi".
Tihin liittyy keskeinen kysymys, miten keskittdiminen palvelee hallintoa ja kansalai-
sia? (ks. SOTE:n keskittimisasetus 582/2017.)
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Stenvallin (1999) kihlakuntatutkimuksessa kévi ilmi, ettd kansalaiset olivat tyyty-
viisid uudistuksen myoti saavutettuun ammattimaisempaan palveluun, mutta saman-
atkaisesti palveluja haluttiin kuitenkin lihempid. Lupapalveluja suurempi huoli oli
turvallisuuspalvelujen?® keskittimisesta.

Druckerin (1969, 286-297) mukaan suurten organisaatioiden vakava ongelma on
erilaisten oheisrakenteiden muodostuminen keskuspaikkoihin. Niisti muodostuu
omia valtakuntia, jotka ovat kiinnostuneita vain oman ohjelmansa toteuttamisesta.
Karlofin & Lévingssonin (2008, 55) mukaan keskittiminen on mahdollista silloin,
kun palvelun tasosta ei tarvitse kilpailla. Keskittimiselld tavoitellaan kustannusteho-
kuutta palvelujen kustannuksella

Simonin (1982, 260, 262) mukaan johdon piitoksentekovaltaa voidaan lisitd
saannoilld ja méaarayksilld, jotka rajoittavat alaisten toimintaa. Toisaalta valtaa voidaan
keskittda ottamalla alaiselta pois todellinen paitoksentekofunktio. Seurauksena on
rehevoityvi byrokraattinen organisaatio. Tukahduttavan organisaation ominaisra-
kenne on moniportainen, jossa henkil6t kokevat joutuneensa tilaan, jossa eri por-
taissa olevat tekevit kaikkensa toiminnan estimiseksi. Energia menee sisdiseen val-
tataisteluun ja varsinaiseen toimintaan kiinnitetiin vihemmin huomiota. Jollei by-
rokraattisesta vyyhdestd pyritd tietoisesti eroon, niin seurauksena on, etti operatiivi-
nen, tulosta tekevd toimintaporras kokee olevansa entistd vihemmain vastuussa ta-
voitteiden saavuttamisesta

Keskittdmisessi ja hajauttamisessa on kyse vallanjaosta. Byrokraattisessa organi-
saatiossa padtosvaltaa kiyttdd ylin johto, kun taas valtaistetussa (Empowering) orga-
nisaatiossa valtaa on siirretty alemmille tasoille. Keskittimisestd seuraa, ettd padsain-
toisesti ihmiset noudattavat ylhailtd linjasta tulevia ohjeita, mairiyksia ja paatoksia.
Ongelmia keskitetyssd paitoksenteossa syntyy silloin, kun paiatokset koetaan ristirii-
taisiksi paikallistasolla hyviksi koettujen ja totuttujen kdytintéjen kohdalla. Paitos-
valta on ylimmalld johdolla, vaikka silld ei ole tietoa paikallistason olosuhteista. Kes-
kitetty, laaja rakenne ei sindllddn edellytd padtosvallan keskittimisté, vaan paatoksen-
teko voidaan keskitetystd rakenteesta huolimatta hajauttaa ja siten parantaa paatok-
senteon dynaamisuutta. Simonin (1982) mukaan piitéksentekoprosessin siirtiminen
hierarkkiassa ylospiin aiheuttaa uusia rahaan ja aikaan liittyvid kustannuksia. Suurten
keskitettyjen yksik6iden ongelmaksi muodostuu, kuka vastaa paikallisten toimijoiden
taloudellisten ja toiminnallisten resurssien optimaalisesta kdytostd. (ks. Mintzberg

2 Laki poliisin hallinnosta 4§. Poliisihallituksen tehtivini on sisdministerion ohjauksen mukaisesti
vastata poliisin tehtéiviin liittyvien kansalaisten palvelujen tasapuolisesta saatavuudesta ja laadusta maan
eri osissa
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1994, 96; Hall & Tolbert 2005, 54-62; Ahonen & Virta 1995; Tammi 2006, 49-50;
Wuestewald 2000.)

"Miten olist, e, mahdollista vihentia byrokraattien valtaa lisdamatta sitd.” (Haavikko, 1981).

24.1.2 HAJAUTTAMISEN MERKITYS RAKENTEISSA JA TOIMINNASSA

Mintzbergin (1994, 101-104) mukaan hajautus voi olla vertikaalista tai horisontaa-
lista. Vertikaalisessa hajautuksessa paitoksentekovaltaa delegoidaan valtaketjua alas-
pain keskilinjan johtajille. Horisontaalisessa hajautuksessa valtaa siirretdin linjajohta-
jilta esikuntaan, suunnittelijoille, asiantuntijoille ja operatiivisen tyon tekijoille. Kar-
l6fin & al. (2000, 11-14) mukaan klassisen organisaatiorakenteen lihtékohdat ovat
mekaanisia, joissa el huomioida ihmisten yksilollisid kykyjd, tunteita ja tavoitteita.
Karll6fin & Lovingssonin (2008, 54) mukaan hajautusprosessin tarkoituksena on te-
hostaa toimintaa hyodyntimalld thmisten osaamista niin, ettd organisaation koko-
naisosaaminen kasvaa. Niiden ominaisuuksien tunnistaminen on ollut lihtékohtana
hajauttamiselle ja vastuun jakamiselle. Divisioonarakenne on yksi esimerkki hajaut-
tamisrakenteesta. Mintzbergin (1994, 95-99) mukaan hajauttamista puoltaa tieto siit,
ettd ymparisté muuttuu nopeasti ja tilanteisiin on kyettiva reagoimaan ilman viiveita.
Paitoksenteko pitdisi hajauttaa my0s siksi, ettei kaikkia paitoksid voi hallita ”yksissad
aivoissa”. Lisdksi pddtosvallan hajauttaminen kohentaa henkil6stén motivaatiota.
Huomattava on, ettd poliisivoimien hajauttamisella tai keskittimiselld ei ole mitddn
tekemista pdatosvallan keskittimisen kanssa. Byrokraattisen organisaatiorakenteen ei
endi koeta toimivan nopeasti muuttuvassa globaalissa yhteiskunnassa. (ks. Stenvall
1999; Ahonen & al. 1995; Stahle, Sotarauta & Poyhonen 2004.)

"Kaiken jarjen keskittyminen yhteen paihdn ei ole mahdollista”. (Knut Aas).

Druckerin & al. (2015, 84) mukaan jiykka hierarkkia ei sovi nykypdivin organi-
saatioon, koska tieto on tyontekijéiden ”omassa padssi”. Aaltonen, Heiskanen & In-
nanen (2003, 67-91) toteavat, ettd dialogin avulla tySyhteisé voi luoda arvoja ja se on
erityinen keino sitouttaa tySyhteisén jisenet arvoihin.

Hallin ja Tolbertin (2005, 60-62) mukaan hajautetussa mallissa vastuu ja kontrolli
siirretddn paikallistasolle. Toiminta perustuu luottamukseen. Temmeksen (1995, 27)
mukaan 1990-luvulla toteutettu hallinnon hajauttaminen, keskushallinnon keventi-
minen, paitosvallan siirtiminen hallinnossa alaspiin ja moniportaisuuden vihenti-

minen koettiin myodnteiseksi. Druckerin (1969, 256-258) mukaan seurantavilineiden
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on oltava riittavin kattavia ja luotettavia, muuten organisaatio rakentuu valvonta-
hierarkkiseksi, moniportaiseksi jarjestelmiksi.

Kotterin (1996¢, 89-91) mukaan vision toteutumiseen liittyvit esteet ovat vas-
tuunjaon delegoimattomuus, keskushallinnon ja esikuntien sekd niiden kaynnista-
mien hankkeiden kalleus ja linjaorganisaation viestinnin ongelmat. Nissisen (2000a,
58) mukaan ihmiset sitoutuvat padtoksiin ja niiden toteuttamiseen huomattavasti pa-
remmin, jos he ovat saaneet olla mukana paitoksenteossa. Valtaistamisen edut ovat
selvisti sidoksissa koko organisaation suorituskykyyn. (ks. Kortetjarvi-Nurmi, Kuro-
nen & Ollikainen 2008, 106; Juholin 1999, 75; Potterfield 1999, 55-74; Blanchard,
Carlos & Randolph 2001, 10-12; Blanchard & al. 1998, 85; Peters & Waterman 1983,
330; Harisalo 2008, 86; Kotter 1996a ja 1996¢; Taylor 1914, 48; Limsi & al. 2005,
234-2306; Sarala 2001, 36-38.)

"V astunta on sitrrettava sinne missa kuluja tnotetaan. Eivdt ne ota sita.” (Haavikko (1975.)

Simonin (1982, 56-57) mukaan henkiloston koulutuksen avulla voidaan tietyt
kontrolliprosessit minimoida tai jopa kokonaan poistaa. Tami alentaa henkilostokus-
tannuksia merkittavasti.

Iedemanin (2003, 187-199) mukaan jilkibyrokratian ominaisuuksiin liittyy muun
muassa tyotehtivien laaja-alaisuus, osallistuvuus, dialogia, tyoyhteison arvojen tun-
nistaminen, rationaalinen kontrolloitu demokratia ja tulospalkkaus. Karl6fin & al.
(2006, 54-55) mukaan hajautuksen motiiveiksi voidaan todeta organisaation markki-
nakeskeisyyden ja palvelun parantaminen sekid toisaalta henkiloston sitoutumisen
kasvu, joka lisdd motivaatiota, yrittdjahenked ja ty6ssd viithtyvyyttd. Kolmanneksi
esille nousee henkil6ston halu paittda asioista itse seké halu vilttyd joutumasta vaa-
timusten ja tarkkailun kohteeksi. Druckerin (1969, 247) mukaan hajauttamisen pahin
este on, ettd vanhoillinen organisaatio pitai lihtékohtana enemmankin organisaation
sisdisid toimintoja kuin organisaatiolle asetettuja tavoitteita. Harvey-Jonesin (1991)
mukaan henkil6stén osallistumisen mahdollisuudet ovat sitd suuremmat, miti suu-
rempaa hajauttamisen aste on. Matalassa organisaatiossa on mahdollista, ettd alueel-
liset yksikot tekevit itsendisesti padtoksid ja voivat esimerkiksi palkata budjetin puit-
teissa tarvitsemansa tyontekijat. Tdssd suhteessa yksikkojen osallistumisen aste on
korkea, kun valtaa on hajautettu. Huomiota on kiinnitettiva sithen, millaisessa orga-
nisaatiossa ja tydymparistossa thmiset pystyvit parhaimpiin suorituksiin. Hannuksen
(2000, 57-58) mukaan matalan organisaatiorakenteen tehokkuus perustuu siihen, ettd

paatoksen- ja tyonteko sekid vastuu ovat lihelld asiakasta. Jalkibyrokraattisessa orga-
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nisaatiossa ihmiset toimivat hajautetussa toimintaymparistossi, jossa toteutetaan it-
sendistd paitoksentekoa, joka koetaan nopeaksi, joustavaksi ja mielekkidksi. Simon
& March (1958, 95-906) toteavat, ettd paitoksenteko on rakenteista riippuvaa ja sosi-
aalipsykologista menettelya. (ks. Mintzberg 1994; Ahonen & al. 1995; Harjunen, Saa-
rimaa & Tukiainen 2017.)

Seeckin (2008, 155-162) mukaan byrokratian purkamiseen ja organisaation raken-
teellisten ongelmien ratkaisemisen vilineeksi kehitettiin 1950-luvulla Yhdysvalloissa
rakenneanalyyttinen paradigma, jolla haettiin ratkaisua suurten organisaatioiden toi-
mintojen jirjestaimiseksi. Rakenneanalyyttisen ajattelun taustalla olivat organisaatioi-
den kasvu sekd teknologian ja tietotekniikan kehittyminen. Analyyttisessa rakenne-
mallissa toiminnot jaettiin osastoille ja yksikéille huomioiden organisaation riippu-
vuus ymparistostain.

Vartiaisen, Kokon & Hakosen (2004, 9-40, 124-126) mukaan hajautetussa orga-
nisaatiossa henkilosto tyéskentelee yhteisen toimeksiannon toteuttamiseksi ja tavoit-
teen saavuttamiseksi eri paikoissa kiyttien hyvaksi nykyaikaista teknologiaa. Hajau-
tettu organisaatio toteuttaa paikallisena organisaationa annettuja toimeksiantoja. Ha-
jautettuun organisaatioon liittyy mobiilius eli litkkuvuus. Litkkuvuudella tarkoitetaan
muun muassa henkilon tai ryhmin liikkuvuutta, joka tiydentda toimintojaan nykyai-
kaisilla teknologisilla vilineilld. Se palvelee annettujen strategisten tavoitteiden mu-
kaisesti operatiivisten tehtivien hoidossa, palvelujen tuottamisessa, ongelmien rat-
kaisussa, tehtivien koordinoinnissa ja toimintojen kehittimisessd. Hajautettu organi-
saatio on tapa jarjestdd ja organisoida koko organisaation tavoiteohjelman mukaiset
tehtivit maantieteellisesti hajautetussa ymparistossa.

Mintzbergin (1979) mukaan matalassa organisaatiomallissa yllapitokustannukset
ovat merkittivisti pienemmat, koska monitasoisia johtoportaita ei tarvita. Hajautta-
misella poistetaan tarpeettomat hallinnon tasot, mikd mahdollistaa nopean paatok-
senteon ja suoran kommunikoinnin tyontekijoiden kesken. Tyontekijit ottavat en-
tistd enemmin vastuuta, koska joutuvat itse suunnittelemaan, kehittimain ja toteut-
tamaan omia tyoprosessejaan. Hajautetussa organisaatiossa esimiesrakenne on jaettu
siten, ettd esimies kykenee matalan johtamisjinteen vuoksi toimimaan tehokkaasti.

Graicunas loi johtamisjanteelle laskentakaavan® | jolla hin péitteli johtajan alaisten

30 Graicunaksen kaava osoittaa johdettavien henkiléiden maksimimairin. Jos alaisia on 4, niin muodostuu 44 vuorovai-
kutussuhdetta. Jos alaisia on 6, niin muodostuu 222 vuorovaikutussuhdetta, tai jos alaisia on 10, niin muodostuu 5210
vuorovaikutussuhdetta. Graicunaksen mukaan 6 alaista on maksimiméiri, jonka ihminen pystyy hyvin hallitsemaan. r=n

22+(n—1
(=)

r= johtamistoimenpide , n= alaisten lukumaéri
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maksimimédriksi kuusi henkil6d. Druckerin (1969, 172-173) mukaan alaisten maa-
riaan vaikuttaa tehtdvikokonaisuus ja henkil6ston kokeneisuus. Ryhmien koon ei kui-
tenkaan normaalisti tule ylittdd viittd tai kuutta jasentd. Singhin (2001, 320-328) mu-
kaan madallettu organisaatio mahdollistaa nopean reagoinnin muuttuviin tilanteisiin.
Tdmi rakenne hyodyttdd organisaatiossa seki alas- ettd ylospdin suuntautuvaa vies-
tintad. Henkil6ston kysymyksiin ja esityksiin reagoidaan nopeasti. Valtaistamisen jal-
keenkin suurista strategisista linjoista paattai edelleen organisaation johto henkilds-
ton kuulemisen jilkeen. (ks. Harisalo 2008; Limsi & al. 2005, 159-160; SM 5/2001.)

Otenyo & Lind (2006, 441-443) toteavat, ettd hajauttaminen edesauttaa luovuutta
jainnovatiivisuutta sekd auttaa reagoimaan nopeammin ongelmiin. Hajautetussa mal-
lissa on suurempi asiakaslihtoisyys kuin perinteisessd mallissa, jossa asiakkaat ovat
vain vilttimiton paha. Hajautetussa mallissa tulokset ovat seurausta rakenteista ja
prosessista. Lisdksi tulosvastuujohtajan rooli on muutakin kuin vain ohjeiden ja siin-
tojen noudattamisen valvontaa. Hajautetussa mallissa keskitytdin tavoitteisiin ja tu-
loksiin taktiikoiden seka strategioiden avulla. (ks. Lumijarvi & Jylhisari 2000; Hughes
2003, 260-263; Harris & Hopfl 2006, 66-69; Mensonen 2012.)

Sloanin (1969, 44-45) mukaan hajautetun tulosyksikoén tuloksien mittaamisella
saadaan hajautettu yksikko tuntemaan itsensd organisaation osaksi, joka kantaa oman
vastuunsa ja niin vaikuttaa omalla osuudellaan kokonaistuloksellisuuteen. Tami
malli kehittaa tilastointia, joka kuvastaa osaston tuoton ja investoinnin suhdetta eli
todellista tehokkuutta.

Druckerin (1969, 262-264) mukaan hajautus on paras tapa toimia funktionaalisten
tehtivien organisoimiseksi. Organisointi on tehtdvi siten, ettd se antaa mahdollisim-
man suuren vastuun ja toimivallan, muutoin ei suoritusten suhteen aseteta oikeita
tavoitteita tai mitata oikeita asioita. Temmeksen & Kiviniemen (1995, 27-29) mukaan
NPM:n myéta toteutettu hallinnon hajauttaminen koettiin myonteiseksi. Lisad ha-
jauttamista kaivattiin henkiléstopolitiikan ja henkiléston rekrytoinnin suhteen. Vii-
namien (2009, 54-64) mukaan NPM:sta seurannut desentralisointi ei ole tutkimusten
mukaan lisinnyt korruptiota, vaikka taloudellista padtosvaltaa siirrettiin organisaa-
tiossa aiempaa alemmalle tasolle.

Uudet byrokratian muodot ovat saaneet monenlaisia englanninkielisid nimikkeita
kuten Post-bureaucratic, Post-hierarchical, the Post-modern Organization, the Vir-
tual Corporation ja Horizontal Corporation. (ks. komiteamietinté 1986:12; komitea-
mietint6 1992:28; Ahonen & al. 1995, 42-43; Harris & Hopfl 20006, 6-10; Kira 2003,
16-17; Rao & Pande 2010, 107.)
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Sarala & Sarala (1996) kuvaavat seuraavassa taulukossa keskitetyn byrokraattisen
ja hajautetun johtajuusjirjestelman ulottuvuuksia ja niiden riippuvuussuhteisia omi-

naisuuksia.

Taulukko 4.  Johtajuusjarjestelmien ulottuvuudet ja niiden ominaisuudet organisaation rakenteisiin
kytkettyna (mukailtu Sarala & Sarala 1996).

Byrokraattinen Postbyrokraattinen
keskitetty hajautettu/valtaistettu
Johtajuus epaluottamus <-> [luottamus
Motivaatio keppi <-> |porkkana
Viestintd alaspédin |hierarkiassa <-> [kaikkiin suuntiin
Vuorovaikutus rajoitettu <-> [intensiivinen
Paatoksenteko keskitetty <-> |hajautettu
Tavoitteet annetaan ylhailtda | <-> |osallistava
Valvonta korostaa |erehdyksia <-> |positiivisesti vahvistava

Tuomala (2009, 297-304) toteaa, ettd hajautettu julkinen hallinto tuntee paikallis-
vieston paremmin kuin keskitetty. Hajautetussa jirjestelmissi tiedonkeruun, tiedon-
kidsittelyn seka informaation hallinta ja toteuttaminen ovat edullisemmin toteutetta-
vissa kuin keskitetyssd jarjestelmassa.

Hajauttaminen ja keskittiminen ovat tuloksiin vaikuttavia interventioita, minka
vuoksi ne on tuotu esille tutkimuksessa. Tdssa tutkimuksessa selvitetddn kyselytutki-
muksella henkil6ston kokemukset keskitetyistd rakenteista ja niiden toimivuudesta
vallitsevissa toimintaymparistoissd. Tilastollisella arvioinnilla selvitetddn kontekstien

ja mekanismien vaikuttavuudet toiminnallisiin tilastoihin.

2.5 VAIKUTTAVUUS, TUOTTAVUUS JA MITTAAMINEN

Dahler-Larsenin (2005, 7-23) mukaan vaikuttavuuden ytimeen kuuluu keskeinen ky-
symys: mikd vaikuttaa mihinkin, miten, milloin ja milld edellytyksilli? Vaikuttavuus
kuvaa seki tulosta, vaikutusta ettd vaikuttamisen prosessia. Vaikuttavuutta voidaan
arvioida muun muassa kyselytutkimuksen seki tilastojen ja havainnoinnin avulla. Sit-
ran (2016/112, 7) mukaan vaikuttavuudessa on kyettdvd kuvaamaan, miksi palveluja
tarvitaan ja mitd niilld pyritidn saavuttamaan. Meklinin (2002a, 86-88) mukaan vai-

kuttavuudessa on kysymys julkisyhteisén tuotoksen ja yhteiskunnan jisenten tarpei-
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den vilisestd suhteesta. Vaikuttavuutta voidaan arvioida esimerkiksi poliittisten paa-
tosten toteutumisen suhteen. Vaikuttavuuden alakisitteitd ovat palvelutaso, palvelui-
den laatu, mairi ja saatavuus eli kyky tuottaa palveluita ja suoritteita asiakkaiden kan-
nalta riittdvisti ja heiddn tarpeitaan ja odotuksiaan vastaavasti. Aistrichin (2014) mu-
kaan vaikuttavuusajattelu perustuu logiikkaketjuun Input-Output-Outcome-Impact
eli panos, tuotos, vaikutus ja vaikuttavuus. (ks. sitra.fi, kuvio 10)

Miitin & Ojalan (2000, 28-29) mukaan julkisen sektorin tuloksellisuuskriteereina
pidetddn vaikuttavuutta, taloudellisuutta ja tuottavuutta. Julkinen sektori kantaa laa-
jaa yhteiskunnallista ja sosiaalista vastuuta. Lumijirven (1999, 15) mukaan vaikutta-
vuutta voidaan mitata tavoitteiden saavuttamisasteena tai yhteiskunnallisena palvelu-
tavoitteiden vaikuttavuutena. (ks. Alasuutari 1999, SM 22/2008; Meklin 2002a, 108-
110; VM 2/2005; VM 29/2008.)

Rajavaaran (2006, 37) mukaan ohjelman vaikuttavuutta voidaan arvioida tieteelli-
silld menettelyilld tietyin vaikuttavuuskriteerein. T4td vaikuttavuustietoa voidaan hyo-
dyntdi toiminnan ohjauksessa ja poliittis-hallinnollisessa paatoksenteossa.

Kuvio 9. Julkisen sektorin toiminta tahtaa yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen, joka lahtee likkeelle
henkisten voimavarojen hallinnasta ja kehittdmisesta (VM 2/2005).

Yhteiskunnalliset Yhteiskunnallinen vaikuttavuus
vaikuttavuustavoitteet

7 \

Toiminnalliset tulostavoitteet Miten toiminta ja talous ovat

(z. vaikkuttaneet yhteiskunnalliseen
©, vaikuttavuuteen
o

Toiminnalliset tulokset
(joihin johtamisella voidaan
vaikuttaa)

e
%
§

Tuloksellisuus ilmaisee organisaation toiminnan onnistumisen astetta. Tulokselli-
suus on organisaation kokonaistavoitteiden saavuttamista ilmaiseva kisite. Vakkurin

(2009, 31) mukaan tuloksellisuus jactaan hallintotieteessi tuottavuuteen (tuotosten ja
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panosten optimaalinen suhde), taloudellisuuteen (tuotosten ja kustannusten suhde)
sekd vaikuttavuuteen (tuotosten ja aikaansaatujen vaikutusten suhde mairiteltyjen ta-
voitteiden saavuttamiseksi). Stenvallin (2000, 236) mukaan tehokkuuden opilla tar-
koitetaan sitd, ettd lisidmalld toimintavapauksia, kiinnittdmélld huomio tuotoksiin
sekd palkitsemalla tulosten aikaansaamisesta on mahdollista edistdd hallinnon tehok-
kuutta.

Bayley (1990) toteaa, etti tuottavuuden ja palvelukyvyn nikékulmasta on tirkedd,
ettd poliisiasemat sijaitsevat lihelld kansalaisia rikollisuuden ennalta ehkidisyn ja yh-
teistyon vuoksi. Tuottavuuden parantamisessa tirkein asia, turvallisuuspalvelu, nayt-
tad jidneen vihimmille huomiolle. Korkean tuottavuuden tutkimuksissa on havaittu,
ettd henkil6stolld on erittdin suuri merkitys tuottavuuden parantamisessa. (ks. Lumi-
jarvi 2008.)

Druckerin (1986, 156-166) mukaan julkinen sektori tarvitsee johtamisessa yritta-
jyyttd, jonka avulla luodaan edellytykset innovatiivisuudelle. Organisaation on luo-
tava rakenne, joka sallii yrittdjdkaltaisen tyoskentelyn. Yrittdjyys tarvitsee kannusteet,
palkkauksen, henkiléstoratkaisut ja toimenpiteet, jotka motivoivat yrittijahenkiseen
kayttaytymiseen. Julkisen sektorin toiminta usein maksimoidaan, muuta harvemmin
optimoidaan. Peltosen (2010) mukaan ajan myG6td on vaarana, ettd asetetuista tavoit-
teista huolimatta organisaatiosta kehittyy itsetarkoituksellinen instituutio, joka nikee
oman olemassaolonsa arvona sindnsi riippumatta siitd, miten se kykenee saavutta-
maan sille asetetut perustehtavit. (ks. Korpelainen 2005, 27-28.)

Sydanmaanlakan (2012) mukaan hallintoalamaisjohtajuudesta on siirryttiva jaet-
tuun ja kollektiiviseen johtamiseen. Johdon kuuluu osata viestittimisen, kuuntelemi-
sen, delegoimisen ja yhteishengen luomisen taidot. Henkil6st6 on saatava mukaan
paatostentekoon. Henkil6stolld on perustehtivisti tuorein tieto, mikd mahdollistaa
syntyneiden ongelmien reaaliaikaisen havainnoinnin ja siten pikaisen toimintojen
korjaamisen. Henkil6st6johtamisen osa-alue on yksi tirkeimmistd, kun tavoitellaan
korkeaa tuottavuutta. (ks. Singh & Gupta 2011; Berman 2003; Tikkanen 20006; kuviot
20, 21, 24, 29, 34, 47; taulukot 34, 43, 51.) Bayleyn (1998) mukaan henkil6stén osaa-
misen tason kehittyminen asettaa johtamiselle uusia haasteita. Poliisin toiminnasta
on tullut dlyllisesti vaativampaa uuden teknologian ja analyysitoiminnan seurauksena,
joka on osaltaan lisinnyt strategista luovuutta. (ks. Rando 2012.)

Huselidin (1995) mukaan tuottavuuden tavoittelu kiynnistyy henkiléston rekry-
toinnilla. Rekrytoitua henkilost6d on jatkuvasti koulutettava. Hyvin hoidetulla hen-
kilostopolitiikalla ja jatkuvalla koulutuksella laajennetaan henkiléston tietimyspoh-
jaa. Oberfield (2014) toteaa, ettd jatkuva koulutus on paras tae henkil6ston motivaa-

tion yllapitimisessa. Koulutuksella lisdtidin motivaatiota ja innovaatiota seka erilaisilla
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kannustinjirjestelmilla sitoutetaan henkil6sto kehittyvian tyoyhteiso6n. Huomionar-
voista on, ettd vasta timan jilkeen tulevat organisaation rakenteet, joiden avulla ta-
voitellaan entistd parempia toimintaedellytyksia. Hyvin hoidettu henkilosté pystyy
antamaan merkittdvin panoksen rakenteiden uudistuksessa. Hyvin suunnitellut ra-
kenteet ohjaavat mekanismeja, jotka mahdollistavat tehokkaan tyoympariston. (ks.
Helakorpi 2006; Hanhijoki, Katajisto, Kimari & Savioja 2009; Tidd & Bessant 2005;
Tidd & Bessant 2009; Mikkola 2020, 74.)

Virtasen & Stenvallin (2014, 72) mukaan innovaatioteoriaa pidetdin organisaatio-
tutkimuksessa omana teoriana, jonka mukaan luovuus ja uusiutuminen kuuluvat or-
ganisaation luonnollisiin elementteihin. Organisaatioiden tulee uudistua muun mu-
assa jatkuvan koulutuksen avulla, jotta ne voivat selviytya kilpailussa. Innovaatioteo-
riat ovat johtamisparadigmoja, joiden mukaan henkil6stéd ohjaa halu kayttda tieta-
mystadn ja luovaa potentiaaliaan sekd tarve jatkuvaan uudistumiseen. Innovaati-
onikdékulmassa tyontekijit nihddin yksiloind, joilla on tarve oppia ja kehittyd pysy-
dkseen optimaalisessa vireessi. Naveh & Erez (2004) korostavat, ettd innovatiivinen
ryhma kykenee etsimiddn luovia ratkaisuja ja parantamaan laatua. Tallainen ryhma
kehittad jatkuvasti tydmenetelmii, jotka auttavat padsemidin parempaan tuottavuu-
teen. Ryhmille asetetut tavoitteet sadtelevat kayttdytymisti ja edistavit luovuutta. Ci-
mento & Knister (1994) nikevit, ettd hyvin koulutettu ryhma antaa heille parhaat
valmiudet toimia itsendisesti padtcksenteossa. Paitoksentekoon valtaistettu ryhma
kykenee tekemidin omaan toimintaansa liittyvat paitokset nopeasti. Tallainen jirjes-
tely edesauttaa ryhman jasenid ammatillisessa kehittymisessa. Korkealle viety paatok-
senteko hidastaa uudistuksia ja aiheuttaa ylimmalle johdolle tarpeetonta kuormitusta.
(ks. Collins 2002; Lumijarvi & Jylhdsaari 2000; Seeck 2008, 243-272; Morreale 2012.)

Ilacqua & Zulauf (2000) toteavat, ettd tyontekijin ja ryhmién tuottavuus perustuu
psykologisiin tekijoihin. Menestyneissd yrityksissd harjoitetaan kannustavaa johta-
mista. Kannustamisella saadaan aikaan korkea osallistumisaste, korkea tyotyytyvii-
syys ja sitoutuneisuus, jotka johtavat korkeaan tuottavuuteen. Sitouttaminen ja kan-
nustaminen ovat tirkeitd yksilon ja koko organisaation nakokulmasta. Tutkimuksen
tulokset osoittavat, ettd timi on yleistettdvissd kaikkiin organisaatioihin. (ks. Sneck,
Huovari, Volk, Hannula, Taivassalo, Karlund, Kiviniemi & Vainio 2007; Lumijarvi
& Jylhisaari 2000.)

Elder (2007) toteaa, ettd horisontaalinen yhteisty6 on organisaation toimivuuden
kannalta tehokasta. TAmi edesauttaa ryhmid hahmottamaan organisaation kokonais-
tavoitteiden merkityksen. Toiminnoista tulee nopeita ja sujuvia ja yhteisymmairrys
kasvaa. Kapea-alainen toiminta puolestaan ei auta henkilst6a sijoittamaan omaa toi-

mintaansa laajempaan kokonaisuuteen. (vrt. Weber 1980, rautahikkiteoria.)
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Sydanmaanlakka (2012, 16) toteaa, etté julkisen sektorin toiminnassa parhaat kay-
tinnot eivit endd auta tuloksellisuuden kasvussa, vaan on etsittiva ainukertaisia kéy-
tint6ja. Tehokkuus ei enda kasva yksioikoisesti tekemailld enemmin, vaan asiat on
tehtiva uudella tavalla. Johtamista on kehitettiva ja samalla rahalla on saatava enem-
min aikaiseksi. Sosiaalinen yhteenkuuluvuus auttaa yhteisten tavoitteiden luomisessa
ja niithin sitoutumisessa. Sitoutunut ryhmi on motivoitunut suorittamaan annettuja
tehtivid. Sosiaalinen ryhmi on vuorovaikutteinen, toisia tukeva, kannustava ja tavoit-
teellinen, vrt. urheilujoukkue. Tutkimuksen mukaan ryhmin korkea koheesio ja kor-
kealle asetetut tavoitteet johtavat parhaaseen suorituskykyyn. (ks. Gammage, Carron
& Estabrooks 2001; Hamel 2007.)

Lumijirven (2008, 399-401) mukaan on huomioitava, ettid kansalaiset ovat tie-
tyissa tilanteissa, kuten turvallisuusasioissa, riippuvaisia julkisista tehtivistd ja palve-
luista. Lumijirven (1994, 13) mukaan laadukkaitten julkisten palvelujen tarkoituksena
ja velvollisuutena on tuottaa asiakkaille sellaisia palveluita, joita muut eivit legitimi-
teetin vuoksi voi tuottaa. Tuloksellisuutta arvioidaan tuottavuuden, laadun, vaikutta-
vuuden ja henkil6ston kehityksen kuvaajilla. Tuloksellisuus koostuu tehokkuudesta,
vaikuttavuudesta ja taloudellisuudesta. Henkil6ston kehityksen kuvaajia voidaan ni-
mittad aikaansaannoskyvyksi, joka kuvaa organisaation, tySyhteisén ja henkil6ston
kykya aikaansaada tuloksellisuutta. Henkiloston aikaansaannoskykyyn vaikuttavat
osaaminen, innovatiivisuus, viihtyvyys, tyémotivaatio ja tyokyky. Vain laadukkaat
ty6olosuhteet ja hyvin motivoituneet henkil6t voivat synnyttda hyvii asiakaspalve-
lua, kustannustietoista ja sujuvaa tuotantoa seki saada aikaan vaikuttavia ja hyvin
saatavilla olevia palveluja. TAmin kokonaisuuden ohjauksella vaikutetaan tyon laa-
dun tasoon. (ks. Fyfe 2014; Kuusela 2007, 34-35; Soininvaara 2009, 13; VM 2012, 5-
9; Ksml 14.7.2012; Kaleva 16.7.2012; Yle 14.7.2012; Iltalehti 23.7.2012; Ksml
30.9.2012, kuvio 11.)
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Kuvio 10. Tuloksellisuutta kuvaavat ulottuvuudet, joita on tuottavuusohjelmassa havaittujen
puutteiden jalkeen tdydennetty (VM 2012).

Viralliset jarruttavat
tarttumista
Esimiehet jarruttavat uuden vision Tydntekijit sisdistavit vision ja Tarvittavien taitoj u
toteutumiseksi vaadittavia | haluavat toteuttaa siti, mutta kidet [e—{ estda vision toteutumisen
toimenpiteita ovat sidotut
Henkil6st6- ja tietojarj
i tar

Stenvallin & Virtasen (2007, 40-41) mukaan NPM:n my6ta julkisen organisaation
toimintaa mitataan tuloksien, tuotoksien ja vaikuttavuuksien mukaan eli mitataan ai-
kaan saatujen nettovaikutuksien suhdetta toiminalle asetettuihin tavoitteisiin. Vaikut-
tavuus kuvaa toiminnalle asetettujen yhteiskunnallisten tilojen atkaansaamisen astetta
eli toiminnan ja suoritteiden vaikutusta kansalaisiin ja yhteiskuntaan suhteessa sithen,
millaisia tavoitteita vaikutuksille on asetettu. Taloudellisuutta voidaan ilmaista muun
muassa tuotosten yksikkokustannuksina. Syddnmaanlakan (2012, 67-68) mukaan
asiakasldhtoisyys tarkoittaa, ettd palvelua katsotaan asiakkaan tarpeista ja asiakas ote-
taan mukaan palvelun suunnitteluun ja kehittimiseen. Kansalaiset muuttuvat niin
palvelun kohteesta sen kayttijiksi ja palveluntuottajiksi. Palvelukyky kuvaa asiakas-
palvelun toimivuudelle ja laadulle asetettujen tavoitteiden toteutumisen astetta. (ks.
VM 29/2008; Temmes & Kiviniemi 1997, 102.)

Petersin & Savoien (1998) mukaan julkisen sektorin tuottavuutta on vaikea mitata
yksistddn suoritemaarilld, koska operationalisointi voi onnistua vasta kun tehtivaalan
kokonaisuudelle on onnistuttu asettamaan mittarit. Toisaalta on muistettava asetet-
taessa maarillisid tavoitteita, ettd esimerkiksi rikostentorjunnan tuloksellisuuden yh-
deksi kriteeriksi on asetettu rikosten lukumairin vihentiminen ja sitd kautta suori-
temadran alentuminen, ei niiden lisidminen. Lisddantynyt valvonta lisdi tilastollista ri-
kollisuutta, mutta silld voi olla turvallisuutta parantava vaikuttavuus rikostilastosta
huolimatta.

Kyntdjan (2000, 128) mukaan tulosohjaus alistaa organisaation toiminnan talou-
dellisille arvoille kiinnittimattd huomiota sen institutionaaliseen asemaan kytkeyty-
viin arvoasetelmiin. Temmeksen (1991, 195-196) mukaan budjettivalta on siirtynyt
virkavallan kisiin, josta seuraa, ettei ole mahdollista hallita laajakatseista yhteiskunta-

polititkan suunnittelua ja sen toteutusta. Yksikkojen kokonaistuottavuutta arvioidaan
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usein suunnittelu-ohjelmointi-budjetointi -jirjestelmin (ohjelmabudjetointi) poh-
jalta. Mittaamisen keinoina kaytetddn usein ohjelmabudjetointia, kustannushyotyana-
lyysia, tuottavuuden arviointia ja yhteiskunnan kehitysilmioitid kuvaavien indikaatto-
rien kehitystd. Tamid mahdollistaa tehtivikentin laaja-alaisen tuotosten arvioinnin.
Erilaisten laaja-alaisten tilanteiden abstrahoiminen3! saattaa tuottaa tutkimuksellisia
ongelmia. Tavoite pitid pystyd operationaalistamaan, ettd mittaaminen on mahdol-
lista. Uusien ilmididen havaitseminen tai vaikuttavuuden mittaaminen ei ole kuiten-
kaan lyhyelld aikavalilli mahdollista. Tulosbudjetointi on tydkalu, jolla tavoitellaan
suoritteiden ja muiden kustannusten osalta tehokkaampaa toimintaa. Toimintojen
mittaaminen, aggregointi®? ja syysuhteiden mairittiminen voivat vaikeutua, jos kes-
kitytddn litkaa tutkimuskohteen osasuorituksiin tai toiminnan ulkopuolisiin taustate-
kijoihin. Osasuoritteiden mittaaminen onnistuu yleensa vain tyotehtivien alemmilla
tasoilla. Nama osasuoritteet voivat olla keino paisti kokonaistavoitteisiin ja siten to-
teuttaa strategiset paamairit. Tehtdvien hierarkkialla tarkoitetaan, ettd alempi tehta-
vikenttd on keino toteuttaa ylemmille tehtivialueelle asetetut paamaarit. (ks. Kuu-
sela 2007, 33-37; Pitkinen 1969, 72-74, 90-93.)

Krogarsin (2000, 50-52) mukaan pelkin taloudellisuuden seuranta ei riitd, vaan
on kyettivd mittamaan vaikuttavuutta, miki taas ei onnistu sirpalemittareilla. Vaikut-
tavuutta pitdd mitata kehitystrendin muutoksella, ja sithen tarvitaan useita seuranta-
mittareita. Julkisen sektorin tuottavuusluvut kuvaavat, saadaanko keskimiiriinen
tuotos pienemmalld, samalla vai suuremmalla tuotantopanosten mairilld verrattuna
edelliseen vuoteen. Julkisen sektorin tuotoksessa ja panoskiytossi arvopainoina ovat
kustannukset, joita kiytetddn perushintoina. Oletuksena on, etti julkiset palvelut tuo-
tetaan omakustannushintaan. Tuottavuuden mittaaminen on itse asiassa vertaamista.
Tyo6tuntien lisddminen ei paranna tuottavuutta, koska tuottavuus on tuotosmairin ja
panosmiirin vilinen suhde. (www.stat.fi 21.5.2012; Hautakangas & Heikkinen 2008;
Kangasharju 2008.)

Tilastokeskuksen mukaan julkisen sektorin tuottavuuden tilastointi ei arvioi jul-
kisten palveluiden saatavuutta, kohdistumista, tarpeellisuutta tai oikeellisuutta. Tuot-
tavuusindikaattorit eivit kerro suoraan julkisen palvelun onnistumisesta tarpeiden
tyydyttdjand. Tuottavuusluvut osoittavat, miten palvelutuotannon tuotantoprosessi
on kehittynyt vuodesta toiseen. Tuottavuus kohenee tilastoissa vain silloin, jos pal-

veluita pystytddn tuottamaan tehokkaammin kahden tarkasteluhetken vililld. Valtion

31 Abstrahoinnissa erotetaan tutkimuksen kannalta oleellinen tieto (Tuomi & Sarajirvi 2004).

32 Aggregointi on tilastotieteessd pienemmille havaintoyksikéille laskettujen tunnuslukujen yhdisti-
misti tai summaamista.
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tuottavuusohjelman tavoite oli henkilokunnan mairin vihentiminen. Viliton tuot-
tavuuden paraneminen oli ndenniistd, koska pienemmalld henkil6stolld tavoiteltiin
samaa palvelutasoa. Palvelutason muutoksen vaikuttavuutta ei siis ole huomioitu riit-
tavistl tuottavuuskehitysti arvioitaessa. Tuottavuuslaskelmista esitetyssd kritiikissa
on ehdotettu julkisen sektorin tuotosten painottamista arvopainoilla, joissa otetaan
huomioon palvelujen kdyttijien saama hyoty. Usein monet sosiaaliset arvot jitetdin
mittareiden ulkopuolelle, kuten tasa-arvoisuus, saavutettavuus ja tarpeisiin vastaami-
nen (ks. Soininvaara 2009, 18; www.stat.fi 1.6.2012.)

Poliisiorganisaatio on perustettu alun perin yllipitimain jirjestystd ja turvalli-
suutta. Poliisilaissa®3 on mairitelty tarkennettuja lisitehtdvid. Bayleyn (1996, 150-
159) mukaan rikoksia ennalta estivin tyon merkitystd ja tuloksellisuutta ei voida mi-
tata lyhyelld aikavalilld. Bayleyn mukaan lahipoliisity6lld on positiivisempi kaiku kuin
ongelma-suuntautuneella poliisitoiminnalla, koska ldhipoliisitoiminnalla tavoitellaan
selkedsti positiivisemmalla tavalla ennalta estivyyttd. Toisaalta poliisi tarvitsee rikos-
tentorjunnan tehostamiseksi ongelma-suuntautunutta poliisitoimintaa, joka keskittyy
konkreettisiin ongelma-alueisiin ja analyysitoiminnalla havaittuihin uusiin ilmi6ihin.
Lahipoliisifilosofian mukaisen toiminnan tuloksellisuuden mittaaminen on yhti vai-
keaa kuin muunkin ennalta estdvin tyon tulosten mittaaminen. Poliisin tehtdviluon-
teen vuoksi monet tulosmittarit pitid rakentaa tietojohteisesti kansalais- ja vaikutta-
vuusnikokulmasta, eikd organisaation sisiisten, subjektiivisten tavoitteiden mukai-
sesti. Skinnerin (2012) mukaan poliisilaitokset ovat identiteettitavoittelun my6ta me-
nettineet tehokkuutta ja vuorovaikutussuhdetta yhteis6ihin3* (ks. Mantila 1987,
Ahonen & al. 1995; Pandey & Garnett 2006; Martin & Rogers 2008.)

Monialaisen toiminnan osasuoritteiden mittaaminen tuotos-panossuhteella saat-
taa vairistid tyon suuntautuneisuuden ja kokonaistuloksellisuuden arvioinnin. Tuo-
tosmittareita laadittaessa on huomioitava niiden toiminnallinen ohjausvaikutus. Li-
siksi on huomioitava, ettd on paljon tehtivii, joita ei voi mitata suoritteiden luku-
mairilld. Esimerkiksi miten tuloksellisuus mitataan, kun tutkitaan vuoden ajan vain

yhti talousrikosta, josta ei lopulta edes nosteta syytettd. Niiden pitkikestoisten, hi-

33 Poliisilaki 1 §. Poliisin tebtivind on oikeus- ja_ybteiskuntajirjestyksen turvaaminen, yleisen jarjestyksen ja turval-
lisnuden yllapitaminen sekd rikosten ennalta estiminen, selvittiminen ja syytebarkintaan saattaminen.

34 "Suomen ensimmdinen ja ainoa lihidpoliisi on toistaiseksi Vesa Jaubiainen Turusta.” (Keskipohjanmaa

30.8.2018).

"V uoden poliisi tulee Turusta: alnepoliisi V'esa Jaubiainen — ""Poliisi on se sama henkild, jonka nuori kobtaa elimidinsi
eri vaibeissa” (Yle.fi 11.10.2019).
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taasti etenevien tehtivien vaikuttavuutta voidaan mitata lihinnd aikasarjojen perus-
teella. Paikallispoliisin tuotosmittareiden merkittivimmat puutteet ovat valvonnan
avainprosessin sijaissuureiden kiytto, rikostorjunnan avainprosessin kisitteleminen
yhteni kokonaisuutena sekd muita tehtivid kuvaavien tuotosmittarien puute. (SM
22/2008.)

Sisiministerion tilinpadtoskannanotossa (SM 25/2012) todetaan, ettd poliisihal-
linnossa numeerisen mittaamisen sijaan pitdd enemmin kiinnittdd huomiota sanalli-
sen ja laadullisen arvioinnin kehittimiseen. Lisiksi pitdd analysoida poliisipalvelujen
alueellista saatavuutta kokonaisvaltaisesti.>> Tama oli mainittu jo aiemminkin minis-
terién vuoden 2010 tilinpadtoskannanotossa. Asiakirjassa kiinnitettiin huomiota sii-
hen, etta poliisihallituksen omasta toiminnasta ei ole esitetty tarkempia arvioita. Ope-
ratiivisen henkil6ston supistaminen on ndenndistd tuottavuuden parantamista, mistd
syysta tuottavuuden parantamisella on julkisissa palveluissa huono maine. Organi-
saation nakokulmasta henkil6ston vihennys parantaa tuottavuutta, mutta kansalais-
nikékulmasta tuottavuus heikkenee. (Soininvaara 2009, 13-15.)

Toimintoja kehitettdessd tuottavuuden parantamiseksi on huomioitava, etti julki-
set palvelut ja julkiset tehtivit ovat kisitteellisesti eri asia. Tehtdviin maaratyilld toi-
mijoilla on tietty legitimiteettiin perustuva toimimisvelvollisuus, esimerkiksi poliisilla
on velvollisuus yllapitad yleista jirjestystd ja turvallisuutta. Kansalaisilla on perustus-
laillinen oikeus saada julkista tehtdvii toteuttavalta toimijalta tietynlainen suorite, esi-
merkiksi poliisin tehtivind on henkeid tai terveytti uhkaavan tilanteen torjuminen.
(Lumijirvi & Jylhasaari 2000a.)

Harisalon, Aarrevaaran, Stenvallin & Virtasen (2007, 122-123) mukaan julkiset
palvelut ovat sellaisia palveluja, joissa julkinen hallinto kohtaa suoranaisesti kansalai-
sen, esimerkiksi poliisin lupa-asioiden kisittelytilanteessa, kuten passit, ampuma-ase-
luvat jne. Julkisen palvelun yksi tunnusmerkki on se, ettd kansalaiset saavat niitd kiyt-
tdessddn palvelukokemuksia ja joutuvat yleensi maksamaan omakustannushintaisen
palvelumaksun. Poliisille legitimoiduista tehtdvista, kuten halytystehtivit, ei padsaan-
toisesti voida perid suoritemaksua. Tama legitimoitujen tehtivien ja palvelujen rajaus
on huomioitava julkisten palvelujen ja julkisten tehtivien tuottavuuden tarkastelussa.
Julkisten palvelujen vastikkeellisuus ja vastaavasti vastikkeettomuus on erittdin mer-

kityksellinen kysymys. Vastikkeellisuudessa kansalaiset kdyttivit omaa aikaansa tai

35 Laissa (20.11.2009/896) mainitaan, etti Aluehallintovirastojen ja Poliisihallituksen on toimittava yhteistyissi
poliisin palvelujen alueellisen saatavnuden arviointia koskevissa asioissa (HE 148/1996; www.avi.fi).
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taloudellisia resursseja. Vastaavasti vastikkeettomia palveluja kiytettdessd kansalai-
silta ei edellytetd omaa panostusta, esimerkiksi rikosasiat, kotihalytystehtivit ym.3
Lanen (2000, 147-148) mukaan julkisen sektorin ongelmana on, etti se reagoi yk-
sityistd sektoria hitaammin kustannustason muutokseen. Kun tuottavuus nousee
huomattavasti nopeammin yksityisilld kuin julkisilla aloilla, niin julkisten palvelujen
tuotantokustannukset nousevat suhteessa yksityisen sektorin tuotteiden hintatasoon.
Heikko reagointikyky tuo tilloin julkiselle sektorille lihinna budjettitaloudellisia on-
gelmia. Titd kutsutaan Baumolin taudiksi amerikkalaisen kansantaloustieteen profes-
sori William J. Baumolin mukaan. Julkisen organisaation muutosherkkyytta pitaa kas-

vattaa.

2.6 YHTEENVETO TEORIAKESKUSTELUSTA

Tidmin tutkimuksen teoriakeskustelussa on tuotu esille se, ettd organisaation ra-
kennemuutoksiin vaikuttavat hallintoparadigmat ja eri teoriat (kuvio 12). Eri aika-
kausien hallintoparadigmat ovat osaltaan vaikuttaneet sithen, miten keskittiminen ja
hajauttaminen asemoituvat tai heijastuvat kulloiseenkin organisaatiorakenteeseen ja
sen toimintaan. Harisalon (2010, 80) mukaan keskittdiminen ja hajauttaminen marit-
televit ja ohjaavat organisaation rakenteita. Historiallisesti tarkasteltuna muutosten
kdynnistymiseen vaikuttavat vahvimmin juuri globaalit hallintoparadigmat, joilla
nayttdd olevan merkittdva vaikutus hallintorakenteisiin ja hallintoideologian kehityk-
seen. Rakenneuudistuksiin liittyy aiempien aikakausien hallintoideologiset vaikutteet
ja niistd aiheutunut hallintomenetelmien kerrostuneisuus. Nama on tuotu esille hal-
lintoparadigmakeskustelun yhteydessa.

Organisaatiorakenteiden historiallinen kehitys ja toimintojen kerrostuneisuus
asettavat erityisvaatimukset kiytettaville arviointivilineille. Taman tutkimuksen arvi-
ointivilineissd on huomioitu Guban & Lincolnin (1989) esille tuoman neljinnen su-
kupolven arviointitutkimusmenetelman lisiksi Vedungin (2010) neljainnen aallon ar-
viointimenetelma. Rakenneuudistusten nopea sykli asettaa vaatimuksia niille arvioin-
tivilineille, joilla selvitetddn rakenneuudistuksten toimeepanoon liittyvid tekijoita ja
rakennemuutosten vaikuttavuuksia. Laaja-alaisen organisaatiouudistuksen arviointiin

on tassi tutkimuksessa valittu realistinen arviointi (CMO), joka on teoreetikkojen

36 Hammurabin laki(1600ekr): Yhteiskunnan on kotvattava uhrin menetykset, ellei se voi antaa tiittivaa
suojaa rikollista vastaan (Jarva 1970, 4-5).
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Pawsonin ja Tilleyn vuonna 1997 kehittima ohjelmien arviointimetodi. Rakenneoh-
jelman arviointiin valittu CMO-arviointikehd koostuu Context-Mechanism-Out-
come osioista. Rakenneohjelmien arvioinnissa on huomioitava vallitsevat ideologiat,
teoriat ja tavoitteet. CMO-kehi kuvastaa osaltaan monikerroksista hallintorakenteen
olemusta seka siind esiintyvid paradigmoja, teorioita, kontekstia, mekanismeja ja vai-
kutuksia. Pelkistain CMO-kehin avulla tapahtuva arviointi on julkisen sektorin toi-
minnan mittaamiseksi haastavaa. Tamin vuoksi CMO-kehille on lisitty amerikka-
laisten Robert S. Kaplanin ja David P. Nortonin kehittima Balanced Scorecard neli-
kenttimalli (BSC). BSC jirjestelmadin liittyy erilaisia nikékulmia, kuten taloudelli-
suus-, prosessi-, asiakas-, vaikuttavuus- ja oppimisnakékulma. Mittarit eivat ole pelk-
ki yksittdisia tunnuslukuja, vaan linkittyvat ketjuksi ja hierarkkiaksi, joka konkretisoi
vision ja kiytetyn strategian mitattaviksi indikaattoreiksi. BSC-mittariston vahvuu-
tena on, ettd se toimii yhteistoiminnan, kommunikoinnin, informoinnin ja kontrollin
vilineena.

Rakenneuudistuksessa vaikuttavat eri strategia-alueet, kuten henkil6ston aikaan-
saannoskyky, asiakasnakékulma ja sille segmentille annettu palveluiden arvolupaus.
Niihin vaikuttavat muun muassa organisaation sisdiset prosessit ja niiden toimivuus.
Tuloksien kannalta tirkeimpind nakokulmina ovat tuloksellisuus- ja vaikuttavuusna-
kokulma. Siksi rakennemuutoksen arvioinnissa kaytetiin CMO-arviointikehin tu-
eksi BSC tasapainotettua arviointimittaristoa, jossa otetaan huomioon henkiléstén
aikaansaannoskyky, toiminnalliset prosessit, asiakasndkokulma ja vaikuttavuus. Nii-
den arvioinneissa huomioidaan menneisyys, nykyisyys ja tulevaisuus. Aiemmin CMO
rakenneohjelmakehin yhteydessa todettiin, ettd julkisen sektorin organisaation toi-
mintaa ja kehitystd ohjaavat osittain globaalit toimijat, joilta kansallinen poliittinen
taso saa vaikutteensa. Globaalit hallintoparadigmat ovat olleet vaikuttamassa kansal-
lisen tason poliittisten paittijien hallintoideologisiin nikemyksiin, joiden pohjalta on
laadittu ns. kansalliset rakenneohjelmat. Huomionarvoista on, etti uudistusprosessi
el voi kokonaan poistaa aiemmissa hallintojarjestelmissa olleita kulttuureja, kdytin-
t6jd ja prosesseja. Nyholmin & al. (2016, 55-56) mukaan kehitystd ohjaavat useat eri
aikakausien hallintoparadigmat, jolloin uudistuksen luonne muodostuu kerroksit-
taiseksi. Pietildn (1979, 55-57) mukaan tieteen tehtivini on saada selville ne lainmu-
kaisuudet, jotka selittavit todellisuutta ja sen kehitystd. Organisaatiomuutoksen on-
nistuminen ja toimivuus on monen tekijin summa. Tama tekee tutkimuksesta erittdin
mielenkiintoisen ja haastavan. Seuraavassa kuviossa on havaittavissa CMO-kehilla

ohjelmaan vaikuttavat teoriat ja BSC-nelikentin sijoittuminen CMO-kehille.
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Kuvio 11.  PORA IlI ohjelman arviointiin liittyvat teoriat CMO-kehélla. Lis&ksi kehalla on
vaikuttavuuden arviointiin kaytetty Kaplanin & Nortonin (1992) kehittdmaa tasapainotettua
Balanced Scorecard (BSC) tulosmittaristoa.

PORATII B
- . Kontekstiin liittyvat teoriat
/ uudistusta ohjaavat | | ty
teoriat - hallintoparadigmat
Korjattu ohjelmastrategia - rakenneteoriat
- teorioiden tarkastelu - johtamisteoriat . -
- toimintaympaéristén - rakenteellinen funktionalismi
interventioiden analyysi (kulttuuri, normit, tavat, perinteet
ja instituutiot)

Valtio\
vaikuttavuus- ja

Tulosten todentaminen

- toimintaympéristén arviointi
- ohjelmastrategian
tarkastaminen

Mekanismeihin liittyvét teoriat
- johtamisteoriat
- rakenneteoriat
- paatdksentekoteoriat
(Gulick: POSDCORB)

tuloksellisuusohjelma
- rakenteellinen funktionalismi

\20 12-20 15/
(Kulttuuri, normit, tavat, perinteet

l Vahtresnoiina. ' ja instituutiot)

Arviointi

= monimenetelmallinen

aineiston kasittely - "
- kerrostuneisuuden Teorioiden vaikuttavuudet

huomioiminen

Peltosen (2010) mukaan teoreettinen tarkastelu paljastaa sellaisia ominaisuuksia,
joita aiemmat lihestymistavat eivit ole saaneet nakyviin. Niiniluodon (2002, 228)
mukaan tieteellinen realisti pitdd malleja askeleina kohti todellisuutta kuvaavia teori-
oita. Mallin rakentaminen on teoriamuodostuksen esivaihe. Kurt Lewin (1951) on
yksinkertaistanut teorian olemuksen toteamalla, ettei mikiddn ole niin kdytinndllistd
kuin hyvi teoria. Tdma ajatus pitdd sisillidn viisauden, ettd teoria ohjaa kiytintoa eli
miten asiat tulevat toteutumaan tietyilld rakenteilla tietyssd toimintaymparistossa. (ks.

Thomas 2007, 50-54; T6tt6 2004.)
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Kuvio 12. Teorian ja empirian suhde (mukailtu Hirsjarvi & al. 2009).

Deduktio
> Ennusteet,
Ideat Teoriat hypoteesit
[ ) [
. Induktio .
Reaali- Empiria, Empiria,
maailma tosiasiat tosiasiat
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3 POLIISIN RAKENNEOHJELMAT

Tissd luvussa kisitellddn ensin hallintorakenneuudistusten yleisid perusteita ja valtion
rakenneohjelmien siséltod ja tavoitteita. Seuraavaksi tarkastellaan viimeaikaisia raken-
neohjelmia ja viimeisend padteemana PORA III uudistusta.

Hallintorakenneuudistukset tihtadvit hallinnon kehittimiseen, tehostamiseen ja
siten hallintokustannusten vahentimiseen. Kuten aiemmin todettiin, hallinnon ke-
hittimisen taustalla on usein kansainviliset kehitystrendit. Merkittavit rakenneuudis-
tukset harvoin syntyvit julkisen organisaation omasta toimesta, vaan poliittisesta oh-
jauksesta ja yleisen kehitystrendin seurauksena. (Hannus 1994, 99-101; Bourdieu
2015, 107-108.)

Hallintoideologisella kisitejarjestelmilld on pitkit perinteet. Temmes (1994b, 16-
19) toteaa, ettd hallintouudistukset ovat kulloisenkin yhteiskuntakehityksen heijastu-
mia, joita ohjaavat eri aikakausien hallintoideologiset nikemykset. Anttiroikon (1992,
36-37) mukaan ideologioilla on selked yhteys kulloiseenkin yhteiskunnalliseen tilan-
teeseen. Sipposen (2000, 148) mukaan valtionhallinnon tehtidvini on tuottaa poliit-
tisen jirjestelman ohjaamana kansalaisten kulloinkin tarvitsemat suoritteet seka ylla-
pitdd yhteiskunnan muodollisia ja toiminnallisia rakenteita. Juntusen (2010, 189-190)
mukaan hallintoideologiat ovat poliittisten puolueiden kisityksid hallintotoimintojen
jarjestimis- ja toteuttamisperiaatteista. Kuuselan (2007, 17) mukaan julkisen sektorin
ohjausideologiat tarkoittavat hallinnollisen toiminnan periaatteita, joihin liittyy joh-
tamisteoriat ja arviointia koskevat mallit. (ks. Wright 1974, 33; Nyholm, Stenvall, Ai-
raksinen, Pekkola, Haveri, Ursin & Tiithonen 2016.)

Hallintoideologioiden taustalla ovat hallintoparadigmat ja niiden kerrostuneisuus
(PA, NPM, NPG ja DEG). Juntusen (2010, 189-191) mukaan hallintopolitiikka poh-
jautuu hallintoideologiaan, jolla viitataan kussakin ajassa oikeaksi hyviksyttyyn hal-
lintopolititkan sisdltdon, jolla taas perustellaan hallinnon muutos- ja uudistusty6ta.
(ks. Temmes 1994a, 13-19, 23-29, 33; Santalainen & Huttunen 1993; Ritsert & Pekar
2009; Virtanen, Stevall & Rannisto 2015, 89-103; Nyholm & al. 2016, 55-56.)

Temmeksen (1991, 204-207) mukaan rakennemuutosten taustalla ovat linsi-
maissa omaksutut saneerausohjelmat, joilla tavoitellaan parempaa tuotavuutta. Juutin
(2006, 207-210) mukaan organisaation rakenne riippuu ympariston toiminnalle aset-

tamista vaatimuksista. Rakenteessa on huomioitava ympiriston vakausaste. Julkiset
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organisaatiot on perustettu vilineeksi toteuttaa yhteiskunnan asettamat tavoitteet.
Julkisen organisaation strategisen litkkumavaran perusta on saannoksissa kirjattu or-
ganisaation perustehtiviin ja siihen liittyvddn yhteiskunnallisten vastuiden hoitami-
seen. Blaken & Moutonin (1985) mukaan julkishallinnollisen organisaation tavoit-
teena on tuottaa palveluita, jotka eivit tuota voittoa, mutta joiden menot ovat mah-
dollisimman vihiiset. Druckerin (2008, 139-140) mukaan liikeyrityksen ja voittoa ta-
voittelemattoman julkisen organisaation ero on siind, ettd jos liikkeyritys tuhlaa resurs-
sejaan tuottamattomaan toimintaan, se menettid omia rahojaan. Julkinen organisaa-
tio vastaavassa tilanteessa “tuhlaa toisten rahoja”. (ks. Miittd & al. 2000, 27-30.)

Paiministereiden Holkerin, Ahon, Lipposen, Vanhasen, Kataisen ja Sipildn halli-
tusohjelmissa on tuotu esille rakenneohjelmien tirkeys valtiontalouden tasapainotta-
miseksi. Niissa hallitusohjelmissa on vihin eri keinoin tahditty julkisen sektorin toi-
minnan tehostamiseen. Naistd kolmen viimeisen hallitusohjelman tavoitteiden to-
teuttamisen valineiksi laadittiin ensin valtion tuottavuusohjelma sekd myShemmin
valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelma.

Viimeisimmit rakenneuudistukset sisaltdvit rakenneohjelmaolettamuksen, jonka
mukaan organisaation kokoa laajentamalla ja toimintoja keskittdimalld hallinto keve-
nee, toiminnot tehostuvat ja taloudellistuvat. (HE 154/1991; VN 1/2005; HE
72/2006; VN 18/2007; HE 58/2009; HE 15/2013; VN 10/2015; SM 5/2008; SM
34/2012.)

Poliisin hallintorakennemuutokset ovat olleet osaseurausta julkisen sektorin uu-
distuksesta ja talouden tasapainottamisesta. Poliisihallinnossa on tapahtunut nelja
merkittdvaid rakennemuutosta. Ensimmiinen oli valtion paikallishallintouudistuk-
seen liittyvi kihlakuntauudistus vuonna 1996, toisena valtion tuottavuusohjelmaan
kytketty PORA I -vaihe vuonna 2009, kolmantena PORA 1II -vaihe vuonna 2010.
Viimeisend oli vuonna 2014 valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman aikana
toteutettu PORA III -vaihe. Kaikkien niiden poliisiorganisaatiouudistusten taustalla
on siis jokin laajempi kansallinen julkiseen sektoriin kohdistuva rakenneuudistusoh-
jelma, jonka kdynnistymistd on ohjannut globaali hallintoparadigma.

Kihlakuntauudistus oli tihdnastisista merkittavin lihihistorian rakenneuudistus,
jonka tavoitteena oli parantaa valtion paikallishallinnon toimintaedellytyksii, toimin-
nan laatua ja taloudellisuutta. Kihlakuntauudistuksessa eriytettiin poliisi-, syyttdja-,
maistraatti- ja ulosottotoimi kukin omaksi alakohtaiseksi organisaatioksi kihlakun-
nanviraston alaisuuteen. Poliisitoiminta oli tarkoitus jdrjestdd entistd taloudellisem-
malla ja tehokkaammalla tavalla. Lisaksi uudistuksella haluttiin turvata palvelujen riit-

tivi ja tasapuolinen saatavuus maan eri osissa. (HE 154/1991; Stenvall 1999).
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Seuraava hallintorakenneuudistus PORA 1 -vaihe liittyi valtion tuottavuusohjel-
maan. Tuottavuusohjelma perustui hallituksen strategia-asiakitjaan (14/2003) ja ke-
hyspéitokseen (11.3.2005). Niiden asiakirjojen mukaan julkisen sektorin toimintaa
oli tarkoitus tehostaa hallinnonalakohtaisilla tuottavuusohjelmilla. Padministeri Matti
Vanhasen ensimmiinen hallitus kidynnisti valtion tuottavuusohjelman vuonna 2003
strategiaohjelmalla. Aluksi tuottavuusohjelma oli osa normaalia hallinnon kehittimis-
toimintaa (Organization Development, OD) ja siti toteutettiin hankemuodossa tuot-
tavuuden toimenpideohjelmana. Julkiseen keskusteluun tuottavuusohjelma nousi
hallituksen kehyspaitoksen myotd 11.3.2005. Tuottavuutta ja tehokkuutta oli tarkoi-
tus parantaa rakenteita ja toimintatapoja uudistamalla, tietotekniikan tehokkaam-
malla kaytolld ja tehostamalla yleishallinnon toimintoja seki yksityisen palvelusekto-
rin laajemmalla hyviksikéytolld julkisten palveluiden tuottamisessa. Tavoitteena oli
parantaa tuottavuutta pitkilld aikajinteelld ja kidyttid sen tuomia hyotyjd niin, ettd
julkisen sektorin tirkeimmit tehtivit kyetidin hoitamaan jatkossakin tuloksellisesti.
Tuottavuusohjelman ei pitinyt olla sddstéohjelma, vaan hallinnon tehtivien ja toi-
mintojen kehittimisohjelma, jonka avulla piti luoda pelivaraa julkisen talouden uu-
sille lisatarpeille.

Valtion tuottavuusohjelman aikana toteutettiin PORA I -vaiheen rakenneuudis-
tus, jossa paikallispoliisin piirijakoa ja yhteistoiminta-alueita laajennettiin. Tavoit-
teena oli keventii johto-organisaatioita. Niistd vapautuvia resursseja piti siirtdd var-
sinaiseen poliisitoimintaan.?” Rakenteellisten uudistusten tavoitteena oli my6s eri-
koisosaamisen tehostaminen ja partiotoiminnan lisidiminen. PORA I -vaitheen muu-
toksilla tavoiteltiin poliisilaitosten tiydellistd yhteistoimintaa ja resurssien joustavam-
paa kiyttod. (SM 22/2005; HE 72/2006; SM 5/2008.) PORA I -vaiheen tavoitteet
oli selkeisti ilmaistu hallituksen esityksessd. Tavoitteena oli operatiivisen henkil6ston
sailyttiminen, jopa sen lisidminen ja padpaino oli johto- ja esikuntarakenteiden ke-
ventimiselld.?¥ Haraholma (2011) tuo PORA I tutkimuksessaan esille kehittdmiskoh-
teina hallinnon keventdmisen tarpeen ja siten toimintaedellytysten parantamisen (ku-
vio 13).

37 Pyrkimyksend on johto-organisaation keventdminen ja resurssien vapauttaminen varsinaiseen polii-
sitoimintaan (HE 72/2006).

38 Paikallispoliisin rakenneuudistus tulee toteuttaa siten, ettd johtamis- ja hallintorakenteita voidaan
keventii ja siten vapauttaa resursseja poliisin peruspalvelujen turvaamiseen (SM 11/2007).
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Kuvio 13. Poliisihallinnon organisaatiokaavio PORA Il -vaiheessa, josta voidaan todeta
keskushallinnon kaksiportaisuus ja koko hallintorakenteen kolmiportaisuus. Hallinto on
muuttunut yha raskaammaksi. Vuonna 1972 keskushallinnossa oli 29 henkila, kun taas
vuonna 2008 ladninhallituksissa ja SM:n poliisiosastolla oli yhteensa 214 HTV. Vuonna
2012 poliisin keskushallinnossa oli jo 255 HTV:tta. Kasvu on edelleen jatkunut ( vrt. kuvio
41). Henkiloston koko vahvuus poliisisektorilla oli vuonna 2012 yhteenséa 10702 HTV:tta.
(www.poliisi.fi; PolStat v.2012.) 3

-

Sisdministerion poliisiosasto (42 HTV)
Poliisitoimen strateginen ohjaus, poliisihallituksen
tulosohjaus, kehysten valmistelu, lainsdadants,
sisdministerion kansainvaliset asiat

|

POI||5|haII|tus (213 HTV).

suunnl;[_ella hittaa, thtﬂ%jﬂ valvoa poliisitoimintaa ja
sen tukitoirinnot ja'tulosohjaus.

(N

KRP SUPO LP Polamk PTK =

Keskusrikospoliisi : i " L Pol||s|ammatt|f Poliisin el 2

pr— Suojelupoliisi Liikkuva poliisi Kork Fel e e 8893 HTV
2L 682 HTV 21HTY 42 HTV

PORA I uudistusten taustalla oli valtion tuottavuusohjelman lisiksi Vanhasen 11
hallituksen hallitusohjelma, mihin oli kirjattu poliisin hallintorakenneuudistuksen ta-
voitteet®) . Vanhasen II hallitusohjelman mukaisesti sisdasiainministerié (SM) asetti
poliisin hallintorakenteen kehittimishankkeen ajalle 16.11.2007 - 31.12.2009. Sisdasi-
ainministerién 2009-2012 toiminta- ja taloussuunnitelmassa (SM julkaisu 53/2007)
poliisin osalta todettiin, ettd tavoitteena on poliisin peruspalveluiden tasapuolinen
tuottaminen kansalaisille koko maassa asuinpaikasta riippumatta. Tavoitteet piti to-

teuttaa keventimilld hallintorakenteita sekd kehittdmilld toimintoja ja titd kautta

3 Henkil6tybvuosi kuvaa kokoaikaiseksi muutetun henkilén tyépanosta. Organisaation kaikki palkatut
tunnit (sddnnoéllinen tydaika+ylityGtunnit) jaetaan organisaation kokoaikaisten palkansaajien keskimaa-
riisilld palkatuilla tunneilla vuodessa. (Tilastokeskus).

40 Poliisipiirien méddri vihennetddn ja hallintorakenneuudistusta jatketaan siten, ettd se kohdistuu jat-
kossa my0s poliisin ylijohtoon, poliisin lddninjohtoihin, poliisin valtakunnallisiin yksikéihin sekd Hel-
singin poliisilaitokseen. Niin siirretddn voimavaroja hallinnosta palveluihin. Uudistuksen yhteydessi
varmistetaan poliisipalveluiden saatavuus koko maassa. Ruotsinkieliset palvelut turvataan. Lisiksi sel-
vitetddn erotetaanko toisistaan ministerion ohjaus- ja valvontatehtivit seki operatiivisen poliisitoimin-

nan johtaminen. (HE 58/2009.)
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saada operatiiviseen toimintaan tarvittavat lisaresurssit.4! Alueiden kehittdmisestd an-
netun lain (1135/1993) lihtokohtana oli, ettd kansalaisten elinolot ja peruspalvelut
turvataan asuinpaikasta riippumatta.*2 (VN 18/2007; SM tuottavuusohjelma, 2005;
SM 11/2007; HE 15/2013.)

Poliisin tuottavuusohjelman hallintoideologisena tavoitteena oli, ettd muutos ei
vihennd operatiivisten poliisien méddrid, vaan pdinvastoin operatiivisia toimijoita piti
jatkossa lisata.#3 Uudistuksen piti vihentda hallinnollisten avustajien ja yleisjohdon
mairdd. Uudistuksen tavoitteena oli organisaation madaltaminen ja ndin paallekkiis-
ten toimintojen minimoiminen. (SM 41/2005.)

PORA T uudistuksen tavoitteina oli erikoisosaamisen tehostaminen, poliisialuei-
den laajentaminen ja partiotoiminnan lisidminen siten, ettd kullakin alueella saavu-
tettaisiin vahintdin kahden poliisipartion vihimmaistavoite. Sisdasianhallinnonala oli
tietyiltd osin sidottu valtioneuvoston periaatepiitokseen 23.9.2004 sisdisen turvalli-
suuden ohjelmalla, joka mairitti vuoden 2005 turvallisuuden tason (SM 44/2004).
Toiminnan tasoa ohjasi lisdksi valtioneuvoston periaatepditos (27.11.2003) yhteis-
kunnan elintirkeiden toimintojen turvaamisesta, jossa mairiteltiin padtehtavit, jotka
valttimittd on hoidettava kaikissa tilanteissa yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen
turvaamiseksi. Lisiksi valtioneuvoston 24.9.2004 antamassa turvallisuus- ja puolus-
tuspoliittisessa selonteossa oli painopistealueeksi nostettu sisdisen turvallisuuden ke-
hittiminen.

Poliisihallintoa koskevassa tuottavuusohjelmassa mdariteltiin, ettd valtakuntaan
muodostetaan enintain 40 poliisilaitosta. Niitd muodostettiin kuitenkin vain 24. Sa-
malla oli tavoitteena siirtya kolmiportaisesta hallinto-organisaatiosta kaksiportaiseen
matalampaan ja joustavampaan organisaatioon. Operatiivisissa tehtivissd toimivat
poliisimiehet jatettiin Sisdministerion tuottavuusohjelmassa vihentdmistarkastelun

ulkopuolelle.

41 7°Sidstot kohdennetaan hallinto- ja tukitoimintoihin. Keskeisid kohteita ovat tukitoimintojen ty6aika,
toimitilat ja materiaalikustannukset. Sddstot eivit kohdistu operatiivisiin toimintoihin eivitka titen vai-
kuta palvelujen tasoon. Periaatteen toteutumista tullaan seuraamaan valtion talousarvioon sisiltyvilld

tulostavoitteilla.” (HE 15/2013 kohta 3.1.)

42 Poliisin hallintorakenneuudistuksen tavoitteena on: 1. asiakaspalvelun nikékulmasta poliisin perus-
palveluiden tuottaminen kansalaisille yhdenvertaisena koko maassa asuinpaikasta riippumatta, 2. tuot-
tavuus- ja tuloksellisuusnikékulmasta asetettujen tuottavuustavoitteiden toteuttaminen hallintoraken-
teita keventdmalld sekd toimintaprosesseja kehittdmalli ja titd kautta operatiiviseen toimintaan tarvit-
tavien resurssien turvaaminen. (SM 5/2008.)

43 ”Paikallispoliisin piirijakoa ja yhteistoiminta-alueita uudistetaan siten, ettd johto-organisaatiota ke-
vennetdin ja niin vapautuvia resursseja suunnataan varsinaiseen poliisitoimintaan.” SM:n hallinnon-
alan tuottavuusohjelma 8.12.2005.
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Ruotsissa vuosina 1998 ja 2015 tapahtuneiden organisaatiouudistusten lihtokoh-
dat olivat samansuuntaiset kuin Suomen vuosien 2009 ja 2016 PORA uudistuksissa
eli asiakasnidkokulman huomioiminen. Lisiksi uudistuksella haluttiin kenttity6hon
lisdd viked. (Poliisilehti 2002/5; SM tuottavuusohjelma 2005; SM 086:00/2007; HE
58/2009; SM 34/2012; SM 6/2013; Polisen faktablad 2016.)

Sisaministerion tuottavuusohjelman mukaan juopuneiden siilytys oli tarkoitus
siirtdd kunnille ja 16ytétavaroiden kasittely yksityissektorille. Poliisin budjetin niuk-
kuudesta johtuen poliisin maksullisten palveluiden laajentamista piti tarkastella. Po-
liisin maksullisten palveluiden laajentamisen tarkoituksena oli tuoda lisivaroja polii-
sihallintoon ja toisaalta maksullisuuden avulla oli tavoitteena vihentdd “tarpeetto-
mien” palveluiden kysyntda. Tuottavuusohjelman mukaan l6ytotavaroiden kisittelyn
helpottamiseksi piti rakentaa tietojirjestelmd. Omaisuus oli tarkoitus huutokaupata
kolmen kuukauden jilkeen internetissi ns. nettihuutokaupassa. Todettakoon, ettid
kyseiset esineet myyddin edelleen useimmilla poliisiasemilla perinteistd huutokaup-
pamenetelmai kiyttien. (ks. Ksml 17.5.2017; Ksml 4.4.2018.)

Poliisin ajoneuvoasemien langattomalla tiedonsiirrolla oli tavoitteena jo vuonna
2011 sdastda kymmenid henkil6tyovuosia. Toimenpiteelld piti valttdid muun muassa
sakkojen kirjoittaminen kahteen kertaan. Jarjestelmad saatiin toimimaan kesikuussa
2015. (SM 53/2007.)

Kihlakuntarakenteen jilkeisessa PORA I#* organisaatiojirjestelmassi paikallispo-
liisi koostui 24 poliisilaitoksesta, joilla palveluverkko kisitti padpoliisiaseman, poliisi-
asemia, poliisin palvelupisteitd sekd yhteispalvelupisteitd. Poliisin lupapalveluista vas-
tasi paikallispoliisi. Lupapalveluita oli tarjolla noin 280 poliisilaitoksen toimipisteessa
ja yli 50 yhteispalvelupisteessd ympiri maata. Poliisin koko henkil6ston méiri oli
noin 10900 henkil64, joista erilaisissa poliisiviroissa oli noin 7800 henkil6d. Suomessa
oli yksi poliisi 681 kansalaista kohti. (www.poliisi.fi 20.1.2012; PolStat 2012.)

Uudessa PORA I -vaiheen organisaatiossa siilyivit poliisin varsinaiset ydintoi-
minnot, kuten lupapalvelut, yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden yllapitiminen, ri-
kosten ennalta estiminen ja litkenneturvallisuuden edistiminen. Organisaatiomuu-
toksessa toiminnot jaettiin jokaisella poliisilaitoksella aiempaa kapea-alaisempaan lin-

jaorganisaatioon. (www.poliisi.fi 20.1.2012.)

4 Tavoitteena on tehostaa poliisitoimen voimavarojen kdyttdd sekd turvata poliisipalvelujen saata-
vuutta ja laatua. Tavoitteen saavuttamisen keinoksi ehdotetaan, ettd poliisiyksikdiden yhteistoimintaa
lisitddn entisestddn ja ettd tarvittaessa paikallispoliisin toiminta jirjestettdisiin suurempina, useamman
kihlakunnan kisittivini aluekokonaisuuksina.(HE 72/2006.)
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PORA I -vaiheessa muodostettiin maakunnalliset poliisilaitokset. Tama oli luon-
teva ja yhteistoiminnan kannalta jirkevi toiminta-alue, koska syyttajavirastot, hita-
keskukset ja pelastuslaitokset toimivat maakunnallisesti.

Vanhojen kaupunkien suuret poliisilaitokset oli jaettu tyypillisesti johto- ja esikun-
taosastoon, lupahallinto-osastoon, rikososastoon ja jirjestyspoliisiosastoon. Tama
ns. vanhojen kaupunkien linjaorganisaatiokulttuuriin perustuva toimintorakenne
keskitettyine paitoksentekoformaatteineen siirrettiin PORA I uudistuksen myoti
vuonna 2009 kaikille pienimmillekin poliisiasemille.#> Tilld toimenpiteelld jaykka,
keskitetty byrokraattinen linjaorganisaatiotoimintamalli otettiin kidytt6on ensimmii-
sen kerran poliisihistorian aikana lipi koko organisaation ulottuen poliisiylijiohdosta
kaikille pienimmillekin poliisiasemille. (SM 086:00/2007.)

Poliisihallinnon tavoitteina olivat PORA I -vaitheessa SM:n poliisiosastolta lihte-
vit dynaamiset tulosohjausketjut, jotka toimivat ohjaukseltaan ja vastuiltaan selkedsti
porras portaalta aina alimmalle tasolle asti. Tulosohjausketju paattyi kuitenkin raken-
teellisesti poliisilaitosten ylimpain johtoon, minké vuoksi toiminnallinen tehokkuus
ei voinut parhaalla mahdollisella tavalla endd toteutua. Se oli merkittiva paluuaskel
kohti keskitettyd kameraalista kulttuuria, jossa toimintayksikkétasolla, saati sitten
suorittajatasolla, ei tarvitse valittad tuloksista ja kustannuksista. Paikallinen toimivalta
ja vastuu poistettiin lukuun ottamatta toimenkuvaan liittyvdd toimivaltaa ja vastuuta.
(SM 11/2007; Meklin 2002a, 12.)

Tulosohjauksellisesti vastuut keskitettiin PORA 1 -vaiheessa* . Tama poikkesi
alemmasta divisioonarakenteen vastuumallista. PORA 1 -vaiheen tyGsuunnitel-
massa*’ oli tavoitteena kevyet johtorakenteet, mutta tavoite ei toteutunut, vaan suun-
nitelmista poiketen PORA I -vaiheessa rakennettiin raskaat, keskitetyt linjarakenteet,
koska entisille poliisipallikéille piti muodostaa aiempaa tehtivid vastaavan tasoiset
tehtavit. Harvey-Jones (1991, 55-56) toteaa, ettd suurten organisaatioiden ominais-
piirre on toimintojen keskittiminen. Tdtd hian nimittdd lisidntyvin autoritaarisuuden
ja lisddntyvin keskittimisen vaiheeksi. Keskitetty rakenne vaatii paljon asiantunti-

joita, joiden mairillinen kasvu on yksi merkittivd ongelma. Keskitetty jirjestelma

45 Kriittinen organisaatioteoria perustuu ajatukseen, ettd organisaatioihin ja niiden toimintaan vaikut-
tavat historiallisesti ja sosiaalisesti rakentuneet valtasuhteet, jotka asettavat ihmiset eriarvoiseen ase-
maan. Kriittiseen organisaatioteoriaan liittyy vallankdyttdd, jossa johtajat pyrkivit kddntdimdin muut
ryhmit omien intressiensi toteuttajiksi. (Peltonen 2010.)

46 "Piipoliisiasemille tai poliisiasemille ei lnoda erillistd alueellista toimivaltaa tai vastunta” (Pora I -vaiheen ty6-
suunnitelma 2008).

47 "Poliisilaitosten jobtorakenteiden sunnnittelussa tulee olla tavoitteena kevyet jobtorakenteet, eftd jobtotason viroista
saadaan lddnitasolla tuottavnussadstoja. Jobtorakenteet on muodostettava siten, ettd poliisilaitoksiin ei synny resurs-
seista kilpailevia | toiminnoiltaan eriytyvid linjajobtoja”. (PORA 1 -vaiheen tyGsuunnitelma 2008.)
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sotii rakenteellista keveytti ja alueellista tulosvastuuta vastaan. (Poliisiin henkil6sto-
barometrit 2008, 2010, 2012, 2015; Mansikka-aho 2012.)

PORA II -vaiheessa hallintorakenteen uudistusta jatkettiin siten, ettd se kohdistui
my0s poliisin ylijohtoon, poliisin lidninjohtoihin, poliisin valtakunnallisiin yksikéihin
sekd Helsingin poliisilaitokseen. Talli muutoksella tavoiteltiin voimavarojen siirtd-
mistd hallinnosta palveluihin ja siten piti varmistaa poliisipalvelujen saatavuus koko
maassa. (HE 58/2009.) PORA II -vaiheen tavoitteena oli erityisesti hallinnon keven-
timinen. Vuonna 2008 poliisin ylijohdossa ja poliisin lianinjohdoissa tyéskenteli yh-
teensd 218 henkil6d, joista poliisin ylijohdossa 138 henkil6d ja poliisin lddninjoh-
doissa 80 henkil6d. Rakenneuudistuksella tavoiteltiin ylimenokauden jilkeen yh-
teensd noin 40 henkilétyévuoden vihennystd keskushallinnossa. Suojelupoliisin ja
Keskusrikospoliisin osalta tavoitteena oli laajempi yhteisty6. Litkkuvan poliisin teh-
tavikuvassa painottui yhteistyo paikallispoliisin kanssa. Litkkuvan poliisin organisaa-
tion tuli olla koko maan kattava. Liikkuvan poliisin yksikoistd piti muodostaa riitta-
vin suuria yksikoitd lukuun ottamatta harva-alueita, joissa poliisipalveluiden turvaa-
miseksi piti perustaa pienempii yksikoitd. (HE 58/2009.)

PORA 1I -vaiheen (2010) rakenneuudistuksessa uudistettiin poliisin keskus- ja
aluehallinnon hallintorakenteet ja luotiin poliisin keskushallintoon kaksiportainen
ohjaus- ja johtamismalli. Uudistuksen yhteydessi erotettiin ministeriGtason ohjaus-
ja valvontatehtivit poliisin toiminnallisesta johtamisesta ja perustettiin uusi poliisin
keskushallintoviranomainen, Poliisihallitus. Poliisihallituksen perustamisen myoti
viliportaan hallinto eli lidninhallitusten poliisiosastot lakkautettiin ja samanaikaisesti
SM:n poliisiosastolta vihennettiin 12 virkaa. SM:n poliisiosaston virkamaird oli
1.1.2010 yhteensi 30 virkaa. Vuonna 2011 sisaministeri Holmlundin tekemélld paa-
tokselld poliisiosaston henkilostomaarai lisattiin heti PORA II uudistuksen jilkeen
12 viralla eli palautettiin aiemmalle 42 viran tasolle. (ks. HE 58/2009.)

PORA T ja II tavoitteiden saavuttamisessa oli havaittavissa ongelmia, hallintoku-
lut kasvoivat ja turvallisuuspalvelut vietiin kansalaisilta entistd etidmmille. PORA III
ohjelmalla oli tarkoitus korjata syntyneitd ongelmia. (ks. Mansikka-aho 2012, 91.)
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POLIISIN HALLINTORAKENNEUUDISTUKSEN PORA I
KONTEKSTI

3.1

Tdssd luvussa tuodaan esille PORA III rakenneuudistuksen hallintoideologinen pe-
rusta, joka pohjautuu poliittiselle ohjaukselle. Tdmin tutkimusajankohdan hallin-
toideologiset nikemykset pohjautuvat paaministereiden Kataisen ja Sipilin hallitus-
ohjelma-asiakirjoihin, hallitusten esityksiin, virallisiin asiakirjoihin ja rakenneuudis-
tusohjelma-asiakirjoihin. Tutkimuksessa pddpaino on valtion vaikuttavuus- ja tulok-
sellisuusohjelman hallintoideologiselta pohjalta laaditussa PORA III uudistuksessa ja

sen tavoitteissa. (Kuvio 10, 12, 14).

Kuvio 14. Hallintoparadigman ja poliittisen linjauksen tuotoksena syntynyt hallintoideologian
mukainen valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman rakennemuutokseen tahtaava
ohjelmastrategia, joka kaynnisti kehysriihessa 2012 PORA IIl ohjelmapoliittisen
uudistuksen (mukailtu Anttila 2007).

Korjattu ohjelmastrategia;
-teorioiden tarkastelu
-ohjelmastrategian

arviointi jJa muutos
-toimintaympariston arviointi ja
muutos

-toimintaympariston
interventioiden analyysi

—

PORAII

hallintoideologia

Taustalla:
-rakenneohjelmat
-hallintoparadigmat

T

Tulosten todentaminen;
-BSC —mittaristolla;
-aikaansaannoskyky
-prosessindkokulma
-asiakasnakokulma
-taloudellisuus- /
vaikuttavuusnakokulma

Valtion

vaikuttavuus- ja
tuloksellisuusohjelma
2012-2015

PORA lll kontekstin mukainen
ohjelmastrategia;

-tasapuoliset peruspalvelut
asuinpaikasta riippumatta
-hallintorakenteiden keventaminen
-operatiivisten resurssien turvaaminen
-johtamisjarjestelman selkeyttaminen
-tuloksellisuuden kohentaminen
-organisaation madaltaminen
-alkaansaannoskyvyn parantaminen
-johtamisen kehittaminen
-keskushallinnon uudistaminen
-ICT hankkeet, digitaalisuus
(mitd, miten, miksi, kenelle, ketka)

l

Arvicintitulokset;
-knittinen tarkastelu,
-abduktiivinen paattely

Arviointi;

—monimenetelmallinen
aineiston kasittely
-kerrostuneisuuden

huomioiminen

Mekanismien kehittaminen
muutoksen turvaamiseksi;
-hallintoprosessien keventaminen
-organisaation madaltaminen
-osaavampi henkilosto
-tydprosessien uudistaminen
-operatiivisten resurssien vahvistaminen
-johtamisen uudistaminen
-keskushallinnon keventaminen
(ketka, miten, missa olosuhteissa)

i
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Ohjelman toteuttaminen;
- virkamiestyona
-valituilla strategioilla
-ydintoimintoanalyysi
-kéytetyt mekanismit
-interventioiden huomioiminen
(ketka, miten, missa olosuhteissa)




3.1.1 PORAIII UUDISTUS HALLINTOIDEOLOGISENA KONTEKSTINA

Tissa kontekstiosuudessa tuodaan esille PORA III uudistuksen lihtokohdat, sisiltd
ja toimintaympiristd. PORA III -vaiheen uudistusta perusteltiin johto- ja hallintora-
kenteiden keventimiselld, jotta operatiivisen poliisitoiminnan taso voidaan sailyttda.
Uudistukselle asetettiin selked ehto. Poliisin oli etsittdva hallinnosta ja rakenteista
noin 30 miljoonan sddstot, joka puolestaan mahdollistaa poliisille jatkossa 30 miljoo-
nan lisdrahoituksen operatiiviseen toimintaan. (ks. HE 15/2013 kohta 3.1 ja 3.4).

Tdma poliisin viimeisin hallintorakenneuudistus PORA I1II kdynnistyi valtion vai-
kuttavuus-  ja  tuloksellisuusohjelman  (VATU) my6ti vuonna  2012.
(VM099:00/2011). Hallinnonalakohtaiset vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmat
muodostivat ohjelman ytimen. Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman pai-
runko koostui kolmesta osa-alueesta. Ensimmadisend on inhimillisen padoman kehit-
timinen, joka sisiltid osaamisen kehittimisen ja uudistumisen, innostavan johtami-
sen ja esimiestyon kehittimisen sekd henkisen, fyysisen, sosiaalisen ja eettisen tyoky-
vyn vahvistamisen. Toisena on hallinnollisen taakan vihentiminen, joka koostuu yh-
teisistd, sisiisistd ja poikkihallinnollisista toiminnoista. Kolmantena on sihkdisen asi-
oinnin ja tietovarantojen seki sihkdéisen hallinnoinnin tukipalvelujen kehittiminen.
Nimi osa-alueet liittyvit BSC nelikenttdmallin henkiloston Aikaansaannoskykyyn.
(ks. Kaplan & Norton 1996, 8-18; Kaplan & Norton 2004, 58-73; Kaplan & Norton
2007, 130-132.)

VATU:n tavoitteina olivat muun muassa valtionhallinnon roolin ja tehtivien kir-
kastaminen, rakenteellisten uudistusmahdollisuuksien esiin nostaminen seki uusien
toimintatapojen ottaminen kiytt66n. VATU:n mukaan tuloksellisuus koostuu vai-
kuttavuudesta, palvelukyvysti, aikaansaannoskyvysti seki tuottavuudesta ja taloudel-
lisuudesta.

Poliisin omassa hallintokohtaisessa VATU ohjelmassa tavoiteltiin parempaa tur-
vallisuuden, tuottavuuden ja taloudellisuuden tasoa. Tavoitteena oli huolehtia poliisin
toimintakyvystd seki sdilyttdd hyvina yleinen turvallisuuden taso, hilytyspalveluiden
saatavuus ja kansalaisten luottamus poliisin toimintakykyyn. Tavoite oli my6s eh-
kaistd, paljastaa ja selvittdd rikoksia korkealla tasolla. Suunnitelma oli turvata poliisin
paikallinen nikyvyys ja alueellinen tuntemus seki edistad selkeilld tehtivi- ja vastuu-
jaolla henkil6stén tyShyvinvointia. Poliisin VATU ohjelmaan sisiltyi osaksi virka-
miestyona toteutettu PORA III rakenneohjelma. Valtion vaikuttavuus- ja tulokselli-
suusohjelman (VATU) aika, samoin kuin PORA III -vaihe kisittivit kaksi eri halli-
tusohjelmaa, padministereiden Kataisen ja Sipildn ohjelmat (VM099:00/2011).
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Kataisen hallitusohjelmassa todetaan, ettd hyvi turvallisuustilanne ja vahva tur-
vallisuuden tunne ovat tirked osa ihmisten hyvinvointia. Lisdksi ne ovat kansallisesti
tarkeita kilpailutekij6itd. Hallitusohjelman yksi tavoite oli turvata poliisipalvelut koko
maassa. Hallitusohjelman tavoitteena oli vakiinnuttaa poliisien maird vihintaian 7700
HTV:n tasolle koko vaalikaudeksi. Hallitusohjelman tavoitteena oli parantaa harvaan
asuttujen alueiden turvallisuutta tehostamalla viranomaisyhteisty6td ja ottamalla pi-
lottiprojektien parhaat kidytinnot kayttoon koko maassa. Poliisin toimintaa piti te-
hostaa ottamalla kidytt66n uusi VITJA toiminnanohjausjirjestelma, joka olisi ollut
yhteensopiva muiden turvallisuusviranomaisten ja oikeushallinnon tietojérjestelmien
kanssa. (VNK 22.6.2011; Kataisen HO 22.6.2011; HE 15/2013 kohta 1.3.; Sipilin
HO 29.5.2015.)

Paiministeri Kataisen hallitusohjelman aikana suunniteltiin ja kdynnistettiin vir-
kamiestyond PORA III hallintorakenneuudistus, jonka tavoitteena oli vahvistaa po-
liisiyksik6iden toimintakykya niiden mairdd vihentimalld 24:stid 11:een seka arvioi-
malla uudelleen niiden tehtivikenttid. Uudistuksen tavoitteena oli poliisin toiminnan
tehokkuuden lisidminen ja organisaation yksinkertaistaminen. PORA III hankkeessa
tavoiteltiin merkittavid, noin 25-30 miljoonan euron vuositason kustannussiistojd,
erityisesti johtorakenteista, hallinto- ja tukitoiminnoista sekd toimitiloista. Poliisin
kaikissa neljassd hallintorakenneuudistuksessa on ollut tavoitteena hallinnon keven-
timinen ja poliisipalveluiden turvaaminen yhdenvertaisena koko maassa.*® (ks. HE
15/2013 kohta 3.1 ja 3.4).

Sipilin (HO 29.5.2015) hallitusohjelman taustalla oli DEG hallintoparadigma.
Hallitusohjelman tavoitteena oli parantaa sisdisen turvallisuuden ja oikeudenhoidon
palvelutasoa digitalisaation ja uusien teknologioiden avulla. Ohjelman mukaan uu-
distukset tehdddn asiakaslihtoisesti ja alueellista yhdenvertaisuutta edistden. Kiireet-
tomit asiointipalvelut tarjotaan ensisijaisesti digitaalisesti. Niin laajennetaan mahdol-
lisuuksia ajasta ja paikasta riippumattomaan asiointiin viranomaisten kanssa. Katta-
vaa toimipisteverkostoa tiydennetiin myos edistaimailld viranomaisten yhteispalvelu-
pisteiden perustamista esimerkiksi kuntien kanssa. Hititilanteissa avun saaminen no-
peasti edellyttid hitikeskuksen tehokkaan toiminnan lisiksi turvallisuustoiminnan
painopisteen siirtamistd edelleen kiinteistd toimipisteista lilkkuviin yksikéihin, Halli-
tus huolehtii siitd, ettd sisdisen turvallisuuden ja oikeudenhoidon palvelut sekd viran-

omaisten toimintakyky turvataan koko maassa. Tdmin tavoitteen toteuttamiseksi

48 Laki poliisin hallinnosta 4§. Poliisihallituksen tehtivini on sisdministerion ohjauksen mukaisesti
vastata poliisin tehtéiviin liittyvien kansalaisten palvelujen tasapuolisesta saatavuudesta ja laadusta maan
eti osissa.
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hallitus pitda huolta poliisin operatiivisesta toimintakyvysti ja kiireellisten halytyspal-
veluiden saatavuudesta koko maassa. (ks. HE 15/2013 kohta 3.1 ja 3.4; VNK
10/2015; Sipildin HO 29.5.2015; SM 8/2016.)

Keviin 2012 kehysriihessa kdynnistettiin viimeisin poliisin hallintorakenneuudis-
tus PORA III ja silloin raitaléitiin ohjelman kokonaisratkaisu poliisin parempaan
talouden hallintaan. Ratkaisu perustui kolmeen vilineeseen: mairirahan tasokoro-
tukseen, hallintorakenteen uudistukseen eli PORA III hankkeeseen ja toiminnan te-
hostamiseen, jolla piti kompensoida operatiivisen henkiloston vihennys. Kehysrii-
hessa mairiteltiin poliisin hallintorakenneuudistuksen PORA III tavoitteeksi merkit-
tavid, noin 25-35 miljoonan euron vuositason kustannussaistojd, erityisesti johtora-
kenteista, hallinto- ja tukitoiminnoista seki toimitiloista vuoteen 2016 mennessa.
PORA IILn tavoitteena oli, ettd poliisin toiminnalliset tulokset pysyvit vuosien 2009-
2011 keskimairiiselld tasolla. Ohjelman tavoitteena oli kehittdd yhdenmukaisia tyo-
vilineitd ja menettelytapoja, joiden avulla eri hallinnonalat voivat analysoida ja prio-
risoida tehtivid, uudistaa prosesseja ja karsia toimintoja. (SM 34/2012; Kehystiihi
23.2.2012; kuvio 20.)

Kehysriihen asiakirjojen mukaan poliisin rahoitusta uhkasi vuonna 2016 70 mil-
joonan alijgdma, jollei rakenneuudistusta kidynnistetd. Kehysrithessd vuonna 2012
asetettiin poliisin lisarahoitukselle ehto noin 28 miljoonan euron sisdisestd sdastOsta
ja ndiden sdastojen uudelleen kohdentamisesta operatiiviseen toimintaan. Taman eh-
don tiyttyessi poliisille luvattiin vuoden 2012 kehyspiitoksessa madrarahoihin taso-
korotukset talouden tasapainottamiseksi ja toimintakyvyn varmistamiseksi. Lisdys
kehyspaitoksessi olisi 12 miljoonaa euroa vuodelle 2013, 23,1 miljoonaa euroa vuo-
delle 2014 seki 30,1 miljoonaa euroa vuosille 2015 ja 2016. Kehyspidatoksessa edel-
lytettiin poliisin toteuttavan osana taloutensa tasapainottamista sellaiset siséiset toi-
menpiteet, jotka merkitsevit menotason alentumista vuonna 2016 yhteensd 25-35

miljoonalla eurolla.

Taulukko 5.  Rahoitusvajeen korjausohjelma (SM 34/2012).

%% m|%j.euroa Ennustetun rahoitusvajeen korjaus:

30 milj. Viline 1: Mééararahan tasokorotus

25-30 milj. Viline 2: Hallintorakenteen uudistus, PORA 111

10-15 milj. [valine 3: Toiminnan tehostaminen, VITJA
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Kokonaisuudessa PORA III hankkeella tavoiteltiin 25-30 miljoonan euron siis-
tojd poliisin johto-, hallinto- ja tukitoiminnoista. Kokonaishankkeen tarkoituksena
oli korjata poliisin kustannusrakennetta siten, ettd operatiivisen toiminnan osuus voi-
mavarojen kohdentamisessa kasvaa. Niilld saastoilld sekd kehyspaitoksen lisarahoi-
tuksella oli tarkoitus vilttid mittavat operatiivisen toiminnan leikkaukset. PORA 111
uudistuksessa tavoitteena oli, etteivit sdastot kohdistu operatiivisiin toimintoihin ei-
vitka titen vaikuta palvelujen tasoon. Lisdksi uudistuksen tavoitteena oli turvata po-
liisitoiminnan resurssit harvaan asutuilla alueilla. (SM 6/2013; HE 15/2013).

Hallituksen esityksessid henkilGresurssien strateginen litkkumavara oli sidstéjen
osalta mairitelty koskemaan hallintoa. Operatiivisen toiminnan osalta tita liikkuma-
rajaa oli rajattu siten, ettd operatiivisen toiminnan taso sailytetiain. PORA III asiakir-
joissa oli poliisihallinnon virkamiesten mairittimit organisaatiokohtaiset sidstota-
voitteet. (SM 34/2012; HE 15/2013; taulukko 38.)

Hallitus paatti kehysriihessain 22.3.2012, ettd poliisin toimintamenojen kasvua on
hillittivda. PORA T ja II -vaiheet katsottiin epdonnistuneeksi erityisesti talouden
osalta. Hallinnon kasvua kritisoitiin voimakkaasti. (HS 29.3.2012.) Kehysriihessi po-
liisille itselle annettiin mahdollisuus laatia ohjelma sisdisistd sadstoistd. Tavoitteet ja
keinot olivat uudessa PORA III hallintorakenneuudistuksessa samansuuntaiset kuin
PORA T'ja II -vaiheissa. Poliittisen ohjauksen seurauksena poliisihallinto laati PORA
IIT organisaatiouudistusohjelman, jonka hallitus hyviksyi. PORA III pohjautui uu-
teen valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmaan. PORA III uudistuksen perus-
teeksi maariteltiin selkeidsti taloudellinen nakékulma. Uudistuksella tavoiteltiin talou-
den tasapainottamista hallintoa keventimalld ja alueellista toiminta-aluetta kasvatta-
malla. PORA III uudistuksella luotiin poliisille uudenlainen toiminta-alusta. Uudis-
tusprosessi oli hanke, jossa miiriteltiin menetelmit, tavoitteet ja aikataulu. Muutok-
sella haluttiin sdilyttdd operatiivisen toiminnan taso ja siten huolehtia sisdisesta tur-
vallisuudesta. (ks. SM 34/2012; HE 15/2013; Maaseudun Tulevaisuus 12.01.2011.)

"On syntynyt itseddan ruokkiva jarjestelma. Y limpddin poliisiballintoon on lnotu keinotekoisesti
tyipaikat noin 80 henkilille, vaikka heiddt olisi voitu siirtid operatiivisiin tebtiviin"', Rajamaki
sanoo (HS 29.3.2012).

Poliisin hallintorakennenudistuksen kolmannen vaiheen tavoitteena on turvata poliisitoininnan
nykyinen hyvd taso. Kobdentamalla sidstot jobto-, hallinto- ja tukitoimintoihin voidaan turvata
kenttatyon resursseja. Sddstotoimet kobdistuisivat hallinto- ja_johtorakenteisiin, ei operatiiviseen

tyibin. (HE 15/2013.)

PORA 1II -hankfkeen tavoitteena on undelleen kobdentaa noin 28 miljoonaa euroa hallinnosta ja
rakenteista poliisin operatiiviseen toimintaan ja yllapitad mahdollisimman korkea operatiivisen
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poliisitoiminnan taso huomioiden talouden realiteetit ja kustannusten nousupaineet (SM:n selvitys
Eduskunnalle 19.12.2014 / SM022:00/2012).

"Undistuksen tavoitteena on operatiivisen toiminnan tason sdilyttaminen nykyisella tasolla eikd
sdastgja olla kobdistamassa operatiiviseen poliisitoimintaan” (Sisaministeri Risinen KK

1022/2013 vp).

Hallituksen esityksessd (HE 15/2013) mainitaan, ettd poliisin rakenneuudistuk-
seen liittyvin kokonaishankkeen tarkoituksena oli korjata poliisin kustannusraken-
netta siten, ettd operatiivisen toiminnan osuus voimavarojen kohdentamisessa kas-
vaa. PORA III uudistuksen tavoitteena oli edellisten uudistusten tapaan keventid
hallintoa siten, ettd kasvatetaan organisaatiokokoa ja lakkautetaan Liikkuva poliisi.
Tavoitteena oli niin turvata paikallispoliisin operatiivisen poliisitoiminnan taso jaka-
malla Liikkuvan poliisin henkil6st6 yhdelletoista eri poliisilaitokselle. Uudistuksessa
luvattiin Liikkuvan poliisin lakkautuksella parantaa tai vihintidnkin sailyttda litken-
teen valvonnan taso ja sddstid paivirahakuluja hajauttamalla Liikkuvan poliisin hen-
kilost6 pienemmille poliisiasemille, jolloin siirtymétarvetta ei endd ole. PORA III uu-
distuksessa Liikkuvan poliisin yhden johdon alla olevasta yksikostd muodostettiin
paikallisten poliisilaitoksien litkennepoliisiyksikot, jotka toimivat PORA III -organi-
saatiossa yhdentoista eri poliisipaillikon alaisuudessa. (SM 34/2012; HE 15/2013
kohta 3.1).

"Samalla kéynnistetian poliisihallinnon rakenneuudistus, jonka tavoitteena on yksinkertaistaa
organisaatiota, keventdd hallintoa ja vahvistaa panostusta kenttd- ja rikostutkintatebtaviim. Mi-
tddn poliisille kunlnvia tehtivid ei ajeta alas, vaan pdinvastoin tehostetaan, kun yksikkdjen mddri
vihenee. Lisdksi poliisi tasapainottaa talouttaan, mikd edellyttia tietoteknisten hankkeiden to-
teuttamista, sabkoisen asioinnin lisdamistd ja palveluverkkonudistusta, mm. toimipisteiden midd-
rédn karsimista. Ndilld toimenpiteilla: merkittavilld mddrirabalisdykselld, sddstotoimenpiteilld ja
hallinnon keventamiselld pystytain turvaamaan poliisimiesten mddrin sailyminen sekd poliisin
toimintakyky hyvilld tasolla kaikkialla maassa.” (http://www.paivirasanen.fi/ajankoh-
taista, 30.3.2012.)

Sisdministeri Paivi Rasdnen (kd) ei pidd hallituskumppaneiden poliisinudistukseen kohdistamaa
arvostelua oikentettuna. Undistusta valmistellut tyorybmad ebdottaa litkkuvan poliisin lakkantta-
mista, mutta myds poliisiylijohdon vabvuudesta leikataan viidennes, Résanen muistuttaa. "Mieles-

tini siind mennddn jo vahan rajoille. Kylld isolla turvallisunsorganisaatiolla taytyy olla nyds jobto",
Riasanen sanoo (HS 25.8.2012.)

Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmassa sekd PORA III asiakirjoissa ja

poliisin resurssisuunnitelmissa on mainittu PORA III uudistuksen merkittdvimmat
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muutokset. Niitd ovat poliisihallinnon johtamisjirjestelmin uudistaminen, Poliisi-
hallituksen keventdminen, aluehallintovirastojen poliisin vastuualueiden lakkauttami-
nen, uusien poliisilaitosalueiden muodostaminen vihentimailld paikallispoliisin yksi-
koiden madra 24:std 11:een seki Liikkuvan poliisin toimintojen yhdistiminen paikal-
lispoliisiin, Keskusrikospoliisin toimintojen uudistaminen, poliisikoulutuksen uudis-
taminen, palveluverkoston kehittiminen, Poliisin tekniikkakeskuksen tehtéivien siir-
timinen Poliisihallitukseen ja automaattisen liikennevalvonnan tukitoiminnon kes-
kittiminen. PORA III:n tavoitteena oli vihentaa hallinto-, tuki- ja paillikkévirkojen
mairii yhteensi 246 henkilotyévuotta vuoteen 2016 mennessi ja turvata siten polii-
sien médra kenttitoiminnassa.*® Sddstojen piti kohdistua erityisesti johtorakenteisiin,
hallinto- ja tukitoimintoihin sekd toimitilakuluihin. PORA III:n tavoitteena oli siis
operatiivisen toiminnan tason siilyttiminen, jotta poliisin toiminnalliset tulokset py-
syvit vuoden 2012 tasolla.

Rakenneuudistuksessa toteutettavat sddstot oli tarkoitus kohdentaa hallinto- ja tu-
kitoimintoihin, hallinnolliseen johtoon, toimitiloihin, ICT kustannuksiin ja poliisin
ajoneuvokalustoon. Operatiivisen henkiloston vihennystarpeeksi jii viela lisdksi 150-

200 henkilotyévuotta. (SM 34/2012.)

"Polizsijohdon mukaan kyseessd on hallinnon undistus, joka karsii ja selkeyttid rakenteita muttei
heikennd poliisin palvelutasoa. Rikosten selvitysprosentin, toimintavalminden sekd liikenne- ja ka-
tuturvallisunden luvataan pysyvin nykytasolla. Joidenkin palvelupisteiden lakkanttamisesta pida-
tetddn myohemmin. Hierarkkisessa poliisiballinnossa henkildiden ja_yksikiiden viliset jannitteet
kuplivat pinnan alla. Poliisthallitukseen esitetian nyt 2,4 miljoonan euron leikkantksia. Kriiti-
koiden mukaan jobtoportaan kuluja olisi voitu karsia mddratietoisemmin. Kaivattaisiin nykyistd
tnkevampaa nayttid poliisin palvelutason sailymisestd ja siitd, ettd esitetyilld toimilla pddstddn
tavoiteltuibin sadstoihin. Kun poliisilla on riittavat voimavarat, se saa tydranhan ja voi sisiisen
riitelyn sijasta keskittyd oikeisiin tothinsa.” (HS 22.8.21012.)

“Sisaministerion sekd Poliisiballituksen ybteisen arvion mukaan Pora 111 -hankkeessa asetetut
sddstot tullaan kokonaisuutena tarkastellen saavuttamaan eduskunnassa vahvistettujen linjausten
mukaisests. Operatiivisen toiminnan taso valvonnan, halytystoiminnan, rikostorjunnan ja lupapal-
veljen osalta sdilytetian siten, ettd toiminnan laatu ei kdrsi. Undistuksella tavoitellaan merkittd-
vid yli 28 miljoonan enron kustannussadstija vnoden 2016 loppuun mennessa. Nimd sddstit
kohdistuvat etenkin jobtorakenteisiin, hallinto- ja tukitoimintoihin sekd toimitiloihin. Sddstiista
15,9 miljoonaa enroa kohdistun henkilistimenoihin. Munt sddstot kobdentuvat toimitiloihin (5

49 ”Pora III hankkeen tavoitteena on uudelleen kohdentaa noin 28 miljoonaa euroa hallinnosta ja ra-
kenteista poliisin operatiiviseen toimintaan ja ylldpitid mahdollisimman korkea operatiivisen poliisitoi-
minnan taso huomioiden talouden realiteetit ja kustannusten nousupaineet.” (SM022:00/2012; EV
77/2013 vp; HE 15/2013 vp; SM 19.12.2014).
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miljoonaa euroa), muihin menoihin (4,1 miljoonaa enroa) ja investointeihin (0,6 miljoonaa enroa).
Samaan aikaan tuloja pyritidin lisaimdian 3 milj. euron edestd.” (SM mediatiedote 4.7.2014.)

Kuvio 15. PORA IlI -vaiheen toimintaympériston ja mekanismien méaarittdminen virkamiestyona.

CMO -keha.
toimi PORA "I 6 Konteksti
/ oimintaympariston \ _ Haliintoajattelu (PORA —asiakirjat)
maarittaminen - Legitimoidut tehtavat
. N e - Kulttuuri
Korjattu ohjelmastrategia virkamiestyona Rakenne (Keskitetty johto, korkea
-teorioiden tarkastelu hierarkia, vahvat esikunnat,

-toimintaympariston
interventioiden analyysi

kapea-alaiset toimenkuvat)
Keskitetty paatoksenteko

- Tybprosessien standardointi,
T kirjallisilla maarayksilla ja ohjeilla
- Keskitetyt resurssit
SM:n - Laajentuneet toiminta-alueet
Tulosten todentaminen ;
-toimintaymparistén arviointi VATU 2012-2015 }
-ohjelmastrategian ia N N
tarkastaminen J Mekanismit
PORAII - Muutosjohtaminen
—ohi Paatoksenteko
t OhJel mat POSDCORB(Gulic/Fayol)
Tyomenetelmat ja -prosessit
Viestinta
Kontrolli
Arviointi l

- monimenetelmallinen
aineiston kasittely

- kerrostuneisuuden
huomiociminen

Kontekstin, mekanismien
ja teorioiden
yhteisvaikuttavuudet

Arviointitulokset
- kriittinen tarkastelu
- abduktiivinen paattely

CMO-kehien avulla havainnollistetaan ensimmiiseksi hallintoideologisen kerrok-
sen eli ohjelmastrateginen kehd, seuraavaksi virkamiestyoni esille tuotu strategisten
tavoitteiden ja ohjelman toteuttamisen kehi, seuraavaksi tuodaan esille muutoshank-
keeseen vaikuttavien teorioiden kehi ja viimeisend on muutoksen arvioinnin kehé
(ks. kuviot 14, 15, 18, 52.)

PORA III hallintorakenneuudistuksen asiakirjassa on lueteltu Poliisihallituksen
konsernin tehtdvialueet. Ne ovat ylijohto, asehallinto, arpajaishallinto, turva-alan val-
vonta, viraston tukitoiminnot seki valtakunnalliset kehittamishankkeet. Niistd teh-
tivialueista muodostui poliisihallituksen 207 HTV:tta. (SM 34/2012; SM 34/2012;
kuviot 13,16.)
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PORA III -vaiheelta odotettiin asiakirjojen mukaisesti todellista hallinnon keven-
tamistd. Poliisin keskushallintoa piti keventid selvitysmies Kari Salmen (2012) rapor-
tin mukaisesti.

"Polizsimdirdrahoja ei pddtetty leikata, vaan lisatd Rymmenilla miljoonilla enroilla. 1isiksi teh-
tiin pdatis undistuksesta, jolla raskasta hallintoa ja byrokratiaa kevennetdin ja siitd koituvat
Sddstot kdytetdan poliisien palkkankseen. Ndilld pdatoksilld poliisin toiminta pystytidn turvaa-
maan hyvélld tasolla! Poliisitoimintaa ei supisteta, ainoastaan hallintoa vihennetidn! Olen jarjes-
tanyt tastd nudistuksesta useita tiedotustilaisunksia, mutta viesti nayttia menevan huonosti perille.
Kansalaisten turvallisnudentunteen vnoksi olisi tarkedd, ettd media kertoisi myos hyvit untiset, ei
ainoastaan huongja.” (Risisen blogi 8.10.2012.)

Kuvio 16. Poliisiorganisaatio PORA IIl -vaiheen aikana on muuttunut rakenteeltaan
yksinkertaisemman nakoiseksi. Rakenteen dynaamisuutta sekoittaa operatiivinen yksikko
SUPO, joka irtaantui "rautahakista”/ PORA lll:sta alkuvaiheessa ja on siten saanut
rakenteessa poikkeavan strategisen aseman. Keskushallinto on kaksiportainen, mutta
kokonaishallinto on sailynyt kolmiportaisena huolimatta siita, etta ladninhallitusten eli
valiportaan hallinnon poliisiosastot lakkautettiin. (Polstat; SM 34/2012; SM 6/2013.)

-~

Sisaministerion poliisiosasto (43 HTV)
Poliisitoimen strateginen ohjaus, poliisihallituksen
tulosohjaus, kehysten valmistelu, lainsdadantd,
sisdasiainministeritn kansainviliset asiat

"

|

SUpO Poliisihallitus (284 HTV
Suojelupaliisi suunnill:ella, behittéié,]cihta ja valvoa poliisitoimintaa ja
276 HTV sen tukitoiminnot jatulosohjaus

-

KRP Polamk 11 Poliisilaitosta
Keskusrikospoliisi :s:::?k'smzm’ 8811 HTV
692 HTV 215 HTV

Sisaministeri Rdsdsen aikana operatiivinen yksikké SUPO irtaantui PORA III uu-

distuksesta ja siirrettiin pois Poliisihallituksen alaisuudesta suoraan SM:n poliisiosas-
ton alaisuuteen vuoden 2016 alusta. SUPO:lla on nyt Poliisihallituksen alaisuudesta

118



eriytettyna muita poliisiyksikoitd paremmat strategiset neuvottelumahdollisuudet re-
surssien suhteen, mitd kuvastaa henkil6ston miarillinen kasvutavoite. Se on 67 pro-
senttia vuoden 2012 lihtotilanteesta vuoden 2019 alkuun mennessi sekid mychem-
min tavoitellaan jopa 100 % kasvua vuoden 2012 lihtétilanteesta. Tama SUPO:n
irtaantuminen tapahtui PORA 1, II ja III rakennestrategiasta poiketen. (SM 34/2012;
HS 12.12.2017; Paatero 2016, 42.)

Asiakirjojen mukaan poliittisten paittijien hallintoideologinen tavoite rakenneuu-
distuksessa oli paremman tuottavuuden ja vaikuttavuuden aikaansaaminen poliisihal-
lintoa keventimilld ja operatiivista toimintaa vahvistamalla. Virkamiestyona teh-
dyissi PORA III uudistusasiakirjoissa tdhdattiin hallinnon keventimiseen, mutta
my0s merkittivdin operatiivisen toiminnan supistamiseen. Hallitus hyviksyi PORA
III asiakirjoissa mainitut ohjelmat, joten kyseessd on ohjelman toteuttamisen osalta
kompromissi. (SM 34/2012; ks. Temmes 1994; Juntunen 2010; taulukot 5, 6.)

Taulukko 6.  Henkildstomenot muodostavat noin 80 prosenttia poliisin kokonaistoimintakuluista,
joten niilld on suuri merkitys saastotavoitteisiin (Polstat; SM 34/2012; SM 6/2013).

Henkil6stomenot (26.10.01), 2012 me- | Sadstotavoite v.2016
milj. € not mennessa milj. €

POHA + PTK 16,6 2,5
Keskusrikospoliisi 41,81 0
LP+Paikallispoliisi 484,34 11,22
Poliisiammattikorkeakoulu 13,44 1,34

SUPO 12,71 0,15

Yht. 15,21

PORA 1, II ja III asiakirjoissa painotettiin erityisesti hallinnon keventimisti ja
operatiivisen toiminnan turvaamista. PORA III uudistuksessa hallinnollisten sdsto-
jen lisdksi jdi operatiivisen toiminnan sidistdja toteutettavaksi edelleen yhteensd 10-
15 miljoonaa euroa eli 150-200 henkil6tyovuotta. Ndiden vihennysten vaikutus pal-
velutasoon piti kompensoida toiminnallisella tehostamisella, tirkeimpéinid kehitys-
hankkeena oli poliisin uusi Vitja toiminnanohjausjirjestelma.>

PORA Illissa poliisilaitosten maird vihennettiin 1.1.2014 lukien 24:std 11 polii-

silaitokseen. Alueellinen liikennevalvonta keskitettiin kokonaan paikallispoliisiin.

50 Uudenaikaisen teknologian merkitys poliisitoiminnassa lisddntyy. Teknologia ei kuitenkaan ratkaise
inhimillisen turvallisuuden tarpeita. Resurssien kdyton kannalta tehokkaan teknisen valvonnan lisddn-
tyminen ei saisi johtaa poliisin nikyvyyden vihenemiseen. (SM 16/2011; HE 15/2013 kohta 1.3)
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Liikkuva poliisi erillisend hallinnollisena yksikkoni lakkautettiin. Keskustikospoliisin
toimipisteiden médrad supistettiin. Poliisin tekniikkakeskuksen organisointi ja toi-
mintatapa uudistettiin siten, ettd toiminta siirrettiin osaksi Poliisihallitusta. Poliisihal-
lituksen organisaatiorakenne uudistettiin, yksikéiden mairaa vihennettiin ja toimin-
not keskitettiin yhteen toimipisteeseen Helsinkiin. Paikallispoliisin palveluverkosto
uudistettiin. PORA IILn tavoitteena oli, ettd poliisin toiminnalliset tulokset pysyvit
vuosien 2009-2011 keskimairiiselld tasolla. ( SM 34/2012.)

Automaattisen liikennevalvonnan tukitoiminnot keskitettiin seitsemasti litkenne-
turvallisuuskeskuksesta yhteen toimipisteeseen Helsinkiin.

Poliisin ylijohto sai hallituksen hyviksynnin PORA III asiakirjoihin kirjattujen 28
miljoonan euron uudelleen kohdentamisesta operatiivisen toiminnan varmista-

miseksi. (VM 4.4.2012; SM022:00/2012.)

Toimintaympariston muutokset

Lahihistorian merkittavin ulkoinen muutos poliisin toimintaymparist6on oli Suomen
liittyminen 25.3.2001 Schengen sopimukseen, joka takasi muun muassa vapaan liik-
kuvuuden Schengen-maissa. Schengeniin liityttiessa rajavalvonta poistui ja se lisési
rikollisten liikkuvuutta Suomeen. Muutos lisasi merkittavasti poliisin tyémaaraa. Ul-
komaalaisten tekemien rikosten maird on kaksinkertaistunut Schengeniin liittymisen
jalkeen. Lisdseurauksena on ulkomaalaisten vankien maarin liki kaksinkertaistumi-
nen. Kun rajavalvontaa vihennettiin, niin poliisin resursseja piti lisitd sisivalvon-
taan®! . Poliisien maarda kuitenkin vihennettiin merkittavisti. Erityisen suuri poliisi-
resurssien mairin vihennys oli PORA III -vaiheen aikana. (www.poliisi.fi.)

Schengeniin liittyvista kasvaneista ongelmista huolimatta valvonnan maari on tut-
kimuksen kohteena olevissa poliisilaitoksissa vihentynyt rakenneuudistuksissa jopa
53,4 % vuoteen 2017 mennessa. Liikkuvan poliisin lakkauttamisen jalkeen kiinnijaa-
neiden ulkomaalaisten liikkennerikokset ovat laskeneet 44,9 %. Luvut viestittavit
alentuneesta valmiudesta vastata valvonnalla Schengen-sopimuksesta johtuvaan toi-
mintaympiriston muutokseen. (SM 8/2016, 21.)

51 "Jos rikollisuns lisidntyy Schengenin sopimusjarjestelman vnoksi tulevaisundessa tiivistyneestd Schengenin poliisiyh-
teistydstd huolimatta, vaatii tamd asianmukaista poliisin organisaation tarkistamista sekd rakenteellisia henkilisto- ja

tekenisid resursseja”. (HE 20/1998).
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Organisaation toimintaan vaikuttavat sidosryhmaiorganisaatioiden rakennemuu-
tokset ja niiden tavoitteet seki toteutukset. PORA I -vaiheen (2007) viliraportissa
esitettiin, ettd hitikeskusalueiden rajoja tarkistetaan siten, ettid ne entistd paremmin
vastaavat uusia vuoden 2009 poliisilaitosalueita. Paremman aluevastaavuuden tavoit-
teena oli saada resurssi- ja toiminnallista synergiaetua yhteisestd tukipalvelujirjestel-
mistd ja toiminta-alueesta. (SM 11/2007.)

Vilittémisti, kun oli muodostettu maakunnalliset poliisi- ja aluepelastuslaitokset,
hitikeskuslaitos paatti laajentaa alueitaan siten, ettd hitdkeskusalueita oli vain kuusi
koko maassa. Sidosryhmiorganisaatioiden alkuperiiset tavoitteet eivat kohdanneet
heikon koordinoinnin vuoksi ja ndin menetettiin yhtendinen alueorganisaatio ja siitd
saatavat synergiaedut. Hitdkeskusten perustamisen alkuperiinen tavoite oli juuri re-
sursseista ja yhtendisesti alueesta saatava synergiaetu. Alun perin hitikeskusten hen-
kilost6 muodostettiin poliisin ja aluehalytyskeskusten paivystdjistd vuosien 1996-
2005 vilisena aikana. Vuonna 2010 kdynnistetty hatdkeskusuudistus romutti timan
alkuperiisen perusideologian. Hitikeskuslaitoksen siirryttyd kuuteen hitikeskusalu-
eeseen poliisi- ja pelastuslaitokset ovat jo joutuneet rakentamaan yhteensa 22 omaa
tilanne- ja johtokeskusta. Niiden tilannekeskusten rakentamiset nihtiin toiminnalli-
sesti vilttimattomiksi, koska hdtikeskus ei kyennyt enai suurentuneilla paivystysalu-
eilla antamaan poliisi- ja pelastusviranomaisille vaadittavia tukipalveluja. (ks. Paatero
2016, 119-120.)

Hitidkeskusalueiden supistaminen kuuteen alueeseen aiheutti poliisi- ja pelastus-

puolella askeleen kohti alkuperiisti 1990-luvun lihtétilannetta.

"Sisdaministerion valmistelemassa pelastustoimen aluegjaon nndistuksessa tavoitellaan alueiden ra-
Julla yhdistamiselld ja hallinnon keventimiselld suuria sadstija. Niitihdan néind aikoina tarvi-
taan. Hallituksen muntkin suuret rakennepoliittiset undistukset pyrkivit keskittamiselld saata-

viin taloudellisizn hyotyihin.” (HS 19.3.2014.)

"Sddstijen seurans — pelastustoimeen enintdan 11 tilannekeskusta” (Verkkouutiset 7.4.2014

klo 19:41).

"Vunoden 2019 alusta aloittavat 18 maakuntaa jarjestivat kukin pelastustoimen omalla alueel-
laan. Saamissamme lansunnoissa kannatettiin laajasti 18 maakunnallista pelastusiaitosta. Myds
ministerion ndkokulmasta 18 maakuntaa on hallinnollisesti selkedmpi, kun ei tarvita viiden lai-
tokseen malliin sisdltyneitd maakuntien ybteistyoalueita, sisaminister: Paula Risikko toteaa.” (HS

21.12.2016.)
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Hitidkeskuslaitos kaynnisti toiminta-alueiden laajentamisprosessin jo vuonna
2008 ja laajensi toimialueitaan siten, ettd vuonna 2015 maassa oli kuusi hitikeskus-
aluetta. Tdmd muutos osaltaan aiheutti poliisi- ja pelastusviranomaisille paineita
muuttaa omia toiminta-alueita jilleen suuremmiksi. Poliisialueet laajennettiin PORA
III rakenneuudistuksessa vuonna 2014 siten, ettd 24 poliisilaitoksesta muodostettiin
11 poliisilaitosta. Vuonna 2016 piitettiin pelastuslaitokset sailyttaa kuitenkin maa-
kunnallisena. Ulosottovirasto toimii yhteni valtakunnallisena yksikkénd. My6s syyt-
tdjavirasto on toiminut 1.10.2019 alkaen valtakunnallisesti yhden viraston mallissa.
Nyt ldhes kaikki poliisin yhteistybkumppanit toimivat kukin omilla erilaisilla toi-
minta-alueillaan. Saman poliisilaitoksen alueella voi toimia ja toimii kaksi eri hitdkes-
kusta ja jopa kolme pelastuslaitosta. Nayttda silté, ettd yhteinen toimintastrategia on
himirtynyt toimintojen eriyttimisen jilkeen. (HS 25.6.2010; HS 2.10.2011;
www.yle.fi 31.8.2010; HS 21.12.2016; OM 1/66/2016; Ksml 16.5.2017.)

3.2 PORAIIIUUDISTUKSEN MEKANISMIT (MECHANISM)

Tidssd mekanismeja kisittelevassd luvussa tuodaan esille PORA III ohjelman menes-
tystekijoiksi mainitut uudet organisaatio- ja johtamisrakenteet seké organisaation toi-
mintoja ja tuloksellisuutta ohjaavat mekanismit, kuten keskitetty johtaminen seka uu-
det toimitila- ja tietotekniset ratkaisut.

PORA III rakenneohjelma-asiakirjoissa miaritellidn poliisiorganisaation uudet
toiminnalliset ja hallinnolliset rakenteet. Sisdministerion poliisiosaston tehtivialu-
eiksi tyojdrjestyksessd mairiteltiin PORA II -vaiheessa ne asiat, jotka koskevat Polii-
sihallituksen tulosohjausta, poliisihallintoa, yleista jirjestysti ja turvallisuutta, poliisin
rikostorjuntaa, poliisin lupahallintoa, ampuma-aseita, arpajaistoiminnan ohjausta,
valvontaa ja muita sithen liittyvid keskeisid asioita sekéd yksityistd turvallisuusalaa.
SM:n poliisiosasto kisittelee my6s asiat, jotka koskevat poliisin taloushallintoa, tu-
losohjausta, henkilostohallintoa ja kansainvilisid asioita samoin kuin sisdiministeriolle
poliisin toimialalla kuuluvia muita asioita. Poliisiosastolle kuuluvat viestintddn, siséi-
seen tarkastukseen ja laillisuusvalvontaan liittyvit tehtivit hoidetaan ministerion esi-
kunnassa seki kyseisisti tehtivistd vastaavissa erillisyksikoissa.

PORA III:n tavoitteena oli erityisesti poliisihallinnon keskitetyn johtamisen teré-
voittiminen. Poliisitoiminnan nakékulmasta valtakunnallinen ohjaus keskittyi uudis-
tuksen jilkeen Poliisihallitukseen, jonka tavoitteena oli tehokas ja yhteniinen toimin-

nallinen ohjaus.
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Poliisihallitus on sisiministerion alainen keskushallintoviranomainen ja toimii po-
liisin ylijohtona, joka poliisin hallinnosta annetun lain (10.7.2015/860) 4 §:n mukaan
suunnittelee, kehittid, johtaa ja valvoo poliisitoimintaa ja sen tukitoimintoja, vastaa
poliisin tehtéiviin liittyvien kansalaisten palvelujen tasapuolisesta saatavuudesta ja laa-
dusta maan eri osissa, paattid poliisiyksikéiden vilisestd yhteistoiminnasta, vastaa po-
liisiyksikéiden tulosohjauksesta ja voimavarojen suuntaamisesta niille sekd huolehtii
muista Poliisihallitukselle sdddetyistd ja madratyistd tehtdvistd. Poliisihallitus johtaa
poliisitoimintaa ja vastaa yksikiden vilisestd resurssien jaosta ja voimavarojen suun-
taamista koskevista padtoksistd. Poliisihallitus tulosohjaa poliisilaitoksia, Keskusri-
kospoliisia ja Poliistammattikorkeakoulua. Poliisihallituksen tehtdvini on johtaa ja
ohjata operatiivista poliisitoimintaa. Poliisihallinnon hankintatoimi keskitettiin ja toi-
minnan kehittiminen siirrettiin Poliisihallitukselle.

PORA IIL:n tavoitteena oli Poliisihallituksen rakenteiden keventiminen, ylijohto-
tehtivien tarkoituksenmukainen jirjestiminen ja tehtivien asettaminen siten, ettd
Poliisihallitus voi jatkossa keskittyi sille lainsdadinnéssd mairiteltyihin ydintehtaviin.
(HE 58/2009; SM 34/2012; SM 6/2013; kuviot 1, 16, 19.)

PORA III -vaiheessa poliisihallintoon perustettiin uudelleen kihlakunta-ajalta
omaksuttu ohjausryhmitoiminto, jonka tarkoituksena oli lisitd poliisihallinnon joh-
tamisen vuorovaikutteisuutta yksikéiden paillikéiden vililld, lisitd sekéd tehokkuutta
toimeenpanossa ettid reagointinopeutta toimintaympiristén muutoksiin. Ohjaus-
ryhma luotiin vilineeksi paitoksenteon valmisteluun, yhteistyon vahvistamiseen, na-
kemysten ja poliisihallinnon toiminnan yhteensovittamiseen, vuorovaikutukseen ja
yhteniisen strategian valmisteluun paallikkétasolla, paatosten yhdenmukaiseen ja no-
peaan toimeenpanoon ja poliisihallinnon sisdiseen viestintdan.

Poliisihallituksen alaisuudessa toimivat poliisilaitokset sekd poliisin valtakunnalli-
set yksikot. Poliisilaitosta johtaa poliisipaallikko. Paikallispoliisin tehtivini on yllapi-
tdd yleistd jirjestystd ja turvallisuutta, toimia rikollisuuden ennalta estimiseksi, tutkia
rikoksia ja muita yleista jirjestysta tai turvallisuutta vaarantavia tapahtumia, ohjata ja
valvoa litkennettd seki toimia litkenneturvallisuuden edistimiseksi ja suorittaa muut
poliisille sdddetyt tai madratyt tehtavit. (Laki poliisin hallinnosta 10.7.2015/860).

PORA III -vaiheessa poliisiasemien mairid vihennettiin, joten padtosvalta muut-
tui entistd keskitetymmaksi. (SM 086:00/2007; SM 34/2012; SM 6/2013.) Paikallis-
poliisi koostuu nyt yhdestitoista poliisilaitoksesta. Paikallispoliisin palveluverkkora-
kenne siséltda paapoliisiaseman, poliisiasemia, poliisin palvelupisteitd seki yhteispal-
velupisteitd. Paikallispoliisin palveluverkoston uudistaminen oli osa kokonaisuudis-
tusta. Toimipisteiden sijoittumiselle laadittiin valtakunnallisesti yhteiset kriteerit.

Olettama oli, ettd palveluverkostossa tehtidvit muutokset eivit vaikuta heikentavisti
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poliisipalvelujen tasoon. Vuonna 2013 olevista poliisiasemista mairiteltiin lakkautet-
tavaksi koko maassa vain yksi, Vihdin poliisiasema, mutta poliisiasemia lakkautettiin
kuitenkin 12 ja ndiden lisiksi suljettiin kaksi poliisiasemaa. Tutkimusalueen poliisi-
asemien lukumairia vihennettiin eniten Iti-Suomen poliisilaitoksessa ja seuraavaksi
eniten Sisd-Suomen poliisilaitoksessa. Pohjanmaan poliisilaitoksessa ei poliisiasemia
timan PORA III uudistuksen aikana lakkautettu lainkaan (ks. taulukot 39, 40.)

Poliisin toimipiste- ja asiakaspalveluverkoston kehittimisen lihtékohtana oli vuo-
den 2012 palveluverkosto ja silloinen poliisitoiminnan seki asiakaspalvelujen saata-
vuuden taso. My6s tilankiyton tehostaminen oli yhtend tavoitteena. (SM 34/2012;
SM 6/2013.)

Pailinjauksena oli siis poliisilaitosten aluekoon laajentaminen, toimintojen keskit-
timinen ja samanaikaisesti palveluverkoston supistaminen. Asiakirjoissa on mainittu
ohjelmalliset tavoitteet: kustannussadstot, poliisitoiminnan hyvin tason siilyttami-
nen, Poliisihallituksen rakenteiden keventiminen, johtamisrakenteiden- ja toiminto-
jen uudistaminen, organisaatiorakenteen yksinkertaistaminen, poliisilaitosten méarin
vihentiminen ja toiminnan tehostaminen, palveluverkoston kehittiminen, Liikku-
van poliisin lakkauttaminen, litkennevalvonnan keskittiminen paikallispoliisille, Kes-
kusrikospoliisin toiminnan kehittiminen, Suojelupoliisin toiminnan tehostaminen
sekd poliisikoulutuksen uudistaminen ja tehostaminen. Poliisiasemien lakkauttami-
sen myo6ta tavoite oli siirtid PORA III -vaiheessa poliisipartiot ”pyorille”. Tavoittei-
den paradoksaalisuus ilmenee, kun PORA I1I asiakirjassa pditetain sulkea poliisiase-
mia ja siirtdd poliisit “pyorille”, niin samanaikaisesti vihennettiin 84 poliisiautoa ja 8
moottoripyorai. Mainittakoon, ettd jo PORA I -vaiheessa tutkimusalueen maakun-
nissa poliisipartioiden maird viheni haja-asutusalueilla, johon mukaan lasketaan pie-
nemmit kaupungit, enimmillddn lihes 40 %. (SM 34/2012; SM 6/2013; HE
15/2013; Mansikka-aho 2012.)

Tietotekniikasta tuotiin erityisen korostetusti esille VITJA toiminnanohjausjirjes-
telmad, jolla piti korvata 100-150 poliisimiestd. VITJA toiminnanohjausjirjestelmalld
katsottiin siten olevan PORA III uudistuksessa suuri rooli erityisesti toiminnan te-
hokkuuden kasvattamisessa.

PORA III paitosvallan keskittiminen on jatkumoa PORA T -vaiheessa aloitetulle
padtosvallan keskittimiselle. PORA I -vaiheessa poliisiaseman esimiehelle ei annettu
minkédnlaista alueellista toimivaltaa. PORA III -vaiheessa Sisa-Suomen poliisilaitok-
sessa otettiin kaytt6on ns. Oulun malli, jossa paikallisista tutkinnanjohtajista tehtiin

asiantuntijoita ilman esimiesasemaa. Tdma himmentivd malli on osin ristiriidassa
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esitutkintalain hengen kanssa.>> Tutkinnanjohtajan esimiehisyys korvattiin uudella
vilivirkaportaalla. Tama mahdollisti johtamisen ja siten my06s paatosvallan keskitta-
misen pédpoliisiasemalle. Jarjestely lisdsi yhden virkaportaan ja -nimikkeen keskitet-
tyyn hallintoon. Itd-Suomen ja Pohjanmaan poliisilaitokset eivit ottaneet kiyttéon
titd ns. Oulun mallia. (SM 5/2008; SM 34/2012.)

Poliisikoulutuksen tutkintorakenteen kokonaisuudistuksen tavoitteeksi asetettiin
parempi valmius poliisitychon kohdistuviin muutoshaasteisiin ja muuttuvaan toimin-
taymparistoon sekid tuleviin osaamistarpeisiin. Poliisikoulutuksen tuottavuuden pa-
rantamista tavoiteltiin siten, ettd asumiskustannukset siirrettiin oppilaiden maksetta-
viksi, poistettiin kokelaspiivirahat ja ateriaedut. Tuottavuutta haluttiin kohentaa li-
saamilld maksullista opetustoimintaa. (SM 34/2012; SM 6/2013.)

PORA IIT uudistuksessa Poliisin tekniikkakeskus liitettiin Poliisihallitukseen. Po-
liisihallinnon hankintatoimen kehittiminen ja keskittdminen siirrettiin niin ikdin Po-
liisihallitukseen. Poliisin tekniikkakeskuksella aiemmin olleet tuotannolliset ja logisti-
set tehtivit ulkoistettiin.

Vuonna 2014 toteutettiin hitdkeskusuudistus, jonka my6ti aiemmin hatikeskuk-
sesta poliisille annetut tukipalvelut vihenivit merkittivasti. Tukipalvelujen turvaa-
miseksi poliisi joutui perustamaan poliisilaitoksille omat tilannekeskukset, jotka toi-
mivat tukipalvelujen lisdksi johtokeskuksina.

3.3 PORA Il UUDISTUKSEN TAVOITELLUT VAIKUTUKSET
(OUTCOME)

PORA IILlla tavoiteltiin poliisin talouden tasapainottamista ja poliisin toiminnallis-
ten tuloksien pysymistd vuosien 2009-2011 keskimairiiselld tasolla. Rakenneuudis-
tuksen tavoitteena oli turvata hyvilld tasolla poliisin kyky yllapitda yleisti jirjestysté

32 ETL 28

Esitutkintaa johtaa tutkinnanjohtaja, jona toimii pakkokeinolain (806/2011) 2 luvun 9 §:ssa tarkoi-
tettu pidattdmiseen oikeutettu virkamies. Syyttdjd toimii tutkinnanjohtajana kuitenkin vain 4 §:n 1
momentissa tarkoitetuissa tapauksissa. Poliisin toimittamassa esitutkinnassa saa rikosylikonstaapeli
tai ylikonstaapeli toimia tutkinnanjohtajana asian laatuun liittyvasta tai muusta vastaavasta perustel-
lusta syystd ja muun viranomaisen toimittamassa esitutkinnassa virkamies, jonka oikeudesta toimia
tutkinnanjohtajana saddetaan laissa erikseen.

Samaan rikoskokonaisuuteen kuuluvien rikosten tutkinnanjohtajien esimieheksi voidaan maarata
tutkinnan yleisjohtaja, joka pdattda esitutkinnan yhteensovittamisesta ja joka voi tuossa tarkoituk-
sessa antaa alaisenaan toimivia tutkinnanjohtajia koskevia maarayksia.
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ja turvallisuutta seki estdd ennalta rikoksia, selvittdd niitd ja saattaa ne syyteharkin-
taan. Uusien rakenteiden olettama oli, ettd hilytyspalveluiden saatavuus seké kansa-
laisten luottamus poliisin kykyyn ehkiisti, paljastaa ja selvittia rikoksia sailyvit kor-
kealla tasolla. Uudistuksen tavoitteena oli turvata poliisin paikallinen nakyvyys ja alu-
eellinen tuntemus. Uudistuksen olettama oli, ettd uusi selked tehtivijako ja vastuut
poliisihallinnossa edistidvit henkil6ston aikaansaannoskykyi ja tychyvinvointia. (SM
34/2012; SM 6/2013.)

Oletetun 70 miljoonan rahoitusvajeen paikkaamiseksi PORA III uudistuksen us-
kottiin tuovan merkittivid, noin 25-30 miljoonan euron vuositason kustannussdis-
t0jd, erityisesti johtorakenteista, hallinto- ja tukitoiminnoista sekd toimitiloista. Polii-
siyksik6iden mairin vihentyessa poliisiylijohdon tehtiviin kiytettivid resursseja piti
vihentidd selvisti vuoden 2012 tasosta. Rakenteiden keventdmisen tavoitteena oli uu-
distaa Poliisihallituksen henkil6storakennetta PORA uudistukselle asetettujen tavoit-
teiden suuntaisesti. Johtorakenteita keventamalld oletettiin Poliisihallituksen henki-
16stémadran vihenevin ja tuovan kaikkiaan 2 miljoonan euron sddstot. Lisaksi Polii-
sin tekniikkakeskuksen liittiminen osaksi Poliisihallituksen toimintaa odotettiin sen
yksistddn tuovan kustannuksiin miljoonaan euron sddstot vuodessa. Poliisin VITJA
toiminnanohjausjirjestelmin odotettiin tuovan 10-15 miljoonan siistot toiminnan
tehostumisen myoti eli korvaavan 150-200 henkilétyévuotta. (SM 34/2012; SM
6/2013.)

Poliisiammattikorkeakoulun toiminnan tehostamisella tavoiteltiin 20 HT'V:n sais-
totavoitetta vuoden 2011 tasosta vuoteen 2016 mennessa. Poliisiammattikorkeakou-
lun maksullista toimintaa oli tavoitteena laajentaa. Uudistuksella tavoiteltiin yhteensi
4,2 miljoonan euron sadstovaikutusta.

Suojelupoliisin hallinnon, aluetoiminnan ja tilankdyton osalta alustava sdistota-
voite oli 0,2 miljoonaa euroa.

Poliisihallinto maiaritti poliisitoiminnan tason kehittymisen arviointikohteiksi en-
sisijaisesti valvonnan, hilytystoiminnan, rikostorjunnan sekd lupahallinnon. Toimin-
nan vaikuttavuuteen perustuvia mittareita ovat muun muassa turvallisuusindeksit,
poliisibarometrit ja henkilostobarometrit. Toissijaisesti arvioidaan palvelukyvyn, laa-
dun ja suoritemairien kehitysta. Lihtokohtana oli, ettd vuosien 2009-2011 keskimaa-
riinen taso sailytetddn eikd toiminnan laadun vaihtelu lisidnny.

Automaattisen liikennevalvonnan keskittimisen olettama oli, etti henkildsto-
maird vihenee 70:std 50 henkil66n ja titen tavoitteena ollut 20 henkilétyévuoden
tehostuminen vuoden 2012 tasosta toteutuu. Poliisihallitus ohjaa ja valvoo toiminnan
organisointia siten, ettd vahintiin esitetty 20 henkil6tyévuoden tehostuminen saavu-
tettaisiin. (SM 6/2013.)
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PORA IIl:ssa mairitetyt tehostamistoimet kohdistuivat suurelta osin henkilosto-
menoihin, joiden osalta tavoitteena oli 15 miljoonan euron siasto. Henkilostosadstot
perustuivat sekd henkiléstovihennyksiin ettd henkiléstorakenteen keventymiseen.
Tamin lisdksi esimerkiksi toimitilajirjestelyilld tavoiteltiin 5 miljoonan euron sais-
t6jd. Lisdksi muiden menojen sddstétavoite oli 4,1 miljoonaa euroa. (SM 34/2012:
SM 6/2015.)

Tissa tutkimuksessa poliisin uudistettujen rakenteiden toimivuutta, tulokselli-
suutta ja vaikuttavuutta arvioidaan kyselytutkimuksen tuloksien avulla. Toiminnal-
lista vaikuttavuutta arvioidaan tilastollisella kehityksella.

3.3.1 POLIISITOIMINNAN TUOTTAVUUDESTA JA SEN MITTAAMISESTA

Poliisin hilytystoiminnan avainprosessin tuotokseksi on madiritelty kaikki poliisin
suorittamat hilytystehtavat. Halytystoiminta kuvaa sellaisia poliisin suorittamia teh-
tavid, jotka ovat poliisille tulleiden hilytysten ja muiden ilmoitusten perusteella suo-
ritettava joko kiireellisin tai valittomina halytystehtivina.

Yhtend uudistuksen tavoitteena oli nostaa rikostutkinnan tehoa.>? Lisdksi rikos-
torjunnan tuotokseksi oli médritelty kaikki poliisin selvittimit rikokset. Rikostorjunta
on kuitenkin hyvin laaja kisite. Tdhdn kuuluu muun muassa ennalta estivi tyo, tie-
dottaminen, rikostutkinta, taktinen ja tekninen tutkinta, kuulusteleminen, valistus,

lainvalmistelu, rekisterdinti sekéd yhteistyé viranomaisten ja muiden sidosryhmien

kanssa. (SM 22/2008; kuviot 36, 47.)

3.3.2 YMPARISTOMUUTTUJIEN AIHEUTTAMAT HAASTEET
TULOKSELLISUUDEN SAAVUTTAMISESSA

Suomi on harvaan asuttu maa, jossa on asukaslukuun suhteutettuna Euroopan pienin
miird poliiseja. Sisaministerion (SM 16/2005) mukaan jo kihlakuntauudistuksessa>*

53 Rikostutkinnan teho = Selvitys % per tutkinta-aika (ei P-ilm)

54 "Poliisin halytyspalvelujen saatavnudessa alneellisten ergjen voidaan arvioida kasvaneen undistuksen jilkeen. Hily-
tyspalvelujen saatavuns kiblakuntien keskuspaikoissa on yleensd parantunut, mutta ddrialneilla vastaavasti: huonon-
tunut undistuksen jalkeen. Myos Liikknvan poliisin roolin hilytyspalvelujen suorittamisessa on arvioitn viime vnosina

korostuneen”. (SM 16/2005.)
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tapahtunut vihiinen keskittiminen aiheutti halytyspalvelujen saatavuudessa alueelli-
sia eroja. (ks. Stenvall 1999.)

"Nykyisen turvallisnustoimintaympdristin nopeat muntokset edellyttavit kykyd varantua vaike-
asti ennakoitaviin tilanteisiin. Poliisi reagoi toimintaympdriston muntoksiin ennakoimalla ja kob-
distamalla toimenpiteet ja voimavarat turvallisunden kannalta kriittisiin asioihin yhdessd muiden
turvallisuusalan toimijoiden kanssa turvallisunsriskien analysointiin, tietojohtoisuuteen ja oikeaan
tilannekuvaan perustuen.” (Talousarvioesitys 2017.)

Lihdesmien (2003, 210-221) mukaan tuottavuusohjelman mukainen tulosajattelu
korosti litaksi putkiajattelua, joka huomioi vain oman organisaation tuloksen. Erityi-
sesti keskushallintojen kehittimisen yhtend haasteena on ollut ja on edelleen hallin-
non horisontaalisuus, joka mahdollistaa paremman asiakokonaisuuksien hallinnan.
(ks. Salminen 2009, 334-335.)

Muttilaisen & Huotarin (2014, 243) mukaan poliisity6 tulee ymmartia asiantunti-
jatyOksi, jossa turvallisuusongelmien ratkaiseminen ja rikollisuuden ennalta estimi-
nen edellyttivit enenevisti yhteistyotd viranomaisten, yritysten ja jirjestéjen kanssa.
Poliisin tulevan roolin kannalta on ratkaisevaa, miten se kykenee entistd laajemmassa
toimintaymparistossd organisoimaan yhteistoimintaa ja olemaan rakentava osa sit.
Uudenlainen toimintatapa asettaa osaamisvaatimuksia oman alan erityisasiantunte-
muksen ja monipuolisen yhteistyon hallitsemisen nikokulmasta. (ks. Lumijirvi & al.
2002; kuviot 24, 50.)

Bayleyn (1996, 124-137) mukaan poliisin roolia kannattaa muuttaa huomattavasti
laaja-alaisemmaksi rikoksentorjunnan tehostamiseksi. Menestyksellisessd ennalta es-
tidvissd toiminnassa tarvitaan hyvia eri sidosryhmien vilistd yhteistoimintaa. Pelkis-
tadn lainvalvonnalla poliisi voi ainoastaan kapea-alaisesti vaikuttaa rikosten eh-
kdisyyn. Rikollisuus on tuotteena hyvin monimuotoinen, minka vuoksi rikollisuuden
vihentdmiseksi pitdd olla erittdin laajat vilineet sosiaalisten ongelmien ja olosuhtei-
den korjaamiseksi. Keskitetyn poliisiorganisaation vaarana on, ettd poliisi erkanee
kansasta, sulkeutuu kuoreensa ja tavoittelee padmairiaansa pelkastiin omin avuin ja
vain lainvalvonnan keinoin. Hilytykset pienempiin kaupunkeihin hoidetaan vilkut
péalld ambulanssimaisesti ajaen. Kokonaisvaltainen asioiden hoitaminen jdi sivusei-
kaksi, joka saattaa ilmetd muun muassa sidosryhmien vilisen yhteisty6n heikkenemi-
send. Poliisin pitdd vilittid havaitut ongelmat sidosryhmille, joiden kanssa poliisi yh-
teistyOssd puuttuu hiirididen ja rikollisuuden syihin. (ks. Levd 2008; Temmes 1994a,
16-19; Anttiroiko 1992, 36-37; Klinger 2004.)
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Virtasen & Stenvallin (2014) mukaan julkisen organisaation alykkyyden hallinta
sisaltdd toimintavapauden ja omaehtoisen kehittimisen, keskindisen yhteensovitta-
misen, tietojohtamisen, kumppanuuden ja verkostomaisen toimintatavan periaatteet

seki edelleen etitkan ja identiteetin sekd ohjauksen ja johtamisen periaatteet.
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4 TUTKIMUKSEN AINEISTO JA ARVIOINTI

Tutkimuksessa arvioidaan CMO-kehidn ja BSC:n nelikenttien teoreettisesta nikékul-
masta rakenneuudistuksen tavoitteiden toteutumista. Tutkimuksen runko pohjautuu
valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman kiynnistimasta PORA III ohjel-
masta.

Tutkimuksen teoriaosuudet koostuvat muutosjohtamisesta sekd johtamis- ja ra-
kenneteorioista ja muutoksia ohjanneista hallintorakenneohjelmista, jotka ovat osal-
taan vaikuttaneet poliisin organisaatiorakenteiden kehitykseen ja toimintaan. Tdssd
tutkimuksessa realistista arviointimetodologiaa (CMO) kiytetdidn erityisesti rakenne-
ohjelmien arviointiin. Arviointi rakentuu tissd tutkimuksessa kvantitatiivisen ja kva-
litatiivisen analysointiaineiston yhdistelmistd. Kvantitatiivinen aineisto koostuu ky-
selytutkimuksen, poliisin henkiléstébarometrin ja poliisin tilastointijitjestelmien ai-
neistoista. Tutkimuksen kvalitatiivinen osio koostuu poliisin hallintorakenneuudis-
tusta kisittelevista asiakirjoista ja artikkeleista seka kyselytutkimuksen vapaan teksti-
kentin sisdllostd. Tutkimuksessa kdytetidin metodista triangulaatiota, joka tarkoittaa
useiden metodien kiyttéd. Tdma vaikuttavuustutkimus perustuu useisiin kyselyai-
neistoihin, tilastoihin ja dokumentteihin sekd niiden analysointiin. (ks. Tuomi & Sa-

rajarvi 2009, 143-149.)

4.1 TUTKIMUKSEN ARVIOINTIMENETELMAT

Tutkimuksen metodologisena runkona sekd teoreettisena arviointi-, hahmottamis- ja
rakennevilineend kiytetdidn Pawsonin ja Tilleyn 1997 kehittimad arviointimetodin
CMO-kehii, jota tiydennetddn vaikuttavuustuloksien mittaamisen osalta BSC neli-
kenttimallilla. Metodologisessa rungossa tuodaan esille tutkimuksessa kiytetyt teo-
riat. Yhtend CMO:n kerroksena tuodaan esille varsinaisen ohjelman rakenne. CMO
arviointimetodologian avulla selvitetddn toiminnan kerrostuneisuutta ja menettelyta-

pojen kehitysti sekd onnistumista.
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Kuvio 17. Tutkimuksen metodologisten osioiden avulla rajataan tutkimusongelmat ja etsitaan niihin
ratkaisuja.

Tutkimuksen metodologinen runko
CMO —kehan perustaminen

| I 1

Rakenneohjelmien tavoitteiden selvittaminen -> Hypoteesit
Toimintaymparistén toteaminen ja hallintoideologia
(CONTEXT)

Rakenne- ja muutosjohtamismekanismit (MECANISM)
(rakenne-, johtamis-, muutos- ja paatoksentekoteoria)

|

Rakenneohjelmien toteutumisen ja vaikutusten BSC arviointi
(kyselytutkimus, henkiléstébarometrit, poliisibarometrit,
tilastot) (OUTCOME)

Niiniluodon (2002, 77-80) mukaan metodologian avulla etsitdan totuutta. Meto-
dologisten saintojen noudattaminen mahdollistaa tutkimuksen onnistumisen. Nama
sdannot muodostavat teorian siitd, mikd on tai ei ole rationaalista. Tieteenfilosofia
muodostuu kehittyvistd ja muuttuvista tiedoista, joita voidaan syventii ja korjata tie-
teen edistymisen myo6td. Varton (2005) mukaan metodologian avulla selvitetddn tut-
kimuksen rakenteet, perusteet ja vilineet seké niihin liittyvé teoreettinen tarkastelu.
Koskiahon (1990, 7-8) mukaan metodologiassa yhdistyvit tieteellinen maailman-
kuva, teoriat, metodit, suhde totuuteen ja tieteellisen tiedon aineistoon. Metodolo-
gian avulla jasennetdin tieteenfilosofista maailmankuvaa, joka antaa tutkijalle ainek-
set jasentdd ymparoivai todellisuutta. Teoria mahdollistaa ndkékulman tutkimuksen
kohteeseen ja ongelmaan. Metodin avulla saadaan tietoa tutkimusongelmasta. Meto-
dologiassa on kysymys kokonaisuutta koskevista perustaratkaisuista. Niiniluodon
(2002) mukaan teorialla tulee olla sekd selitys- ettd ennustusvoimaa. Teoreettinen

malli on kokoelma oletuksia systeemisti ja erityisesti sen sisdisestd rakenteesta. Tie-
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teellisen tutkimuksen avulla pyritidn selittimain ja tekemain ymmirrettaviksi ihmi-
sid ja yhteiskuntaa koskevia tosiasioita ja sidnnénmukaisuuksia. Teoriat mahdollista-
vat ilmididen selittimisen ja ymmirtimisen sekd mahdollistavat ennustamisen.
Bhaskarin (1978) mukaan teoria ilman testausta on olematon ja testaus ilman teoriaa
on ”’sokea”. Varton (2005) mukaan teoria auttaa ymmartimain tutkimuksen kohteen
asettumista varsinaiseen merkitysyhteyteen. Tama tarkoittaa tutkimusaiheen ja -koh-
teen kietoutumista tutkittavan alueen ja sen merkitysten todellisuuteen. Karl6fin &
al. (2006, 14-16) mukaan teorian kehittimiseen liittyy kolme olennaista seikkaa. En-
simmiinen on selitys, miksi jotakin tapahtuu (korrelaatio) ja toinen on luokittelu, joka
mahdollistaa ennusteiden tekemisen (kausaalisuus). Kolmantena on epdonnistumi-
siin paneutuminen, jotta ymmarretdin, milloin teoriaa voi soveltaa. Realismin tavoit-
teena on etsia riippumatonta todellisuutta. Teoria auttaa tulkitsemaan nykytilannetta,
ennustamaan kehitystd ja ymmirtimain, mitd tapahtuu ja miksi. Paasion (2006, 104-
105) mukaan realismi on vastaisku empiristeille, jotka mittaavat vain tuloksia, mutta
eivat kiinnitd huomiota ydinkysymykseen eli sithen, kuinka naitd tuloksia voi par-
haalla mahdollisella tavalla saada aikaan. Realismi on vastaisku niille, jotka ovat ir-
taantuneet todellisuudesta ja suunnanneet diskurssin ”ylitasolle”, kauaksi todellisuu-
desta. Varton (2005, 179-180) mukaan tieteellinen realismi on tieteenfilosofinen us-
komus, jossa oletetaan, ettd maailma ei voi tulla tiedetyksi ilman teoreettista kehik-
koa, teoriaa tai kuvaa. Teorioiden tavoitteena on kuvata maailmaa sellaisena kuin se
on, riippumatta tiedonhankkimis- ja havaintovilineista tai kasitteellisistd nikokul-
mista. (Niiniluoto 2002, 10, 42; Miittinen 2009, 152-159; T6tt6 1982/2006.)

Brymanin (1988, 94-126) mukaan evaluointimetodit voidaan jakaa kvantitatiivi-
siin ja kvalitatiivisiin menetelmiin. Kvantitatiiviset tutkimukset ovat yleensi survey
tyyppisia kyselytutkimuksia ja kvalitatiiviset tutkimukset voidaan jakaa osallistuviin
havainnointitutkimuksiin sekd haastattelututkimuksiin. Evaluoinnin avulla voidaan
tutkia kehityksen kulkua menneisyydesta nykyisyyteen, lisiksi sen avulla voidaan en-
nakoida tulevaisuutta.

Tutkimuksessa kdytettiin kvalitatiivista ja kvantitatiivista tutkimusmenetelmaa.
Kvalitatiivisen tutkimuksen osuudessa kaytettiin virallisia asiakirjoja ja artikkeleita.
Tutkimuksen kvantitatiivisen osuuden tiedonhankinta tapahtui kyselylomakkeella.
Tutkimuksen tavoitteena oli saada mahdollisimman objektiivista ja empiiristi tietoa
poliisihallinnon PORA III rakenneuudistuksesta. Analyysit tehtiin tilastointiohjel-
malla. Pddtelmat perustuvat havaintoaineiston tilastolliseen analysointiin kiyttien
paakomponenttianalyysid ja prosenttitaulukoita. (Hirsjarvi & Huttunen 1995, 179-
197; Nummenmaa 2010, 396-417.)
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Tutkimus on piddpainoltaan kvantitatiivinen. Kvantitatiivisella tutkimusmenetel-
milld saadaan tilastollisesti luotettavia tuloksia ilmididen méarallisestd esiintymisesta
tiettynd hetkend. Kvalitatiivisella eli laadullisella tutkimusmenetelmalld etsitddn sel-
laista tietoa, jolla on merkitysta tutkitun kohteen ymmartdmisessi, selittimisessa, so-
veltamisessa ja korjaamisessa. Tulkinta on laadullisen tutkimuksen pdimenetelma.
(Varto 2005, 113-115.) Henttosen (2008) mukaan laadullinen tutkimus sopii erityisen
hyvin tutkimuksiin, joissa pyritdian kuvaamaan, ymmairtimain, selittimain ja tulkit-
semaan sosiaalisen todellisuutemme ilmioita seka niihin liittyvid kidytint6ja ja merki-
tyksia seké ithmisid, ryhmia tai organisaatioita ndiden ilmididen tuottajina, tulkitsijoina
ja kuluttajina. (ks. Eskola & Suoranta 2005, 86.)

Kysely toteutettiin maaliskuussa 2015. Tutkimuksen selkeyden ja vairinkisitysten
minimoimiseksi se haluttiin rajata poliisihenkilénimikkeisiin. Tutkimukseen osallis-
tuneiden henkil6iden taustatiedot esitetddn tutkimuksen empiirisessd osiossa.

Kyselytutkimuksien tulokset ovat tirkeiti kokonaisarviointia suoritettaessa.
Kvantitatiivisen tutkimuksen kohteena olivat henkiloston kokemukset muutokseen
liittyvistd vaikuttamismahdollisuuksista, padtoksenteon toimivuudesta, henkil6sto-
johtamisesta, muutoksenhallinnasta, uuden organisaation toimivuudesta péivittiis-
asioiden hoidossa, johtamisjirjestelmien toimivuudesta jne. Tutkimustuloksia vertail-
tiin tutkijan vuonna 2009 tekemiin kyselytutkimustuloksiin. Tamién lisiksi vertailtiin
vuosien 2008, 2010, 2012 ja 2015 poliisin henkiléstobarometrien tuloksien kehitysta
itsessddn ja osin timin tutkimuksen tuloksiin. Niiden lisiksi vertailussa kaytettiin
vuosien 1999, 2001, 2003, 2005, 2007, 2010, 2012, 2014, 2016, 2018 ja 2020 poliisi-
barometrien tuloksia. Edelld mainittuja tuloksia vertailtiin poliisin tulosmittareiden
keskeisten tulostavoitteiden kehitykseen.

Tamin tutkimuksen kvantitatiivinen kokonaisaineisto luo perustan tille raken-
neuudistustutkimukselle. Kvantitatiivinen aineisto koostuu tutkimusta varten koo-
tusta kyselytutkimusaineistosta. Tdtd kyselytutkimusta varten luotiin kysymyspatte-
ristot, joiden avulla selvitettiin rakenneuudistusten tavoitteiden toteutumista ja toi-
saalta muutosjohtamisen osa-alueiden toteutumista ja huomioimista. Rakenneohjel-
mien tavoitteet perustuvat PORA I, II ja I1I -vaiheiden seka valtion tuottavuus-, vai-
kuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmin tavoitteisiin. Muutosjohtamisen osa-alueet
koostuvat CMO-kehisti, joka on arvioinnin perusta. Kyselytutkimuksen kvantitatii-
vinen aineisto analysoitiin tilastollisilla menetelmilld tilastointiohjelmaa hyodyntien.
Hirsjarven, Remeksen & Sajavaaran (2009, 135-136) mukaan kvantitatiivisesta tutki-
muksesta voidaan kiyttid hypoteettis-deduktiivista tutkimusnimed. Tédssd paradig-

massa korostetaan yleispatevid syyn ja seurauksen lakeja, joiden taustalla on realisti-
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nen ontologia, jonka mukaan todellisuus rakentuu objektiivisesti todennettavista to-
siasioista. Kvalitatiivista tutkimusta voidaan kidyttid muun muassa kvantitatiivisen
tutkimuksen esikokeena kun on tarkoituksena selvittidi, ovatko aiotut mitattavat asiat
tutkimusongelmien nakékulmasta tarkoituksenmukaisia. Kvalitatiivisen tutkimuksen
avulla etsitddn selittdjid kvantitatiiviselle tutkimustulokselle. (ks. Hoikkala 1992; Ma-
keld 1992; Tuomi & Sarajirvi 2002, 107-109; Vehkalahti 2008.)

Kvantitatiivisen tutkimuksen osuus toteutettiin laaja-alaisena kysymyssatjana,
jonka avulla oli tavoitteena selvittdd organisaatiouudistuksessa monien eri osa-aluei-
den onnistumista ja kartoittaa kehittimistid vaativia osa-alueita. Ensimmainen kysely
vuonna 2009 suunnattiin neljin maakunnallisen poliisilaitoksen koko henkilostolle.
Vastauksia tuli miariaikaan mennessi kaikkiaan 527 kappaletta. Tutkimusalue kasitti
Pohjois-Karjalan, Pohjois-Savon, Keski-Suomen ja Pohjanmaan poliisilaitokset.
Vastausprosentit (N 527) olivat seuraavanlaiset: Keski-Suomi 35,1 %, Pohjois-Kar-
jala 42,1 %, Pohjois-Savo 54,2 % ja Pohjanmaa 31,5 %. (Mansikka-aho 2012.)

Kyselysti saatu aineisto ohjasi tutkimuksen painottumista voimakkaammin polii-
siorganisaatiossa kaytossa olleeseen BSC nelikenttimallin osioihin. Toinen tutkimuk-
sessa kiytetty kysely tehtiin 2015 osin samoilla kysymyksilld kuin 2009. Télla haluttiin
selvittdd tavoiteltujen tulosten ja vaikutusten kehityssuuntaa. Kyselyt toteutettiin mo-
lemmilla kerroilla intranet verkkokyselyna siten, ettd kyselyn linkkiosoite lihetettiin
vastaajille sihkopostitse saatekirjeen kera. Vastaukset palautuivat sihkoisesti Webro-
pol tietokantaan, josta ne siirrettiin tilastointiohjelmaan analysoitavaksi. Kysely koos-
tui vaittdmistd, joihin vastattiin viisiportaisella asteikolla sen mukaan, kuinka samaa
tai eri mieltd vastaaja oli esitettyyn vaittimain. Viisiportainen asteikko antoi selvitys-
tyon kannalta tarvittavaa ja riittivin tarkkaa tietoa. Kyselya kiytettiin, koska tutki-
muksen kohderyhmai oli suuri ja toteutettiin maantieteellisesti hyvin laajalla alueella.
Kyselytutkimusta pidetdin tallaisissa tilanteissa tehokkaana menetelmini. Kyselytut-
kimuksen ongelmana saattaa olla, ettei kysymyksid ole ymmirretty oikein tai jokin
muu syy johtaa tahattomasti tai tahallisesti erheelliseen vastaukseen. Survey-kyselyn
onnistumista testattiin ennakkoon testikyselylld. (Hirsjirvi, Remes & Sajavaara 2009,
195-204.)
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Kuvio 18. CMO-kehan muodostuminen poliisin PORA Il uudistuksessa.

Ohjelmastrategian arviointi
- teoriciden tarkastelu
- ohjelmastrategian Konteksti
tarkastaminen onteksl
- toimintaymparistén, mekanismien P 0 RA I I I - PORA toimintaymparisto
ja en interventioiden analyysi - legitimoidut tehtavat
T - keskitetty rakenne

- kulttuuri
- rakenne (keskitetty johto, korkea
hierarkia, vahvat esikunnat,

Tulosten toder;iaminen
- tuloksellisuus
- taloudellisuus

vaikuttavuus kapea-alaiset toimenkuvat)
- A . - keskitetyt resurssit
- pa_l:elt:]en_katlavutltjs asuin- - laajentuneet toiminta-alueet
paikasta riippumatta
- kansalaisten luottamuksen 5
sailyttaminen (PB 2016) SM-n.
- poliisin toimintakyvyn VATU ja '
yliapitaminen
- laadukkaat ja luotettavat POhRf\ I"t Mekanismit
oliisipalvelut -onjelma
P P J - POSDCORB (Gulic/Fayol)
- tyomenetelmat ja -prosessit
- viestinta
- keskitetty paatoksenteko
- tyoprosessien standardointi
- kontrolli
Arviointi i
- CMO/BSC
Arviointitulokset - monimenetelmallinen Kontekstin, mekanismien
- kriittinen tarkastelu; ii”e'S‘tO" k_asitlﬁly ja interventioiden
- abduktiivinen paattely —> - hﬁ'g'ﬁ;:;ﬁ;z:ﬁ en yhteisvaikuttavuudet

4.2 POLIISIN HALLINTORAKENNEUUDISTUKSEN
KYSELYTUTKIMUSAINEISTO

Tutkimus toteutettiin kyselyyn perustuvalla kokonaisotantatutkimuksella Iti-Suo-
men, Sisd-Suomen ja Pohjanmaan poliisilaitosten alueella. Tutkimuksella selvitettiin
kyseisen rakenneohjelman toimivuuden, menetelmien, keinojen ja tavoitteiden on-
nistumiskokemuksia. Tilld kvantitatiivisella kyselytutkimuksella arvioitiin ensin ra-
kenneohjelmien tavoitteiden toteutumista ja seuraavaksi tarkasteltiin rotaation avulla
saatuja padkomponentteja, jotka ovat lineaarisia yhdistelmid kaikista ilmién kuvaami-
seen kaytetyistd muuttujista. Pidkomponenttien avulla selvitettiin rakenneohjelmien
toteuttamiseen liittyvin muutosjohtamisen onnistumista. BSC:n nelikenttdmallin na-

kokulmasta arvioitiin tranformationaalisen>> johtamisen onnistumisen tasoa.

55 Airaksinen-Aminoffin (2018, 43-44) mukaan transformationaalisen johtamistyylin luojana pidetiin
amerikkalaista James MacGregor Burnsia, joka kehitti 1970-luvulla kisitteet transaktionaalinen ja trans-
formationaalinen johtajuus. Transformationaalinen johtaminen on muun muassa innovatiivista, kan-
nustavaa, valmentavaa, inspiroivaa ja itseddn haastavaa. Suomessa aihetta on tutkinut Vesa Nissinen,
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Tissa tutkimuksessa kiytetty kyselyaineiston runko laadittiin valtion tuottavuus-,
vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmien tavoitteista. Tutkimustuloksia kisiteltiin in-
duktiivisen paittelyn logiikalla, jossa kyselytutkimuksella saatu empiirinen aineisto
muodosti padasialliset tutkimusongelma-alueet. Tutkimustulokset on jaettu ryhmiin
analyysitulosten mukaan. Naiitd tuloksia ja ilmiitd on yhdistetty teorioihin. Todettuja
tutkimustuloksia arvioidaan niiden yleistettivyyden mukaan.

4.3 KYSELYN VASTAAJIEN TAUSTAT

Vastanneista kaikki olivat poliisihenkil6itd, joista valvonta- ja halytystehtdvissd
(VHT) toimii 41,5 % ja rikostorjuntatehtivissa (RT) 47 %, liikennepoliisitehtavissd
(LP) 7,6 % ja ylimmissa johtotehtivissd 3,9 %o.

Vastausprosentit olivat sitd korkeampia, mitd vihemmain vastausryhmassa oli
henkil6itd ja mitd ylemmalld hierarkkiatasolla ryhmi sijaitsi (taulukko 8).

Vastaukset jakaantuivat poliisilaitoksittain siten, ettd paallyston vastausporosentti
oli Itd-Suomessa 74 %, Sisi-Suomessa 52,8 % ja Pohjanmaalla 42,5 %. Alipaillyston
vastausporosentti oli Itdi-Suomessa 53,5 %, Sisd-Suomessa 45,6 % ja Pohjanmaalla
48,6 %. Miehiston vastausporosentti oli Itd-Suomessa 46,3 %, Sisd-Suomessa 36,1 %
ja Pohjanmaalla 32,4 %.

Vastaajien lukumiiri oli yhteensd 829. Iti-Suomessa vastaajia oli 323, Sisd-Suo-
messa 324 ja Pohjanmaalla 182. Kyselyn toteuttamisvuonna 2015 oli Itd-Suomen po-
liisilaitoksen kirjavahvuus 654 poliisihenkil6d, Sisd-Suomen 840 poliisihenkil6d ja
Pohjanmaan 485 poliisihenkil6a. (taulukko 7.)

joka on syvidjohtamisen kehittdjd. (Ks. Burns 1979, 19-20; Nissinen 2000b; Khatri 2005; Anttalainen
2007; https://mif.fi/ transformationaalinen-johtaja; In-Sue, Gang, Courtright, Stephen & Colbert
2011; Pearson 2012; Voet 2014, 373-382.)
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Taulukko 7.  Vastaajien lukumaarat poliisilaitoksittain.

Poliisilaitos Ikm %
Itd-Suomen poliisilaitos 323 39,0
Sisd-Suomen poliisilaitos 324 39,1
_Pohjanmaan poliisilaitos 182 22,0
Total 829 100,0

Taulukko 8.  Vastaajien virkatehtdvan mukainen jakauma.

Virkatehtava Ikm %

Poliisilaitoksen ylin johto 12 1,4
Muu paallysto 82 99
Alipaallysto 209 25,2
Miehisto 526 63,4
FOta' 829 100,0

Taulukko 9. Vastaajien ilmoittama koulutustaso.

. Ammatti-
. . Opistotason L.
Peruskoulu Ylioppilas korkeakoulu- | Yliopisto-
koulutus . .
tutkinto tutkinto
50 321 289 86 83

Tutkimusalueen poliisihenkildston koulutustaso myétiilee vastaajien koulutusta-
soa. Tiltdkin osa-alueelta vastaajat edustavat hyvin perusjoukkoa.

Tutkimuksen muuttujat rakennettiin taustamuuttujista ja varsinaisista tutkimus-
muuttujista. Taustamuuntujien avulla selvitettiin kunkin ryhmin nikemykset raken-
nemuutoksen onnistumisesta. Taustamuuttujat muodostettiin siten, ettd raportoita-
vat tunnusluvut muodostavat otokseltaan mahdollisimman suuren ja tulosten analy-
soinnin kannalta merkittivin arviointindkdkulman. Taustamuuttujat, kuten virkaika,
virkapaikka ja virka-asema, antavat yleisempii tietoa tilastoyksikostid, mutta ne voivat
lisiksi indikoida tiettyd ndkemysti, jolloin niistd voidaan kayttdd nimitystd indikaat-
torimuuttuja. Esimerkiksi virkaika ei valttimatta yksistadn luo laajempaa kiinnostuk-
sen kohdetta, mutta jos sithen liittyy erilaisia ldhihistoriallisia muutostapahtumia tai
erilaisia virkaidsta johtuvia kokemustapahtumia, niin silloin silld saattaa olla tutkimuk-
sellista merkitysta.
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Poliisiorganisaatio on jaettu ylhaalta alaspiin linjoihin. Tdman vuoksi tutkimusta
varten muodostettiin tehtivaalue-taustamuuttuja, jotta voidaan nihda eri linjojen li-
siksi eri tehtivissd olevien kisitykset rakenneuudistuksen onnistumisesta. Toinen
tirked taustamuuttuja on virkatehtavi, jonka avulla selvitettiin miten eri hierark-
kiaportaiden ryhmit kokevat rakenneuudistuksen. Kolmas taustamuuttuja on virka-
paikan sijainti, jolla vertaillaan paipoliisiasemalla toimivien ja muilla poliisiasemilla
toimivien nikemyksid rakenneohjelmien onnistumisesta. Neljinnen taustamuuttu-
jan, poliisilaitoksen, avulla vertaillaan tutkimuksen kohteena olevien kolmen eri po-
liisilaitoksen henkil6ston kokemuksia rakenneohjelman onnistumisesta. Viides taus-
tamuuttuja on maakunta, jonka avulla verrataan rakenneuudistusten onnistumista
maakunnittain. Tdmi antaa erinomaiset mahdollisuudet tarkastella maakunnallista
kehitystdi PORA I ja III -vaiheiden vilisend aikana CMO-kehii ja BSC nelikenttia
hyodyntien. Kuudes tirked taustamuuttuja on virkaiki. Sen avulla vertaillaan, onko
virkaidlld merkitystd hallintorakenneuudistuksen kokemiseen. Esimerkiksi minkalai-
nen nikemysero on niiden henkiléiden kesken, jotka eivit ole olleet virassa muulloin
kuin PORA rakenneuudistusten aikana ja niiden, joilla on kokemusta aiemmista or-
ganisaatiorakenteista ja niiden toimivuudesta. Seitsemis taustamuuttuja vertailee
koulutuspohjan merkitysti rakenneuudistuksen kokemiseen. Taustamuuttujien mah-
dollinen problematisointi ja arviointi kuuluvat yhteni tirkednd osana tutkimukseen.
(Harinen 2009.)

Virkatehtivi on valittu taustamuuttujaksi, koska korkeahierarkkisessa linjaesikun-
taorganisaatiossa virka-asema mairittelee yksilon hierarkkiatason ja silli on todettu
alempien tutkimusten mukaan olevan merkitystd toimintojen sujuvuuden kokemi-
seen (ks. Haraholma 2011). Hierarkkiaportaan alimmalla tasolla toimivilla eli varsi-
naisilla palveluntuottajilla on linjaorganisaation rakenteesta johtuen eniten téitd saada
esityksensi eteenpain lidpi kaikkien hierarkkiaportaiden tai saada palauteviestinsi pe-
rille ylimpain johtoon, jonne paitcksenteko on keskitetty. Suurin osa henkilostosta
toimii hierarkkiaportaan ensimmidiselld eli alimmalla tasolla, joka toimii lahimpina
kansalaisia eli palvelun kayttdjid. Tamin tason havainnoilla on toimintaa arvioitaessa
merkitystd, koska he ottavat vastaan ensimmiiseni kansalaisten palautteen. Edelli-
sessi PORA I -vaitheen organisaatiossa henkil6sto ilmoitti hierarkkisia esimiespor-
taita olevan enimmillddn seitsemin. Alimmalla portaalla toimivien tiytyy kayda kaikki
portaat asteittain lipi, jotta he saavat asiansa varsinaiseen paatoksentekoportaaseen.
Tilld hierarkkiaportaiden lukumairilld nayttdd olevan merkitystd paatoksentekopro-
sessien sujumiseen. (Adlam 2003, 17-22; Haraholma 2011; Mansikka-aho 2012.)

PORA III -vaiheessa hierarkkiaportaiden lukumiirin lisiksi maantieteellinen
etiisyys kasvoi merkittivisti paatoksentekijoihin nihden. Henkilostostd 70 % toimi
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tutkimuksen ajankohtana paapoliisiasemien ulkopuolella. Tutkimuksessa selvitetdin

niiden osatekij6iden vaikutusta toimintojen sujuvuuden kokemiseen.

Taulukko 10. Vastaajien jakauma poliisiaseman statuksen mukaan.

Virkapaikan sijainti

P : Lkm(n/N)
Paapoliisiasema 249
Poliisiasema 579
Fotal 828

Vastaajista 30 %o:lla toimipaikka oli paapoliisiasemalla. Virkapaikan sijainnilla oli
aiemmassa poliisin “’Poliisi poraa” hallintorakenneuudistustutkimuksessa merkitysta
sithen, miten muun muassa paitcksentekoprosessin koetaan toimivan (Mansikka-
aho 2012.) Tama virkapaikka-taustamuuttuja on erittdin merkityksellinen arvioitaessa
keskitetyn paiatoksenteon toimivuutta PORA III linjaesikuntaorganisaatiossa, jossa
paatoksentekijit loittonevat yha kauemmaksi varsinaisista tuloksentekijoista. Edelli-
sessi PORA I uudistuksessa kaikki hallinto- ja paidtoksentekotoimivalta keskitettiin
esimiesviraston maariykselld linjaesikuntaorganisaation mukaisesti ylimman johdon
sijaintipaikalle eli padpoliisiasemalle, mistd aiheutui tyypillisid padtcksentekoon liitty-
vid negatiivisia vaikutuksia. Teorian mukaan nimi negatiiviset vaikutukset korostu-
vat transaktionaalisesti johdetussa linjaesikuntaorganisaatiossa. (Bass 1985, 7-13,
165-168; Haraluoma 2011; Mansikka-aho 2012; SM-2007-03275/Ty-21.)

Aikaisemmassa poliisin hallintorakenneuudistuksessa PORA I -vaiheessa poliisi-
laitokset olivat maakunnallisia. Uudessa PORA III -vaiheessa poliisilaitokset sisalti-
vit kaksi tai useampia maakuntia. Johto, hallinto ja esikunta sijaitsevat yhi etdam-
malld sekd maantieteellisesti ettd hierarkkisesti. Tutkimuksen kannalta on mielenkiin-
toista selvittdd, onko nailld uusilla isoilla toiminta-alueilla havaittavissa poliisilaitos-

kohtaisia eroja.
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Taulukko 11. Vastaajien jakauma maakunnittain

Maakunta, jossa toimipaikkasi
sijaitsee Ikm %
Eteld-Pohjanmaa 81 9,8
Etela-Savo 92 11,1
Keski-Pohjanmaa 39 4,7
Keski-Suomi 152 18,3
Pirkanmaa 171 20,6
Pohjanmaa 63 [
Pohjois-Karjala 73 8,8
Pohjois-Savo 158 19,1
Fotal 829 100,0

PORA I -vaiheessa maakunnallisissa poliisilaitoksissa oli henkil6ston nakemyksen
mukaan merkittdvid toiminnallisia eroja. ”Poliisi poraa” tutkimuksen mukaan Poh-
jois-Karjalan ja Pohjanmaan poliisilaitokset menestyivit useimmilla osa-alueilla pa-
remmin kuin Keski-Suomi ja Pohjois-Savo, jotka olivat kooltaan lihes samansuurui-
sia. Keski-Suomi menestyi niistd kahdesta paremmin. (Mansikka-aho 2012, 149-
167.)

Timin tutkimuksen kannalta erityisen mielenkiintoista on vertailu nyt niiden
maakuntien vililld. Pohjois-Savon maakunnan piidkaupunki Kuopio on siilyttinyt
péadpoliisiaseman statuksensa ja Keski-Suomen maakunnan paikaupunki Jyviskyld
on menettinyt padpoliisiaseman statuksensa Tampereelle. Sama tilanne on Pohjois-
Karjalan maakunnan paidkaupungin, Joensuun osalta, silld se menetti paapoliisiase-
man statuksensa Kuopiolle. Pohjanmaan maakunnan paikaupunki Vaasa sai puoles-
taan sdilyttdd padpoliisiaseman statuksensa tiukan kilpailun jilkeen. Merkittivin ero
niiden kolmen péapoliisiaseman kohdalla PORA III uudistuksessa oli, ettd Vaasaan
ei keskitetty kaikkia toimintoja. Esimerkiksi Vaasa padpoliisiasemana ei saanut itsel-
leen tilannekeskusta, vaan se sijoitettiin Seindjoelle. (vrt. SOTE.)
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Taulukko 12. Vastaajien jakauma palveluvuosien, virkaian mukaan.

Tyo poliisiorganisaation palveluksessa

wuosina Ikm %
0-6 vuotta 71 8,6
6-12 vuotta 163 19,7
Yli 12 wuotta 595 71,8
[Total 829 100,0

Vastaajien virkaidn avulla selvitettiin mahdollista muutosvastarinnan osuutta, joka
usein liitetddn perinteiseen julkisen sektorin organisaatioon eli vanhempi henkil6sto
on jarjestelmin ja byrokratiakulttuurin muokkaama ja niiden vanki. Téstd yleisestd
olettamuksesta johtuen tutkimuksen virkaikadn liittyvd taustamuuttuja rakennettiin
siten, ettd virkaialtdan 0-6 vuotta palvelleet luokiteltiin omaksi ryhmaksi, koska he
eivit ole nihneet ja kokeneet muita malleja kuin PORA uudistukset. Loput kaksi
virkaikdaryhmaa jaoteltiin 6-12 vuotta ja yli 12 vuotta palvelleisiin ryhmiin. Olettama
oli, ettei kulttuuri ole ehtinyt vaikuttaa tihin ensimmaiseen virkaikiryhmain. (Bour-

dieu 1998, 87-88.)

Taulukko 13. Vastaajien jakauma koulutustason mukaan.

Ylin suorittamasi tutkinto Ikm %
Perus- tai kansakoulu 50 6,0
Ylioppilas 321 38,7
Opistotason koulutus 289 34,9
Ammattikorkeakoulututkinto 86 10,4
Yliopistotutkinto 83 10,0

Fota' 829 100,0

Vastaajien koulutustaso on samassa linjassa kuin poliisin tilastojirjestelmin osoit-
tama koko poliisihenkiléston yleinen koulutustaso (taulukot 13, 14). Pelkin perusas-

teen suorittaneiden henkildiden miiri on verrattain pieni. Voidaankin todeta, ettd

poliisihenkil6st6 on varsin hyvin koulutettua.

141




Taulukko 14. Poliisin yleinen koulutustaso on hyvalla tasolla (PolStat).

Alin Alempi Ylempi
korkea- [korkeakoulu-lkorkeakoulu-
Perusaste [Keskiaste|aste aste aste
83 1371 769 129 82

Simonin (1945/1979, 50-58) mukaan piitdksentekoprosessia ohjaavat muun mu-
assa henkil6ston koulutustaso. Bayleyn (1998) mukaan poliisihenkiléstén korkea
koulutus asettaa johtamiselle aivan uusia haasteita korkeasti koulutetun henkilstén
motivaation ylldpitdmiseksi ja erityisesti korkeasti koulutetun henkiléstén hyédynta-
misessd tuloksellisuuden parantamisen suhteen. Erosen (2011, 73-76) mukaan hen-
kiloston voimaannuttaminen lisdd tyontekijoiden autonomiaa, vaikutusmahdolli-
suuksia, paitosvaltaa, suunnittelukykya, itsearviointia ja sitoutumista organisaatioon.
Mensosen (2011, 90-94) mukaan aineettoman pddoman eli ihmisten osaamisen, tie-
timyksen sekd muiden aineettomien voimavarojen hyédyntiminen koetaan organi-
saation tirkeimmiksi tuotanto- ja menestystekijoiksi, joihin investoidaan jopa enem-
min kuin aineellisiin resursseihin. Aineettoman padoman hyédyntiminen on osa joh-
tamista, jonka avulla ithmisten tySpanosta ja fyysisid voimavaroja pystytidn hankki-
maan, kohdentamaan ja hyédyntimiin tehokkaasti tietyn tavoitteen saavuttamiseksi.

(ks. Andrews & Herschel 1996; Kaplan & Norton 2004, 207-208.)

"Sunrin ongelma lienee kuitenkin asenteellinen. Monissa yhteyksissd saa suoraan tai vilillisest
sen kdsityksen, ettd varsinkaan miebistd, ei muka ymmarrd asioista yhtddan mitadin (vaikkakin
olen ollut huomaavinani, ettd miehistossa on varsin dlykdstd, motivoitunutta ja jopa koulnttantu-
nutta porukkaa). Mielipiteet, keskustelu ei ole suotavaa, tai se sivuntetaan.” (vastaajan kom-
mentti.)

4.4 TUTKIMUKSEN LUOTETTAVUUS

Vuoden 2015 kysely tehtiin maaliskuussa Itd-Suomen, Sisd-Suomen ja Pohjanmaan
poliisilaitoksille. Tahan kyselyyn tuli vastauksia 829 kappaletta, joten kokonaisvas-
tausprosentti oli 43,2 %. Sihkopostin vilitykselld suoritetun kyselytutkimuksen vas-
tausprosenttia 25-30 % pidetdin tutkimuksissa tavanomaisena ja yli 40 prosentin vas-
tausprosenttia hyvinid. Nummenmaan (2010, 30-31) mukaan kyselytutkimuksen vas-

tauskoon suositus hyvin luotettavuuden saamiseksi tulee olla 300-1000 vastaajan vi-
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lilla. T4ssd tapauksessa vastausten mairi oli 829, jota voidaan pitai tutkimuksen luo-
tettavuuden kannalta hyvinid mairind. Voidaankin todeta, ettd timan tutkimuksen
vastaajat edustavat suhteellisen hyvin tutkittavan ympiriston eli poliisilaitosten hen-
kiloston nidkemyksia. Talld hetkelld kaikissa suomalaisissa poliisilaitoksissa on Polii-
sihallituksen (POHA) luomat samanlaiset organisaatiot ja johtamisjirjestelmat. Ta-
min vuoksi tutkimustulokset voidaan yleistid koskemaan kaikkia Suomen poliisilai-
toksia.

Kysely lihetettiin 1992 vastaanottajan sihkopostiin 15.3.2015 ja muistutus kyse-
lyyn vastaamisesta ldhetettiin 26.3.2015. Kuviosta 19 voi todeta, ettd vastausinto oli
suurin ensimmdisend paivini ja seuraava piikki vastausmairiin tuli muistutuskirjeen
lihettdmispiivini ja viimeinen vastauspiikki vastausajan kohdan viimeiseni péivina
31.3.2015. Vastausprosenttia olisi voitu lisitd antamalla lisid vastausaikaa, mutta sitd
el nihty tarpeelliseksi, koska vastausprosentti oli muutoinkin jo riittivin hyva. Sih-
koposti el tavoittanut kaikkia, koska osa henkil6stésta oli vuorotteluvapaalla, aitiys-
tai vanhempainlomalla, sairauslomalla tai muulla poistumalla. Manuaalisessa lasken-
nassa vastaanottajien maaraksi saatiin 1917 henkil6d. Kyselyyn tuli vastauksia 829
kappaletta, joten kokonaisvastausprosentiksi saatiin 43,2 %. Vastausprosentit olivat
Itd-Suomi 49,69 %, Sisd-Suomi 40,8 % ja Pohjanmaa 38,6 %. Kyselyn avasi vastaa-

jien lisdksi 296 henkil6d, mutta eivat madrittelemattOmastd syystd vastanneet kyse-
lyyn.

Kuvio 19. Vastausaktiivisuus oli korkeimmillaan ensimmaisend péivéna ja seuraavaksi korkein
muistutuskirjeen lahettdmisen jalkeisena paivana seké kolmanneksi korkein viimeisena
vastauspaivana.

34

31

16.3.2015 18.3.2015 20.3.2015 22.3.2015 2432015 26.3.2015 28.3.2015 30.3.2015
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Taulukko 15. Henkiloston ja vastaajien jakauma tutkimuksen kohteena olevissa poliisilaitoksissa

(PolStat).

Todellinen lkm [ta-Suomi Sisa-Suomi  [Pohjanmaa |Yht.

Poliisilaitoksen ylin johto 4 4 4 12
Muu paallysto 50 53 40 143
Alipaallystd 153 160 111 424
Miehisto 436 610 321 1367
Vastaajien lkm [ta-Suomi Sisa-Suomi  [Pohjanmaa |Yht.

Poliisilaitoksen ylin johto 2 3 7 12
Muu paallysto 37 28 17 82
Alipaallysto 82 73 54 209
Miehisto 202 220 104 526

Taulukko 16. Vastaajien ilmoittama koulutustaso.

EEEE | o
son koulu- keakoulu
Peruskoulu |Ylioppilas |tus Yliopistotutkinto
50 321 289 86 83

Vapaaseen tekstikenttddn vastasi 418 vastaajaa eli 50,4 % kaikista vastaajista, jotka
kirjoittivat yhteensa 67 sivua tekstid Arial 11 fontilla.

Vastaajien taustat myotiilevit hyvin tilastollisia taustoja. Ainoa poikkeama on
Pohjanmaan poliisilaitoksen johto, josta kolme henkil6d ovat vastanneet kuuluvansa
luokkaan poliisilaitoksen ylin johto”, vaikka eivit luokittelun mukaan sithen ryh-
mian tosiasiallisesti kuulu. Vastaukset palvelukyvystd myétiilevit hyvin poliisin tilas-
tollista palvelukykymittaristoa. (kuviot 33, 44, 45.)

Tutkimuksessa tarkastellaan vastausten katoa vastausprosentin avulla. Jos vas-
tausprosentti on hyvin pieni, niin silloin tutkimustulokset saattavat olla epiluotetta-
via. Vastausten katoa saattavat selittid muun muassa organisaation muutoksesta ai-
heutuva kiire, saihképostin lukemattomuus, stressaantuneisuus, useat perakkiiset sa-
mankaltaiset kyselyt, epdusko vaikutusmahdollisuuteen, usein toistuvat uudistukset
sekd pelot mielipiteen ilmaisemisen vaikutuksista ja vastauksen kautta yksil6idyksi
tulemisesta. Tdssd tutkimuksessa vastausprosentti 43,2 % oli suhteellisen hyvi, joten
tutkimustuloksia voidaan pitda siltd osin luotettavina. Vastaajien kato oli tissd tutki-

muksessa sitd suurempi, mitd enemmain vastaajaryhmain kuului henkilost6d. Suurin
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vastaajaryhmid muodostui operatiivisesta henkilostosti, jossa yksilon vaikutusmah-
dollisuudet omaan tyohonsi ovat vastaajaryhmista pienimmat. Tama selittinee osal-
taan timan ryhmin katoa. Osa vastaanottajista ilmoitti, ettei uskalla vastata tai ettd
vastaaminen ei kannata, koska kuitenkaan mikain ei muutu. Analyysiosassa palataan

myohemmin reliabiliteetin arviointiin.
VALIDITEETTI

Heikkilin (2010, 186-187) mukaan validiteetti kuvaa, missd mdirin on onnistuttu
mittaamaan juuri sitd mitd pitikin mitata. Validius liittyy aina sovellusalueen teoriaan.
Validiteetilla tarkoitetaan tieteellisten 16ydosten tarkkuutta eli missd médrin tutki-
muksesta tehdyt johtopiitdkset vastaavat sitd todellisuutta mistd ne on otettu. Vali-
diteetissa on kyse siitd, onko tutkimus piteva. Ovatko saadut tulokset ja tehdyt pai-
telmit todellisia. Tutkimuksessa voi ilmeti virheitd esimerkiksi siing, ettd tutkija nd-
kee suhteita tai periaatteita virheellisesti tai ei nie niitd tai toisaalta tutkimuksessa on
kiytetty puutteellisia kysymyksia. (Kirk & Miller 1986, 29-30.) Sisdisessa validiteetissa
tarkastellaan, missd miirin tutkimusraportti vastaa osallistujien nidkemyksid tutki-
tusta kohteesta ja vastaavatko mittaukset tutkimuksen teoriaosassa esitettyji kisit-
teitd. Sisaltovaliditeetti tarkastelee puolestaan sitd, kuinka laajasti ja hyvin mittausme-
netelmi kattaa mitattavan ilmion. (ks. Eskola & Suoranta 2000, 219-222.) Heikkilin
(2010, 361-363) mukaan sisiltovaliditeettia arvioidaan silld, kuinka edustavan otok-
sen testin mittaamat kayttaytymispiirteet muodostavat mittauksen kohteena olevasta
teoreettisesta kasitteestd. Tulosten siirrettdvyysarvioinnissa on huomioitava tutkitun
ja tutkittavan ympdriston samankaltaisuus eli tulkitsevatko muut tutkijat kyseiset tut-
kimustulokset samalla tavalla. (Heikkild 2010, 186-187.)

Rakennevaliditeetissa arvioidaan missi laajuudessa mittari mittaa ilmiotd ja mitta-
reiden kisitteellistd yhteyttd teoriapohjaan. Rakennevaliditeetissa mairitellddn padka-
site ja muut kisitteet seki kisitteiden hierarkkisuus. Rakennevaliditeetti kertoo sen,
missd madrin mittausmenetelmin muuttujat ovat tarkasteltavana olevan ilmién ra-
kenteen mukaisia. Tdssd tutkimuksessa muuttujat muodostettiin rakenneohjelmien ja
muutoksen tavoitteita mukaillen. Rakennevaliditeetissa tarkastellaan, onko teoriaki-
site riittdvidsti ja onnistuneesti mitattu eli kohtaako tutkimuksen kohteena oleva ai-
neisto tutkimuksessa kiytetyt teoriat. (Syrjild & Numminen 1988, 136-142; Eskola
& Suoranta 1996, 212-214.)

Anttilan (2006, 514-515) mukaan ennustevaliditeetti tarkoittaa tutkimusmenetel-
min tai mittareiden avulla aikaansaatua ennustearvoa. Tutkimustuloksia verrataan
havaittuihin tosiasioihin. Mikili tutkimustulokset eivit vastaa havaittuja tosiseikkoja,
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niin vika voi olla mittareissa, tutkimusmenetelmissa tai tutkimustilanteessa. Pietilin
(1976, 250-251) mukaan ennustevaliditeetissa arvioidaan miten tutkimuksen tulokset
mukailevat tutkimuksen jalkeisid konkreettisia tapahtumia.

Hirsjirven & al. (2009, 213-215) mukaan tutkimuksen validiteettia voidaan arvi-
oida metodologisella triangulaatiolla, joka tarkoittaa useiden tutkimusmenetelmien
kiyttod samassa tutkimuksessa. Anttilan (2006, 470-471) mukaan triangulaatiolla voi-
daan vahvistaa tutkimuksen validiteettia.

Tutkija ei voi tehdi johtopéitoksia siirrettivyydesta yksin, koska hin tuntee aino-
astaan tutkimusympariston, vaan vastuu sovellusarvon arvioimisesta on lisaksi tutki-
mustulosten hyédyntajalld (Tuomi & Sarajarvi 2009, 140).

Kysymyssarjat jaettiin PORA III:a ja valtion rakenneohjelmien tavoitteita kuvaa-
viin kysymyspatteristoihin. Kysymyssatjoissa oli johtamiseen ja PORA IIL:n tavoit-
teisiin liittyvat kysymyspatteristot, joiden avulla arvioidaan rakenneohjelmien tavoit-
teiden toteumista. Rakenneohjelmien vaikuttavuuden arvioimiseksi vuoden 2015 ky-
selyn tuloksia verrataan vuoden 2009 kyselyn tuloksiin. Tulokset eivit ole tiysin ver-
tailukelpoisia, koska kyselyn vili oli noin viisi vuotta, mutta tulokset ovat suuntaa
antavia. Tana vertailuaikana pieni osa henkil6stostd on vaithtunut, elikéitynyt tai siir-
tynyt muihin tehtiviin. (Mansikka-aho 2012.)

Tamin tutkimuksen kvantitatiivisella aineistolla selvitettiin henkil6ston kokemuk-
set liittyen PORA III uudistukseen. Niitéd tuloksia vertailtiin poliisin suorite- ja pal-
velukykytilastoihin, poliisibarometriin ja poliisin henkiléstébarometreihin. Kyselylo-
makkeen laadinnassa hyédynnettiin aiempia poliisihallinnon tutkimuksia, muun mu-
assa poliisin henkilostobarometrid. Kysymysten laadinnassa kaytettiin apuna hallin-
totieteen tohtoriopiskelijoita. Kysely testattiin poliisipaallystolla. Testauksen jilkeen
kysymyksid tarkennettiin ennen tutkimuksen tekemista.

Kyselyn vaittamait esitettiin positiiviseen tai neutraaliin sdvyyn, neljd vaittimaa vii-
destikymmenestikolmesta (4/53) oli organisaatiouudistuksen suhteen negatiivisia
vaittdimid. Kyselylomake laadittiin Webropol kyselyalustalla, jonka tietokannan avulla
vastausaineisto voitiin keritd sihkdéisesti. Kertyneesti aineistosta luotiin pika-analyy-
sit muun muassa taustamuuttujista. Kyselylomakkeessa oli seitsemin taustamuuttu-
jaa ja 53 muuttujaa. Vastausvaihtoehdot kyselylomakkeessa oli jaettu Likert-asteikolla
1-5 eri vaihtoehtoon: 1. ”T4dysin samaa mieltd”, 2. ”Jokseenkin samaa mieltd”, 3. ”En
samaa enkd eri mieltid”, 4. ”Jokseenkin eri mieltd” ja 5. ”Tdysin eri mieltd”. Likert-
asteikolla mitattiin asenteita ja kokemuksia daripadsti toiseen olevilla vastausvaihto-
ehdoilla. (ks. Heikkild 2010, 53.) Kyselylomakkeessa oli seitseman eri kysymyspatte-
ristoa: 1. ”Miten arvioit PORA III organisaatiomuutoksen vaikuttavuuksia”, 2.
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”Henkilokohtainen nakemys ja kokemus organisaatiouudistuksesta”, 3. ”Henkil6s-
tod koskevien paitésten valmistelu ja tekeminen uudessa PORA III poliisilaitok-
sessa”, 4. ”Poliisitoiminnan ohjaus ja johtaminen uudessa PORA III poliisilaitok-
sessa”, 5. "PORA III tavoitteiden toteutuminen poliisilaitoksessasi”, 6. ”Arvioi seu-
raavia poliisin tavoitettavuuteen ja toimintaan liittyvid viittimia” ja 7. "PORA III
poliisilaitoksen henkil6stépolitiikka ja koulutus”. Kyselylomakkeen Web-kysely-
osoite saatekirjelmineen lihetettiin sihkopostilla 1992 henkil6lle.

Tissa tutkimuksessa tutkimuskysymykset laadittiin vastaamaan rakenneohjelmien
tavoitteita. Tutkimuskysymysten ja niistd saatujen vastausten tavoitteena on kuvata
siten mahdollisimman tarkkaan todellisuutta. T4dtd todellisuuskasitystd verrataan po-
liisin PolStat tilastoihin. Sisaltévaliditeettia arvioidaan tissd tutkimuksessa kiytettyjen
teorioiden ja rakenneohjelmien tavoitteiden toteutumisen ja vastaajien vapaan teks-
tikentin tekstien sekd muuttujien viliselld vertailulla. Sisilt6validiteetin huomioi-
miseksi tutkimuksessa kaytettiin kysymyksid laadittaessa apuna CMO-kehin kon-
tekstia ja BSC nelikenttimallia. Tamin lisaksi kyselyaineisto testattiin ennen jakelua.
Testaustuloksien jalkeen kysymyksia tarkennettiin joiltakin osin ymmarrettivyyden
ja kattavuuden parantamiseksi. Ulkoisen validiteetin arvioinnissa tarkastellaan, missi
mairin tutkimustulokset ovat siirrettivissa toiseen tilanteeseen. Tdssd tutkimuksessa
ulkoisen validiteetin arvioimiseksi kiytettiin vuosien 2009 ja 2015 osin samoilla ky-
symyksilld tehtyd kyselytutkimusta. Taman lisdksi tuloksia vertailtiin poliisin henki-
l16stobarometrien vuosien 2008, 2010, 2012 ja 2015 tuloksiin.

Tamin vuonna 2015 tehdyn PORA III kyselytutkimuksen vastauksia vertailtiin
siis vaoden 2009 PORA I kyselyn tuloksiin. Olettama on, ettd samalle kohderyhmille
suoritettu kysely tuottaa samansuuntaiset tulokset samoilla kysymyksilld, mutta tissa
tapauksessa kyselyjen viliin on tullut organisaatiouudistus, joka on tuonut mukanaan
intervention. Organisaatiomuutoksessa johtaminen ja siten erityisesti paatosvalta on
organisaation laajentumisen vuoksi viety entistid etidmmille, jopa toiseen maakun-
taan. Hallintoteorioiden mukaan toiminnallisten tulosten ja eri johtamisalueiden osa-
alueet huononevat, silloin kun paitoksenteko ja johtaminen vieddin etdille. Vastaa-
jien kokemien tuloksien heikentymisti selitetdan usein muutosvastarinnalla. Tamain
viitteen arvioimiseksi valittiin taustamuuttujiksi vuoden 2015 kyselyyn henkil6t,
jotka eivit ole kokeneet muuta kuin poliisin PORA hallintorakenneuudistukset. T4-
min taustamuuttujan avulla vertailtiin ndiden virkaidltdan nuorien poliisimiesten vas-
tauksia vanhempiin virkaikdryhmiin, joilla oletetaan muutosvastarinnan olevan kor-
keampi. Tuloksena useimmissa muuttujissa olivat kuitenkin samansuuntaiset vas-
taukset nuorimmalla ja vanhimmalla virkaikidryhmilld eli ndiden ryhmien valilld ei

ollut tilastollisesti merkitsevid eroja. PORA organisaatiorakenteiden vaikutukset ovat
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todennettavissa poliisin henkiléstobarometreistd vuosilta 2008, 2010, 2012 ja 2015,

jotka osoittavat samanlaista kehityssuuntaa timin tutkimuksen tulosten kanssa. (tau-

lukot 33, 41.)
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5  AINEISTON ANALYYSI JA TULOKSET

Aineistolle suoritettiin kaksiportainen analyysi. Ensin luotiin yleiskuva vastaajien ki-
sityksistd seitsemissa kysymyspatteristossa esitettyjen kysymysten vastausvaihtoeh-
tojen prosenttijakautumien perusteella. Toiseksi tehtiin padkomponenttianalyysi,
jolla arvioitiin niitd ulottuvuuksia, joiden kautta vastaajat ndyttiisivit kyselylomak-
keen mukaan tarkastelevan uudistusta ja sen toteutumista. Niistd padkomponenttien
ulottuvuuksista (komponenteista) muodostettiin keskiarvomuuttujia, joita analysoi-
malla arvioitiin vastaajien kisityksid uudistuksen eri tavoitteiden toteutumisesta.
BSC nelikenttimallin tarkastelussa on huomioitava, ettd samalla muuttujalla voi
olla ulottuvuuksia useampaan pailuokkaan. Kyselytutkimusaineisto jaettiin BSC ta-
sapainotetun mittariston mukaisesti neljadn péaaluokkaan; henkil6stén Aikaansaan-
noskykyyn, Prosessindkokulmaan, Asiakasnikékulmaan sekid Taloudellisuus- ja vai-
kuttavuusnidkokulmaan. Nama neljd pddluokkaa arvioidaan yhtenevilld kolmiportai-

sella logiikalla yleiskuvasta syventivain analyysiin.
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Taulukko 17. BSC nelikenttdanalyysi suoritettiin kolmivaiheisena edeten yleisesta erityiseen.

BSC-nelikenttamuuttujien

analyysin vaiheet

| Yleiskuva vastauksista
Kysymyspatteriston muuttujien arviointi
Ailkaansaannoskyky, prosessindkokulma,
asiakasnakokulma, taloudellisuus-
Nvaikuttavuusnakdkulma

Il Tavoitemuuttujien analyysi

*Keskiarvomuuttujat

*Cronbachin alpha

*Mann-Whitney U -testi
Alkaansaannoskyky, prosessindkdkulma,
asiakasnadkdkulma, taloudellisuus-
Maikuttavuusnakokulma

Il Paadkomponenttianalyysi

*Paakomponettimenetelma

*Kaiser testi (KMO)

*Muuttujien korrelaatiot

*Mann-Whitneyn U-test
Aikaansaannoskyky, prosessinakdkulma,
asiakasnakdkulma, taloudellisuus-
Mvaikuttavuusnakokulma

Tutkimuksen tavoitteena on selvittdd, miten vastaajat ajattelevat, kokevat tai us-
kovat hallintorakenneuudistuksien tavoitteiden toteutumiseen. Kvantitatiivisen ana-
lyysin tavoitteena on tavoitemuuttujien ja padkomponenttien avulla selvittii laaja-
alaisesti vastaajien kisitykset muutoksesta. Naistd kisityksistd haetaan tarkennuksia
ja selittdvid tekijoitd taustamuuttujien avulla.

Ensiksi selvitettiin, milld ulottuvuuksilla vastaajat vastasivat kyselytutkimuksen
avoimiin kysymyksiin. Toiseksi padkomponenttianalyysilld selvitettiin, milld ulottu-

vuuksilla lopulta kyselyn vastaajat nikivit tutkittavana olevat asiakokonaisuudet; Ai-
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kaansaannoskyvyn, Asiakasnikékulman, Prosessinikokulman ja Vaikuttavuusniko-
kulman. Niiden lisaksi vastaustuloksia vertaillaan poliisin tilastoihin siten, ettd myo-

tailevitko vastaukset poliisin tilastollista kehityssuuntaa.

Analyysin kulku

Vastanneiden kisityksid rakenneuudistuksesta arvioitiin seitseman eri kysymyspatte-
riston muuttujien avulla. Kysymyspatteristot rakennettiin mittaamaan rakennemuu-
toksen vaikuttavuutta, paitoksentekokykyd, johtamista, tavoitteiden toteutumista,
toimintaa ja henkilostopolititkkaa. Niin saatiin edellytykset muodostaa yleiskuva vas-
tauksista. Lisdksi analyysissd selvitettiin, onko taustamuuttujilla eroavaisuuksia mieli-
pideasteikollisten muuttujien suhteen. Taustamuuttujilla tehtdvialue, virkatehtiva,
virkapaikan sijainti ja koulutustaso oli tilastollisesti merkitsevid eroja arvioitaessa po-
liisipalvelujen kehitysti ja ennustetta.

Seuraavaksi koottiin padkomponenttianalyysin avulla muutokseen vaikuttaneet
keskeiset elementit. Pddkomponenttianalyysin avulla saatiin tiivistettya tutkimuksessa
kaytettyjen 53 muuttujan tuottama informaatio. Pddkomponenteista muodostettiin
keskiarvomuuttujat sen jilkeen, kun miinusmerkkisen latauksen vastausasteikkojen
arvot oli kddnnetty painvastaisiksi. Keskiarvomuuttujiin otettiin mukaan vahvimmin
latautuneet kirkimuuttujat, jotka latautuivat yli 0,50 lukemalla. Pidkomponentti-
analyysin avulla tarkasteltiin neljad ulottuvuutta. Komponentit nimettiin BSC -neli-
kenttitermien mukaisesti: Aikaansaannoskyky, Asiakasnikékulma, Prosessindko-
kulma ja Vaikuttavuusnidkékulma. Naitd ulottuvuuksia arvioitiin Mann-Whitneyn U-
testilld, jonka avulla selvitettiin taustamuuttujien suhdetta ja niiden eroavaisuuksia
paakomponenteista muodostettuihin keskiarvomuuttujiin.

Paikomponenteista muodostettujen keskiarvomuuttujien avulla selvitettiin hen-
kiloston kokemuksia prosessien toimivuuteen, henkilostéjohtamiseen, asiakaspalve-
luun ja toimintaedellytysten turvaamiseen liittyviin asiakokonaisuuksiin. Vuoden
2015 PORA III aineistolle tehtiin edelld mainittu padkomponenttianalyysi, jonka tar-
koituksena oli selvittda millaisia dimensioita muuttujien perusteella oli 16ydettavissa.
Metsimuurosen (2009, 28) mukaan padkomponenttianalyysin tarkoituksena on yh-
distda suuri muuttujajoukko helpommin kisiteltiviksi ilmi6kokonaisuuksiksi. Tassd

tapauksessa 53 muuttujaa muodostettiin padkomponenttimenetelmaa kayttien nel-
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jaksi padkomponentiksi. Lisaksi padkomponenttianalyysin tavoitteena oli l6ytid mo-
nidimensioisesta datasta ne komponentit, joiden avulla sen keskeisimmit piirteet voi-
daan esittdd ilman, ettd merkittivdd informaatiota menee hukkaan. Heikkilin (2014)
mukaan komponentit ilmentivit taustalla olevien, alkuperiisten muuttujien vilisistd
korrelaatioista atheutuneita ilmi6itd. Muuttujien saamat lataukset kertovat, kuinka
paljon komponenttien avulla pystytiin selittimain kyseisten muuttujien vaihtelua.
Lataukset saavat arvoja valilli —1 ja 1. Mité lihempina latauksen itseisarvo on yhta,
sitd vahvemmin muuttuja latautuu komponentilla, toisin sanoen sitd paremmin kom-
ponentti selittdd muuttujan vaihtelua. Pidkomponenttianalyysissid oletetaan, ettd
muuttujien vililld on korrelaatioita, jotka ylittavit 0,30 tason. Muutamalla muuttujalla
kommunaliteetti oli pieni (alle 0.30), mutta ne saivat kuitenkin noin 0,30 latauksen
jollakin komponentilla, joten ne siilytettiin pddkomponenttianalyysissa mukana.
(Metsimuuronen 2008, 21.) Kommunaliteettiarvot olivat 0,186-0,722 vililld. Kom-
munaliteetin arvo on tunnusluku, joka kuvaa prosenttiosuutta, jolla yksittiisen muut-
tujan vaihtelu tulee selitetyksi valitussa padkomponenttiratkaisussa.

Paikomponenttianalyysissa muuttujien ei tarvitse olla vilttimittd normaaleja.
Normaalisuus tarkoittaa nimensi mukaan muuttujien normaalia jakaantumaa eli kun
tutkimus tehddidn normaalista populaatiosta, niin muuttujat jakaantuvat normaalisti.

Paikomponenttianalyysi soveltuu hyvin yli 300 vastaajan analysointiin, tissi ta-
pauksessa vastausten maira oli 829. Comreyn & Leen (1992) mukaan otoskoko, joka
kasittdad 50-100 tapausta = huono, 200-300 = melko hyvi, 500 on erittiin hyvi ja
>1000 tapausta on erinomainen. Téssd tapauksessa vastaajien madrid voidaan pitda
siis erittdin hyvini.

Paikomponenttianalyysin yhteydessa tehtiin aineiston riittivyyden arvioimiseksi
osittaiskorrelaatiotesti Kaiser-testin (KMO) avulla. KMO arvo oli 0,967, joka kertoo
aineiston olevan sovelias pidkomponenttianalyysiin. KMO on sitd parempi, mita la-
hempina se on yhtd. (Metsimuuronen 2001, 21-25; Heikkild 2014, 187.) Bartlettin
testi puolestaan testaa korrelaatiomatriisin diagonaalisuutta. Diagonaalisuus tarkoit-
taa, ettd muuttujat korreloivat vain itsensa kanssa, jolloin padkomponenttianalyysissa
ei olisi mitdan mieltd. Pieni p-arvo tarkoittaa, ettd oletus diagonaalisuudesta voidaan
hylita. Kaikissa komponenttien tarkasteluissa molemmat ehdot tiyttyvit. Bartlettin-
testi testaa korrelaatiomatriisin diagonaalisuutta Sig.-arvolla. Sitd todennakoéisyytta,
ettd nollahypoteesi pitaikin paikkansa, sanotaan Sig.-arvoksi. Sig.-arvo on siis toden-
nikoisyys, jolla saman tuloksen saa aikaan sattumalta. Mitd pienempi Sig.-arvo on,

sitd varmemmin tulos on luotettava. Tilastollisesti luotettavan tuloksen rajana pide-
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tain usein Sig.-arvoa 0.05. Bartlettin-testin mukaan timan aineiston Sig.-arvo on pie-
nempi kuin 0,01. Bartlettin- testi osoittaa, ettd korrelaatiomatriisi on sovelias analyy-
siin.

Nelja padkomponenttia kuvaa henkil6stén kokemia muutosjohtamiseen liittyvia
ulottuvuuksia. Ensimmiinen ulottuvuus Aikaansaannoskyky kuvaa BSC nelikentta-
mallissa henkiloston aikaansaannoskykyyn liittyvid ulottuvuuksia, miten uudistuk-
sessa on turvattu jatkuvuus, sisdiset kysymykset, koordinointi, henkilostopolitiikka,
motivointi ja koulutus. Toinen ulottuvuus Asiakasnakékulma kuvaa vaikutuksia ty6-
hon, resurssien kayttimista, asiakaspalvelukykya, sopeutumista ymparistoon ja sidos-
ryhmayhteistyén onnistumista. Kolmas ulottuvuus Prosessindkokulma kuvaa pia-
toksentekokykyyn liittyvid tekijoitd, prosesseja ja rakenteita. Neljds ulottuvuus Vai-
kuttavuusnikokulma kuvaa toimintaedellytysten turvaamiseen liittyvda organisaation
sisdistd ja ulkoista integraatiota, tavoitteiden yhteensovittamista, palvelutavoitteiden
saavuttamista seki taloudellisuuteen liittyvia vaikuttavuuksia.

Piikomponenttitaulukon (taulukko 18) ensimmiisessd sarakkeessa esitetddn
muuttujat, jotka ovat latautuneet pidikomponenteille: Aikaansaannoskyky, Asia-
kasnakokulma, Prosessinikokulma ja Vaikuttavuusnikokulma. Viimeisessi sarak-
keessa ovat kommunaliteetit. Padkomponenttien selitysosuudet on kuvattu taulukon
lopussa. Piadkomponentit selittavit 46,9 % kaikkien muuttujien kokonaisvaihtelusta.
Paikomponentti Aikaansaannoskyky selittdd 12,1 % kaikkien muuttujien kokonais-
vaihtelusta. Aikaansaannoskyky padkomponentti sisiltid muuttujia, joiden vaittimat
liittyvit henkilston koulutukseen, ammattitaidon hyédyntimiseen ja koordinointiin.
Paikomponentti Asiakasnikokulma selittid muuttujien kokonaisvaihtelusta 12 %.
Asiakasnikokulma padkomponentti sisiltdd muuttujia, joiden viittimat sisaltivit
suuremman organisaation muutoksenhallintaan liittyvid vaittdmid, kuten kansalais-
lahtoisyytta ja henkiloston valtaistamista. Padkomponentti Prosessinakékulma selit-
tia 11,8 % muuttujien vaihtelusta. Prosessinikokulma paikomponentti sisiltid
muuttujia, jotka liittyvit organisaation paitoksentekoprosesseihin ja -rakenteisiin.
Neljas padkomponentti Vaikuttavuusnakokulma selittdd 11,1 % muuttujien vaihte-
lusta. Padzkomponentti koostuu muuttujista, jotka liittyvit palvelukykyyn ja resursoin-
tiin.

Niiden edelld mainittujen analyysivaiheiden lisiksi esitetidin monipuolinen, uu-
distusten aikainen tilastollinen kehitys.

Seuraavassa taulukossa nikyvit keskiarvomuuttujat. Sininen viri erottelee Ai-
kaansaannoskykyyn liittyvit keskiarvomuuttujat. Vaaleanruskea viri erottelee Asia-
kasnakokulmaan liittyvit muuttujat, tummanharmaa Prosessindkékulmaan ja vaa-
leanharmaa Vaikuttavuusnakékulmaan liittyvat keskiarvomuuttujat. (taulukko 18.)
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Taulukko 18. Paakomponenttianalyysi karkimuuttujista.

Rotated Component Matrixa Ci
Aikaan- Asiakas-  |Prosessi- |Vaikuttavuus-| Kommu-

Paak ille | karki tujat kyky [ndko akol ako naliteetti
Tieddn minulle asetetut tavoitteet 0,601 0,381
Polii kseni ylempi johto k henkiléstoa kehittamaan

parempia tyémenetelmia 0,593 0,544
Henkiloston asi ijuutta hyody 4dn jot i 0,580 0,560
Poliisilai i jarjestaa tyotehtaviani palvel

ybpai 0,570 0,394
Poliisilaitok i henkil6stoa kohdell: ikeud kait i 0,554 0,484
Poliisilaitoksessani henkil6stéd kohdellaan tasapuolisesti 0,539 0,501
Poliisilaitokseni henkilostopolitiikka kannustaa ty6hon sitoutumista 0,529 0,577
Poliisilaitoksen johto on onnistunut koordinoimaan poliisilaitoksen
sisdistd yhteistoimintaa 0,523 0,595

tiedot i madra paatoksista on riittavaa 0,510 0,380

Henkil6stod kuullaan padsaantoisesti ennen paatosten tekoa 0,508 0,438
Poliisipalvelut tulevat lahitulevaisuud p
organisaatiouudistuksen myota 0,646/ 0,691
Uusi organisaatio parantaa k I vaikut hdollisuuksia ja
vuorovaikutusta poliisin kanssa 0,618 0,615
Henkil6st6 padsee vai nyt p in paatosten tekoon 0,582 0,599
Organisaatiouudistus motivoi parempiin tydsuorituksiin 0,581 0,588
Poliisitoimi keskittamil h turvallisuuspalveluj; 0,553 0,618
Padtoksentekovaltaa on siirretty PORA lll:ssa alemmalle tasolle 0,520 0,472
Organisaatiouudistuksen vuoksi olen kiinnittanyt enemmén huomiota

yhteisiin turvalli itteisii 0,516 0,425
Keskitetty rak b per htévani hoi i 0,515 0,588
Uudistuksen my®&ta voin vaikuttaa enemman ty6tehtaviini 0,504 0,477,
Paatok ko on ai 0,778 0,722
Poliisilai — isjariestelmat ovat lis3 paatoh

nopeutta 0,734 0,628
Johtamistoiminnot sujuvat nopeasti ja joustavasti 0,655 0,630
HenkilGstoasioiden kasittely on nopeaa 0,648 0,546
Johtamisrakenteet ovat kevyitd ja yksinkertaisia 0,635 0,615
Byrokraattisuus on vihentynyt 0,588 0,529
Poliisi kyk i lisesti myGs haj lueid

halytystehtavat 0,659 0,573
Uudessa organisaatiossa poliisi on pystynyt vastaamaan kiireellisiin

halytystehtaviin riittavalla dell 0,616 0,513
Poliisi kyk hoi lisesti myos haja-: lueid

rikostutkintatehtavit 0,596 0,462
Poliisitoimi taso ei ole lask 0,590 0,577,
Poliisin tavoitettavuus on parantunut PORA Ill my6ta 0,570 0,587
Operatiivi imi it on istuttu sdilyttamaan 0,555 0,507
Parantaa poliisin ndkyvyytta 0,536 0,635
Oi i i I ei heik a poliisipalvelu;j 0,525 0,581
Selitysosuus % 12,1 % 12,0 % 11,8 %! 11,1 %
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Taulukko 19. Paakomponentit ja Cronbachin alfa (Cronbach’s Alpha).

:z:::ﬂ:::;ja M|Keskiarvo |Keskihajonta E:hn:ach s
Prosessindkdkulma 829 4,2953 0,70606 0,887
Aikaansaannoskyky 829 3,6397 0,75498 0,875
Asiakasndkokulma 829 4,3203 0,61377 0,889
Vaikuttavuusnikdkulma 829 4,4002 0,61085 0,876

5.1 BSC-MITTARISTO

5.1.1  AIKAANSAANNOSKYKY

Aikaansaannoskyvyn toteutumisen arvioinnissa luotiin ensin yleiskuva kahden kysy-
myspatteriston muuttujien avulla. Toiseksi arvioitiin padkomponenttianalyysilla Ai-
kaansaannoskyvyn toteutumiseen vaikuttaneet keskeiset elementit.

Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmassa painotettiin erityisesti henkilds-
ton osaamisen kehittdmistd ja vaikutusmahdollisuuksia omaan tyéhénsd. Uudistuk-
sen tavoite oli noudattaa hyvii henkiléstopolitiikkaa. (SM 4/2012; SM 34/2012; SM
6/2013.) Vastaajista 8,3 % koki, ettd henkiléstoasioiden kisittely on nopeaa, mutta
71 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista vain 3,3 % koki, etti poliisilaitoksen henkilds-
topolitiikka kannustaa tydhon sitoutumista, kun taas 81,2 % ei ole kokenut timin
viittimin toteutuneen. Vastaajista 6,4 % totesi saaneensa organisaatiomuutoksen
myoté lisdd ammatillista koulutusta, 78,2 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista 27,9 %
katsoi, ettd poliisilaitos on jirjestinyt tyotehtdvid palvelevaa tyopaikkakoulutusta,
mutta 53,6 % oli tydpaikkakoulutuksen jirjestimisestd eri mieltd. Vastaajista 8,8 %
koki, etti poliisilaitoksen ylempi johto kannustaa henkilst6a kehittimédin parempia
tyomenetelmid, kun taas 73,7 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista 18,9 % koki, ettd
poliisilaitoksen henkilést6d kohdellaan oikeudenmukaisesti, 56,6 % oli asiasta eri
mieltd. Vastaajista 15,6 % koki, ettd poliisilaitoksen henkilést6d kohdellaan tasapuo-
lisesti, mutta 67,1 % oli asiasta eri mieltd. (ks. Bradford, Quinton, Myhill & Porter
2014; kuvio 20.)
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Kuvio 20. Vastaajien mukaan henkilostdjohtamisen osa-alueilla on ongelmia.

PORA Il POLIISILAITOKSEN HENKILOSTOPOLITIIKKA JA KOULUTUS

|
Henkildstdasioiden kisittely on nopeaa dJiijs|1120,6 282 [

Poliisilaitokseni henkilostopolitiikka kannustaa tyohon 156 31 - Tavsi jelts
sitoutumista & _ dysin samaa mieltd
Olen saanut organisaatiomuutoksen myoti lis3a ammatillista | G ) [ ® Jokseenkin samaa mieltd
koulutusta ) [ En samaa enka eri mieltd
Poliisilaitokseni jarjestad ty6tehtdvidni palvelevaa Jokseenkin eri mielti
tyopaikkakoulutusta [ 18,6 29,8 _

1 m Tiysin eri mielta

poliisilaitokseni ylempi johto kannustaa henkiléstod
s . 17,5 32,7 o
kehittdmazn parempia tydmenetelmia
21,8 3

Poliisilaitoksessani henkildstdd kohdellaan
oikeudenmukaisesti | % 33
1
Polisiatoksessani henkiostoa kohdellan tasapuolisesti SNSENITAN 343 IESEEN
- !
0 20 40 60 80 100 120

Seuraavassa patteristossa kasitellddn vastaajien henkilokohtaista nakemysti ja ko-
kemusta organisaatiouudistuksesta. Vastaajista 10,5 % katsoi, etteit PORA III muutos
niy heididn perustyossiin, kun taas 79,3 % koki muutoksella olevan vaikutusta hei-
dian perustyohonsa. Vastaajista vain 7,5 % koki, ettd keskitetty rakenne tehostaa pe-
rustehtavin hoitamista, 76,2 % on keskittimisen tehostamisvaikutuksesta eri mielta.
Vastaajista 5,2 %0 koki, ettd he voivat uudistuksen myoti vaikuttaa enemmin tyGteh-
taviinsd, 76,2 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista 74,9 % koki, ettd tyon kuormittavuus
oli kasvanut uudessa organisaatiossa, kun taas 11,8 % ei katsonut tyon kuormitta-
vuuden lisddntyneen organisaatiouudistuksen myo6td. Vastaajista 9,2 % katsoi, ettd
vuoropuhelu heidin esimiestensi kanssa on lisddntynyt, mutta 71,2 % oli asiasta eri
mieltd. Vastaajista 8,7 % oli mielestddn organisaatiouudistuksen myo6td kiinnittanyt
enemmin huomiota yhteisiin turvallisuustavoitteisiin, 70,3 % oli eri mieltd. Vastaa-
jista vain 3,2 % katsoi, ettd organisaatiouudistus motivoi parempiin tyosuorituksiin.
Vastaajista 87,2 % katsoi, ettei uudistuksella ole motivoivaa vaikutusta parempiin
tyosuorituksiin. (kuvio 21.)

Kyselytutkimuksen yleiskuva ilmensi, ettd vastaajat eivit olleet tyytyvaisia PORA
IIT -vaiheen uudistukseen ja sen tavoitteiden toteutumiseen (ks. Ala-Risku, Mattila,
Uusitalo & Kivist6-Rahnasto 1996).
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Kuvio 21. Vastaajien mukaan uudistus on heikentényt tydnhallinnan mahdollisuuksia. Ty6n
kuormittavuuden koetaan lisdantyneen. (kysely 2015.)

HENKILOKOHTAINEN NAKEMYS JA KOKEMUS ORGANISAATIOUUDISTUKSESTA

Pora lll muutos ei ndy perustydssani - 83 35,6 _
Keskitetty rakenne tehostaa perustehtévini hoitamista JEG8J1116,3 32,1 Y 7%
Uudistuksen mydta voin vaikuttaa enemman tydtehtaviini  EB118)6 34,6 T ae " Téysin samaa mielta
m Jokseenkin samaa mieltd

Tydn kuormittavuus on kasvanut uudessa organisaatiossa [N SN 22 7 En samaa enki eri mieltd
1 Jokseenkin eri mieltd
Vuoropuhelu esimiesteni kanssa on lisaantynyt Sl 119,7 25,7 a5

Organisaatiouudistuksen vuoksi olen kiinnittanyt enemmén huomiota 78

m Taysin eri mieltd

yhteisiin turvallisuustavoitteisiin 21 317 _
Organisaatiouudistus motivoi parempiin tydsuorituksiin oH819,7 35,7 . s15
0 20 40 60 80 100 120

Yleiskuva vastaajien nikemyksistd oli selked; PORA III rakenneuudistuksella ei

uskota saavutettavan sille asetettuja pddtavoitteita. 5

"Henkilisti ei saa minkddinlaista tyonohjansta tai apua, vaikka teemme kovan laillisunsvalyon-
nan alaisia julkisen ballinnon tebtavia” (vastaajan kommentti).

"Minne on kadonneet tekijit kentalti? Jokaisen nndistuksen aikana on lupailtn sita, kuinka
hallinto kevenee ja kentille satsataan. Tdmad ei ole toteutunut yhdessakdan undistuksessa!” (vas-
taajan kommentti).

"Hallintorakennenudistus on heikentanyt poliisitoimintaa hnomattavasti. Kentilta ja tutkinnasta
on vihennetty tyontekijoitd ja hallintoa on paisutettn ” (vastaajan kommentti).

7 Kuka on laskenut oikeasti arvon sille, paljonko palaa rahaa ja tydaikaa kun politsivankilat on
keskitetty tiettyibin paikkoihin? Partiot subaa pitkid matkoja alueellaan ja on poissa niille midd-
rétyiltd alueilta yms. Ja kun maijapartio on saanut asiakkaan koppiin kilometrimddrin x pdd-
hdn, niin tovin pddstd saman matkan saa ajaa se ylikuormitettu tutkija joka menee kunlemaan
asiakasta sinne keskitetylle kopille” (vastaajan kommentti).

56 ”Uudistusohjelmat ovat aina kokonaisuus, jossa heikoimman lenkin merkitys on suuti” (Temmes
1994b).
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51.1.1 PAAKOMPONENTTIANALYYSI, AIKAANSAANNOSKYKY

Seuraavaksi aineistolle tehtiin padkomponenttianalyysi, jonka tarkoituksena oli sel-
vittid millaisia dimensioita muuttujien perusteella oli 16ydettivissi. Ensimmaiseksi
tarkastellaan Aikaansaannoskyky padkomponenttia, joka sisdltid seuraavat muuttujat:
”Tieddn minulle asetetut tavoitteet”, “Poliisilaitokseni ylempi johto kannustaa hen-

>

kilostod kehittimain parempia tydmenetelmid”, “Henkiloston asiantuntijuutta hyo-
dynnetdin johtamisessa”, "Poliisilaitokseni jirjestdd tyGtehtividni palvelevaa tyGpaik-
kakoulutusta”, ’Poliisilaitoksessani henkilostéad kohdellaan oikeudenmukaisesti”,
“Poliisilaitoksessani henkil6stéd kohdellaan tasapuolisesti”, “Poliisilaitokseni henki-
l6stépolitiikka kannustaa tydhon sitoutumista”, ”Poliisilaitoksen johto on onnistunut
koordinoimaan poliisilaitoksen sisiistd yhteistoimintaa”, “Sisdisen tiedottamisen
maird paitoksistd on riittivda” ja "Henkilost6a kuullaan padsidntoisesti ennen paa-
tosten tekoa”. Padkomponenttianalyysin tavoitteena oli 16ytda monidimensioisesta
datasta ne komponentit, joiden avulla sen keskeisimmit piirteet voidaan esittda il-
man, ettd merkittdvai informaatiota menee hukkaan. Komponentit ilmentdvit taus-
talla olevien, alkuperiisten muuttujien vilisistd korrelaatioista aiheutuneita ilmiGta.
Muuttujien saamat lataukset kertovat, kuinka paljon komponenttien avulla pystytiin
selittimadn kyseisten muuttujien vaihtelua. Padkomponenttianalyysin avulla saatiin
esille hallintorakenneuudistuksen Aikaansaannoskykyyn vaikuttavat keskeiset ele-
mentit. Niistd elementeistdi muodostettiin keskiarvomuuttujat. Ndmid keskiarvo-
muuttujat kuvaavat niitd kokonaisuuksia, joita rakenneohjelmissa pidettiin tirkeini
tekijoina.

Taulukko 20. Paakomponentin, Aikaansaannoskyky, karkimuuttujat.

Rotated Component Matrixa Component
Aikaan- Kommu-
saannoskyky naliteetti
Tiedan minulle asetetut tavoitteet 0,601 0,381
Poliisilaitokseni ylempi johto kannustaa henkil6st6a kehittimaan parempia
tyomenetelmia 0,593 0,544
Henkiloston asiantuntijuutta hyodynnetdan johtamisessa 0,580 0,560
Poliisilaitokseni jarjestda tyotehtavidni palvelevaa ty6paikkakoulutusta 0,570 0,394
Poliisilaitoksessani henkildstod kohdellaan oikeudenmukaisesti 0,554 0,484
Poliisilaitoksessani henkilst6a kohdellaan tasapuolisesti 0,539 0,501
Poliisilaitokseni henkilostopolitiikka kannustaa ty6hon sitoutumista 0,529 0,577
Poliisilaitoksen johto on onnistunut koordinoimaan poliisilaitoksen sisdista
yhteistoimintaa 0,523 0,595
Sisdisen tiedottamisen maara paatoksista on riittdvaa 0,510 0,380
Henkil6st6a kuullaan padsaantoisesti ennen paatosten tekoa 0,508 0,438
Selitysosuus % 12,1 %
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Vastaajista 63,9 % ilmoitti tietivinsd hinelle asetetut tavoitteet, 20 % oli asiasta
eri mieltd. Vastaajista 8,8 % koki, ettd poliisilaitoksen ylempi johto kannustaa henki-
16st6d kehittimdin parempia tyémenetelmid, 73,7 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista
9,4 % katsoi, ettd henkil6ston asiantuntijuutta hyédynnetdin johtamisessa, 67,3 %
oli eri mieltd. Vastaajista 27,9 % katsoi, ettd poliisilaitos on jirjestinyt tyotehtivid
palvelevaa tyopaikkakoulutusta, kun taas 53,6 % oli ty6paikkakoulutuksen jirjesta-
misestd eri mieltd. Vastaajista 18,9 % koki, ettd poliisilaitoksen henkilést6a kohdel-
laan oikeudenmukaisesti, 56,6 %o oli asiasta eri mieltd. Vastaajista 15,6 % koki, ettd
poliisilaitoksen henkil6stéd kohdellaan tasapuolisesti, 67,1 % oli asiasta eri mielta.
Vastaajista 81,2 % oli sitd mieltd, ettei poliisilaitoksen henkilostopolititkka kannusta
tyohon sitoutumiseen. Vastaajista vain 7,3 % koki, etti poliisilaitoksen johto on on-
nistunut koordinoimaan poliisilaitoksen siséistd yhteistoimintaa, 66,9 % oli eri mielta.
Vastaajista 22,9 % koki, ettd sisdisen tiedottamisen maird paitoksistd on riittavaa,
56,2 % oli eri mieltd. Vastaajista 15,4 % tuntee, ettd henkilost6d kuullaan padsadntoi-
sesti ennen paitostentekoa. Vastaajista 73,9 % katsoli, ettd kuulemisen suhteen ennen
paitoksentekoa oli ongelmia.

Keskiarvomuuttujan reliabiliteettia mitattiin Cronbachin alfa -kertoimen avulla eli
mitd korkeampi luku, niin sitd pienempi on satunnaisvirheiden mahdollisuus. Téssd
tapauksessa Aikaansaannoskyky tavoitemuuttujan alfa arvo on 0,875 eli varsin kor-
kea ja siten muuttujaa voidaan pitii reliabiliteetin osalta luotettavana.

Seuraavaksi ulottuvuuksia arvioitiin Mann-Whitneyn U-testilld, jonka avulla selvi-
tettiin taustamuuttujien suhdetta ja niiden eroavaisuuksia padkomponenteista muo-
dostettuihin keskiarvomuuttujiin.

Taulukko 21. P&akomponentin, Aikaansaannoskyky, tuloksien jakauma virkatason mukaan.

Aikaansaannoskyky

Virkatehtavé/-asema Lkm(n) JKeskiarvolKeskihajonta
Poliisilaitoksen ylin johto 12 2,2037 0,75632
Muu paillysto 82 3,1098 0,82143
Alipaallystd 209] 3,6470 0,73825
Miehisto 526 3,7522 0,68062
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Poliisilaitosten ylin johto niki Aikaansaannoskyvyn tavoitteiden onnistumisen
huomattavasti positiivisemmin kuin muu paillyst6 (Sig. 0,002) ja merkittidvisti posi-
tiivisemmin kuin alipaillysté sekd miehist6 (Sig. 0,000). Erot ovat tilastollisesti erit-
tdin merkitsevid.

Aikaansaannoskyvyn onnistumisen suhteen péddpoliisiasemien (Sig. 0,097) ja eri
poliisilaitosten valilld ei ole tilastollisesti merkitsevid eroja. Kaikkien poliisilaitosten
osalta keskiarvot ovat hyvin negatiivispainotteisia. Aikaansaannoskyvyn onnistumi-

nen koetaan kaikissa poliisilaitoksissa negatiivispainotteisesti.

Taulukko 22. Pa&komponentin, Aikaansaannoskyky, tuloksien jakauma maakunnittain.

Maakunta, jossa

toimipaikkasi sijaitsee  |Keskiarvo Lkm(n/N)|Keskihajonta
Eteld-Pohjanmaa 3,6584 81 0,68646
Etela-Savo 3,6715 92 0,72044
Keski-Pohjanmaa 3,5043 39 0,69988
Keski-Suomi 3,8253 152 0,68656
Pirkanmaa 3,5036 171 0,84776
Pohjanmaa 3,6314 63 0,77311
Pohjois-Karjala 3,6438 73 0,83271
Pohjois-Savo 3,6153 158 0,70815

Mann-Whitneyn U-testi ja keskiarvovertailu osoittivat, ettd maakunnissa, joihin
PORA III -vaiheessa sijoitettiin padpoliisiasemat, henkil6sté koki Aikaansaannosky-
vyn onnistumisen positiivisemmin kuin muut maakunnat. Ero ei ole kuitenkaan ti-
lastollisesti merkitseva. Kaikki maakunnat kokevat Aikaansaannoskyvyn kehityksen
negatiivispainotteisesti.

Mann-Whitneyn U-testin mukaan virkaikdryhmien vililld ei ole tilastollisesti mer-
kitsevidd eroa. Kaikki virkaikdryhmit kokevat Aikaansaannoskyvyn negatiivispainot-
teisestl.

Yliopistotutkinnon (ka 3,2450) suorittaneet kokevat Aikaansaannoskyvyn onnis-
tumisen merkittavisti positiivisemmin kuin ylioppilaat (ka 3,7255, Sig. 0,000), ja mer-
kitseviasti positiivisemmin kuin ammattikorkeakoulututkinnon suorittaneet (3,5917,
Sig. 0,000), ja merkitsevisti positiivisemmin kuin opistotason tutkinnon suorittaneet
(ka 3,6951, Sig. 0,000). Erot ovat ndiden ryhmien valilld tilastollisesti erittdin merkit-
sevid. Kaikki koulutustasoryhmat kokevat Aikaansaannoskyvyn onnistumisen nega-
tiivispainotteiseksi. (taulukko 46.)

160



Mann-Whitney U-testi osoitti, ettd poliisilaitosten ylimmissd johtotehtivissa ole-
vat ajattelevat Aikaansaannoskyvyn onnistumisesta positiivisemmin kuin valvonta-
ja hilytystehtivissd toimivat, litkennepoliisitehtivissd toimivat sekd rikostorjuntateh-
tavissd toimivat henkil6t (Sig. 0,000). Sig.-arvojen 0,000 perusteella erot ovat tilastol-
lisesti erittdin merkitsevid. Keskiarvojen mukaisesti muut kuin poliisilaitosten ylim-
missi johtotehtivissd toimivat kokevat Aikaansaannoskyvyn onnistumisen negatiivi-
sesti.

Aikaansaannoskyvyn tavoitteiden toteutumiseen uskoo kaikista vastaajista vain
11,8 %, 69,7 % ei usko tavoitteiden toteutuvan.

Aikaansaannoskykyyn liittyvid yhteyksii

Poliisihenkil6ston vihentynyt koulutus nousi selkeimmin esille Aikaansaannosky-
kyyn liittyvissd osiossa. Toinen merkittiva kokonaisuusvaje liittyi henkiloston osal-
listamisasteeseen, kuten paitdstentekoon, henkiléston asiantuntijuuden hyédyntami-
seen ja tyomenetelmien kehittimiseen. Vastaajien nikemysten mukaan PORA III
uudistuksessa Aikaansaannoskykyyn liittyva henkilostépolitiikka oli negatiivispainot-
teinen, vaikkakin osa-alueista parhaiten onnistunut. (kuvio 22.)

Valtakunnallisen koulutuksen vihentiminen alkoi PORA I -vaiheessa. PORA 1
organisaatiouudistuksesta alkaen poliisilaitokset ovat etsineet koulutuksesta sddstoja.
Tdma nikyi muun muassa poliisiammattikorkeakoulun koulutusohjelmassa esiinty-
vien tiydennyskurssien ja seminaarien peruuntumisien lukumaiirissid. Suurentuneet
poliisilaitosalueet vaikuttivat siten, ettd henkilostd lihetettiin aiempaa vihemmain
koulutuksiin. Vuonna 2007 oli kahdeksan peruutettua kurssia, kun vuonna 2011 niitd
oli jo 52. (Polamk 20.1.2012.) Valtakunnallisen koulutuksen viheneminen on edel-
leen jatkunut PORA III -vaiheen aikana. Vastauksien mukaan henkil6st6 koki kou-
lutusvajetta ja koki edelleen, ettd henkiloston hyédyntiminen toimintojen kehittdmi-
sessd on vahiistd.>” Ty6paikkakoulutus on vastaajien mukaan lihinnd voimankaytto-
koulutusta. Valtakunnallinen koulutus on siirtynyt verkkokoulutukseksi. Vastaajista
vain 4,3 % uskoo osaavan henkiloston tavoitteiden toteutumiseen. Osaava henki-
16st6 oli valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman yksi merkittivi tavoite vai-
kuttavuuden aikaansaamiseksi. Muttilaisen & Huotarin (2014, 243-245) mukaan
ty6ssd menestymisen mahdollisuuksien vahvistaminen ja tyontekijéiden potentiaalin
vapauttaminen edellyttivit uudenlaista avarakatseisuutta johtamis- ja toimintakult-

tuureissa. Poliisin aiempaa korkeampi koulutus, poliisitoiminnan arvoperusta, kyky

57 Valtakunnallisesti jarjestettiville liikkennevalvontakoulutukselle koetaan olevan nykyistd enemman
tarvetta. Verkossa tapahtuvaa koulutusta ei katsota riittiviksi. (Poliisihallitus 3/2019.)
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oppia osallistumisten kautta ja korkea ammattietiikka tulevat uudella tavalla merki-
tyksellisiksi. Yhtendisyys on jatkossa ennen kaikkea siini, ettd poliisitoiminnalla on
selkedsti ymmirretty yhteinen paamaird. Bayley (1998) toteaa tutkimuksessaan, ettd
Yhdysvalloissa poliisiin rekrytoituu yha paremmin koulutettuja henkil6ité, joiden
motivaatiota voidaan ylldpitdd vaativimmilla tehtavilld ja urakehitykselld. Bayleyn mu-
kaan henkil6ston osaamisen tason kehittyminen asettaa johtamiselle uusia haasteita.
Poliisit ovat entistd koulutetumpia ja siten omaavat enemman tietoa, ja ovat muu-
toinkin ammatillisesti aiempaa kehittyneempid.>® (ks. Wilson & Heinonen 2012; Nor-
more & Duyer 2012; kuvio 22.)

"Henfkilosto ei saa lainkaan koulutusta edes tyohin pakollisten tietojarjestelmien kdyttamiseen”

(vastaajan kommentti).

"Hentkilistin koulutus on unohdettn taysin” (vastaajan kommentti).

Tyopaikkakoulutus on munttumassa enemmidn ja enemmdn verkRokonlutukseksi ja munta kou-
Iutusta ei ole tavalliselle rivipoliisille tarjolla” (vastaajan kommentti).

"Onrganisaation tarjoama koulutus, jotta taidot olisivat edes valttavalli tasolla, on taysin riittama-
tontd.” "Peruspoliisin koulutus on viime vuosina vedetty minimiin” (vastaajan kommentti).

"Esimerkikst koulutus. Mitd se on? Meilld ei ole” (vastaajan kommentti).

58 Ty6n rikastuttaminen on Herzbergin (1987) mukaan tehokkain keino motivaation lisidmiseksi.
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Kuvio 22. Poliisin saama valtakunnallinen koulutus on PORA uudistusten aikana vahentynyt.
Vastaajat ovat huolissaan tasté kehityssuunnasta. ( PolStat.)

Saatu valtakunnallinen koulutus
700000
600000 627883
500000 | ¢ 524124
456304
400000
300000 \ 312668 273035
200000 199762
100000 T T T T T T T T 1
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

7 Poliisihenkilistin ammattitaidosta huolebtiminen on hylitty kokonaan” (vastaajan kom-
mentti).

"Henkilistia ei osata valmentaa tai innostaa, prosesseja ei ymmadrretd kebittia, tiedottanisen mer-
kitystd ei tunnisteta eikd tyon tuloksellisuuteen nabhda vaikutusmabdollisunksia. Pora 111 ei ole
tdssd ongelma, vaan jobtaminen” (vastaajan kommentti).

Osaamiskyvystd huolehtimisen osalta reliabiliteettia arvioidaan osin siten, etti
verrataan vastaajien nikemysti poliisin virallisiin koulutustilastoihin. Kyselyn tulok-
set ndyttdisivit myotiilevin voimakkaasti poliisin valtakunnallisia koulutustilastoja.
Koulutusten maird on merkittivisti vihentynyt ja henkilosté koki negatiivisesti
osaamiskyvystd huolehtimisen. Mittaustulokset osoittavat, ettd kyselylld saatu tieto
vastaa vallalla olevaa tilastollista kehitystd henkilston osaamiskyvystd huolehtimisen
suhteen, joten tulokset ovat yhtenevii. Mielenkiintoinen havainto oli, ettd Poliisiam-
mattikorkeakoulun kulut eivit ole pienentyneet, vaikka valtakunnallinen koulutus on
vahentynyt merkittavisti. Poliisilaitokset eivit ottaneet suunnitelmissaan huomioon
koulutukseen liittyvia kiinteda kokonaiskustannuserii. Kiintedt koulutuskustannuk-
set juoksivat, vaikka yhtddn kurssilaista ei ollut kurssilla. Poliisiammattikorkeakou-
luun oli rakennettu 2000-luvulla kaikkien aikojen mittavin infrastruktuuri niin ope-
tuspalveluineen kuin rakennusymparistéineen. (vrt. kuvio 22; taulukko 55)

Henkil6ston Aikaansaannoskykyd mitataan osallistamisasteella, osallistumisas-
teella, henkiloresursseilla, koulutuksella ja tyShyvinvoinnilla. BSC tasapainotetussa
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mittaristossa henkiloston Aikaansaannoskyvylld katsotaan olevan suuri merkitys pro-
sessien sujuvuuteen, asiakaspalveluun ja siten kokonaisvaikuttavuuteen. Tamin tut-
kimuksen mukaan operatiivisen henkiloston resurssit ovat pienentyneet PORA uu-
distusten aikana 7,7 %, joka tarkoittaa 660 HTV:tta. Henkil6st6n saama valtakunnal-
linen koulutus on vihentynyt 47,9 %. Tyopaikkakoulutuksen osalta 53,6 % koki, ettd
tyotehtivid palvelevan tyopaikkakoulutuksen saannissa on ongelmia. HenkilOstOsta
56,6% koki, ettd oikeudenmukaisuuskohtelussa on puutteita. Kyselytutkimuksen
mukaan henkilostosti 88,1 % ei uskonut, ettd Aikaansaannoskyky paranee, kun vain
2,7 % uskoi asetettujen tavoitteiden toteutuvan. Kuten aiemmin todettiin, niin hen-
kiloston Aikaansaannoskyky on organisaation kivijalka, jonka kokonaissuorituskyi-
syys heijastuu prosesseihin, asiakaspalveluun, ja vaikuttavuuteen. (ks. Simon 1979,
56-57; Lumijirvi 2000 & Jylhdsaari; kuviot 34, 44, 45; taulukko 21.)

Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmassa peraankuulutettiin osaavan hen-
kiloston ja joukkuehengen rakentamisen merkitysti menestystekijand. Tutkimustu-
losten mukaan télld alueella poliisilla on uudistuksen jilkeen paljon tehtivaa.

Tutkimuksessa Aikaansaannoskykyyn liittyvit kirkimuuttujat nostivat esille kou-
lutuksen lisdksi henkil6ston kannustamisen, mahdollisuuden kehittidd parempia ty6-
menetelmid, henkiloston asiantuntijuuden hyodyntimisen, oikeudenmukaisuuden,
tasapuolisuuden ja henkil6ston kuulemisen ennen péitostentekoa, viestinnidn seka
sisdisen yhteistoiminnan koordinoimisen. Huomattavaa on, etti kaikilla nailld edelld
mainituilla Aikaansaannoskykyyn liittyvilli osa-alueilla on timin tutkimuksen mu-
kaan kehittimistarvetta.

Tuloksissa on huolestuttavaa se, etti henkil6stéjohtamisen kannustavuus on
PORA I -vaiheen tasosta merkittivisti laskenut PORA III -vaiheessa. ( kuvio 23.)

PORA III -vaiheen aikana tavoitteena oli lisitd johdon ja henkil6stén vuorovai-
kutusta muun muassa valtakunnallisten ohjausryhmitoimintojen avulla ja siten vai-
kuttaa paitoksenteon sujuvuuteen ja nopeuteen. Tami ohjausryhmitoiminto ei ndy
paikallistason vastaustuloksissa. (ks. SM 34/2012.)
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Kuvio 23. PORA IlI -vaiheen my6ta tydhon sitoutumisen kannustaminen on merkittavasti heikentynyt
PORA | -vaiheesta. Kysely vuonna 2009, keskiarvo 3,33 ja kysely 2015, keskiarvo 4,27.

Poliisilaitoksen henkiléstéjohtaminen kannustaa ty6hon sitoutumista

: 55,60 %
Pohjanmaa PORA IlI o 555 14,30% 7860% ?
A 0
1 0,
Pohjanmaa PORA | 12075, 755 39.20%
ET00% 31,40% B Tiysin eri mieltd
9 8,30 % 56,60%
K-S PORA Il = 2 % 13,10% r Jokseenkin eri mieltd
,68%
KeS PORA | 9,00 % " 29,90% 57 s En samaa en eri mielti
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) “0.06% % e m Samaa mieltd
12,40
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Organisaatiouudistuksella ja sisiisilld uudelleenjarjestelyilld piti turvata operatiivi-
sen henkil6stén mairin siilyttiminen. Operatiivisella henkil6stolld oli siten uudis-
tuksessa korostettu statusarvo. Organisaatiouudistuksen tavoitteista huolimatta ope-
ratiivisesta henkilostostd vihennyksineen muodostui tosiasiallisesti uudistuksen
”maksaja” eli sadstimisen viline. Paikallispoliisin ja Liikkuvan poliisin operatiivisesta
toiminnasta sadstettiin 28,1 miljoonaa euroa. T4std johtuen paikallispoliisin operatii-
visen henkilston vihennys PORA uudistuksissa oli merkittava. (HE 15/2013, kohta
3.1; SM 8/2016, 20.)

PORA I, I ja III -vaiheiden kidytinnon toteutuksessa jitettiin VAT U:ssa mainittu
henkil6ston merkitys tuottavuuden aikaansaamisessa vihille huomiolle. Operatii-
vista henkil6stéad vahennettiin, henkil6stén ammatillista koulutusta supistettiin sekd
tyotehtiviin liittyvad osallistumis- ja osallistamisastetta vihennettiin. Lisiksi horison-
taalinen yhteistyo poliisilaitoksen sisilld koki taantuman, kun ty6tehtiavit muodostet-
tiin linjaesikuntaorganisaation myé6ta kapea-alaisemmiksi. Ruotsissa on vuoden 2015
toteutetun NPG:n mallin mukaisen poliisiuudistuksen jalkeen tuotu esille samanlai-
nen huoli poliisiresurssien keskittimisestd ja koulutuksen vihenemisesta. (ks. Lumi-
jarvi & Jylhdsaari 2000; Harisalo 2008, 21, 128; Aftonbladet 3.3.2017; SVD
30.12.2017; SVD 14.2.2018; SVD 7.9.2018.)

Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman tavoitteena oli saada julkisiin or-
ganisaatioihin osaavampi henkil6st6. Poliisibarometrin mukaan asiakkaat kokevat,

ettd poliisin ammattitaito ja laatu palvelujen tuottamisessa on ollut laskusuuntainen
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mittausajanjaksolla 1999-2020. Poliisin koulutustilastot ja poliisihenkil6iden vastauk-
set ovat samansuuntaiset kuin poliisibarometrissi esiin tulleet kansalaistenkin koke-
mukset. Vuoden 2018 poliisibarometrissid on ensimmiistd kertaa selvitetty poliisin
tekemien virheiden maiirid, mutta niistd ei ole saatavana vertailuaineistoa aiemmilta
vuosilta, joten taltd osin kehityssuuntaa on vaikea vield arvioida. (poliisibarometri
2020; VATU 2012.)

Paitoksenteon keskittiminen on henkil6ston mielestd johtanut muun muassa sii-
hen, etti padpoliisiasemilta nayttdd padsevin koulutukseen paremmin kuin muilta
poliisiasemilta. TAma viestittda siitd, ettd paatoksenteon keskittimiselld on osittainen

yhteys my6s BSC-henkil6ston Aikaansaannoskyky -osioon. (kuviot 24, 25.)

51.2 PROSESSINAKOKULMA

Prosessinakékulman arvioinnissa luodaan ensin yleiskuva kysymyspatteriston muut-
tujista. Toiseksi etsitidn pddkomponenttianalyysin avulla muutokseen vaikuttaneet
kirkimuuttujat eli keskeiset elementit.

Seuraavissa patteristoissa arvioidaan yleiskuvaa PORA III poliisilaitoksien pro-
sesseista. Vastaajista 75,1 % koki, ettd henkil6ston tekemit esitykset ’hautautuvat
matkalle” ja vain 9 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista 4,4 % katsoi, ettd poliisiasemat
ovat tasapuolisessa asemassa valittaessa yhteisid toimintamalleja, kun taas 85 % ei
nihnyt tasapuolisuuden toteutuvan toimintamalleja valittaessa. Vastaajista vain 2,8
% koki, ettd henkilOst6 paidsee uudistuksen jilkeen paremmin suunnittelemaan omaa
tehtdvialuettaan ja 85,8 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista 5,3 % naki, ettd poliisilai-
toksen johtamisjirjestelmit ovat lisinneet paitoksenteon nopeutta, mutta 82,3 % oli
eri mieltd. Vastaajista vain 3 % koki, ettd poliisiasemat ovat tasapuolisessa asemassa
padtoksia valmisteltaessa ja tehtdessi, jopa 89,4 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista
vain 2,3 % katsoi, ettd henkil6st6 padsee PORA I1I:n my6td paremmin vaikuttamaan
pédtésten tekoon, mutta 91 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista 4 % koki, ettd padtok-
sentekovaltaa on siirretty PORA Illissa alemmalle tasolle, 86,2 % oli asiasta eri
mieltd. Vastaajista 15,4 % vastasi, ettd henkilostéd kuullaan padsidntdisesti ennen
paatostentekoa. Vastaajista 73,9 % katsoli, ettd kuulemisen suhteen ennen paitéksen-
tekoa oli ongelmia. (kuvio 24.)
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Kuvio 24. Henkilostd koki vaikuttamismahdollisuudet omaan ty6hdnsé ja paatdsten tekoon hyvin
vahaisiksi (kysely 2015).

HENKILOSTOA KOSKEVIEN PAATOSTEN VALMISTELU JA TEKEMINEN UUDESSA PORA 111 POLIISILAITOKSESSA

Henkildston tekemit esitykset hautautuvat matkalle = Tivsin samaa mielts
i
Poliisiasemat ovat tasapuolisessa asemassa kun valitaan (; v
yhteisid toimintamalleja
Henkildsto padsee nyt paremmin suunnittelemaan omaa 1
tehtdvdaluettaan
Poliisilaitoksen johtamisjdrjestelmat ovat lisdnneet (;
paatoksenteon nopeutta
Poliisi 1at ovat tasapuoli: asemassa paatoksia A
valmisteltaessa ja tehtdessa
Henkilostd padsee vaikuttamaan nyt paremmin paatosten (;m
tekoon ‘

m Jokseenkin samaa mieltd

1 En samaa enkd eri mieltd

Jokseenkin eri mieltd

m Taysin eri mielta

Paitoksentekovaltaa on siirretty PORA lll:ssa alemmalle tasolle 189,97 28,5

Henkilostdd kuullaan padsaantdisesti ennen pddtosten tekoa

Kuvio 25. Vastaajien mukaan keskitetyn johtamisen sujuvuudessa on toiminnallisia ongelmia (kysely
2015).

POLIISITOIMINNAN OHJAUS JA JOHTAMINEN UUDESSA PORA 111 POLIISILAITOKSESSA

Tdysin samaa mielta

Jokseenkin samaa
mieltd

En samaa enka eri
mieltd

Jokseenkin eri mielta

Tunnen alueeni kuntaturvallisuussuunnitelman tavoitteet 2

Tieddn minulle asetetut tavoitteet

|_ DR B R |

Johtamistoiminnot sujuvat nopeasti ja joustavasti 0 Tdysin eri mielta
Poliisilaitoksen johto on onnistunut koordinoimaan.Q,
Henkiloston asiantuntijuutta hyddynnetdan johtamisessa O]

Tiedan eri tehtdvaalueiden vastuuhenkil6t ja johtajat...

Vastaajista 59,9 % koki, ettd keskitetty johtaminen vaikeuttaa tehtdvien hoita-
mista, kun taas 12,5 % ei nahnyt keskitetyn johtamisen vaikeuttavan tehtivien hoita-
mista. Vastaajista 22,9 % koki, ettd sisdisen tiedottamisen maérd pdatoksistd on riit-
tavaa, 56,2 % oli eri mieltd. Vastaajista vain 1,8 % totesi, ettd johtamismenetelmat

uudessa organisaatiossa ovat parantaneet heidin tydmotivaatiotaan, 86 % oli asiasta

167



eri mieltd. Vastaajista vain 3,5 % koki, ettd johtamisrakenteet ovat kevyitd ja yksin-
kertaisia, tdstd 85,9 % oli eri mieltd. Vastaajista vain 16 % tuntee alueensa kuntatur-
vallisuussuunnitelman tavoitteet, 69,2 % oli eri mieltd. Vastaajista 63,9 % tietdd ha-
nelle asetetut tavoitteet, mutta 20 % oli eri mieltd. Vastaajista 4,9 % koki, etté johta-
mistoiminnot sujuvat nopeasti ja joustavasti, kun taas 81,1 % oli eri mieltd johtamis-
toimintojen nopeasta sujumisesta. Vastaajista vain 7,3 % koki, ettd poliisilaitoksen
johto on onnistunut koordinoimaan poliisilaitoksen siséistd yhteistoimintaa, kun taas
66,9 % oli eri mieltd. Vastaajista 9,4 % koki, ettd henkiloston asiantuntijuutta hyo-
dynnetdin johtamisessa, 67,3 % oli eri mieltd. Vastaajista 36,8 % tietdd eri tehtiva-
alueiden vastuuhenkil6t ja johtajat sekd heidin keskeisen toimenkuvansa, mutta 52,6
% oli eri mielta.

Virran (2001) mukaan turvallisuussuunnitelmat ovat jidneet toiminnasta irralli-
siksi suunnitelmiksi. Turvallisuussuunnittelua pitda kehittdid enemmain strategiseen
suuntaan. Poliisin visiossa 2004-2014 kriittisend menestystekijand pidettiin poliisin
toimimista aktiivisesti turvallisuussuunnitelmien toimeenpanossa. (PY] 4/2004, 6.)

51.2.1 PAAKOMPONENTTIANALYYSI, PROSESSINAKOKULMA

Prosessien toimivuuden arvioinnissa kaytettiin Prosessinikokulma keskiarvomuuttu-
jaa, joka muodostettiin kuudesta ns. kirkimuuttujasta latautumisvahvuuksien perus-
teella. Sisdiseen integraatioon liittyvien prosessien onnistumiseen kytkettiin latautu-
misvahvuuksien mukaan seuraavat muuttujat: “Piitoksenteko on aiempaa nopeam-
paa”, “Poliisilaitoksen johtamisjirjestelmit ovat lisinneet paatoksenteon nopeutta”,
’Johtamistoiminnot sujuvat nopeasti ja joustavasti”’, "Henkilost6asioiden kisittely
on nopeaa”, ”Johtamisrakenteet ovat kevyitd ja yksinkertaisia” ja ”Byrokraattisuus
on vihentynyt”.

Prosessien onnistumisen kokemuksia mitataan ndiden seitsemin taustamuuttujan

avulla.
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Taulukko 23. Padkomponentin, Prosessinakékulma, tuloksien jakauma.

Rotated Component Matrixa Component
Prosessi- Kommu-
nakokulma naliteetti
Paatoksenteko on aiempaa nopeampaa 0,778 0,722

Poliisilaitoksen johtamisjarjestelmat ovat lisdnneet

paatdksenteon nopeutta 0,734 0,628
Johtamistoiminnot sujuvat nopeasti ja joustavasti 0,655 0,630
Henkil 6stdasioiden kasittely on nopeaa 0,648 0,546
Johtamisrakenteet ovat kevyitd ja yksinkertaisia 0,635 0,615
Byrokraattisuus on vdahentynyt 0,588 0,529
Selitysosuus % 11,8%

Vastaajista vain 4,9 % katsoi, ettd paitcksenteko on aiempaa nopeampaa, 84,5 %
oli asiasta eri mieltd. Vastaajista 5,3 % naki, ettd poliisilaitoksen johtamisjirjestelmat
ovat lisinneet paitoksenteon nopeutta, kun taas 82,3 % ei nihnyt paitéksenteon
osalta nopeuden parantuneen. Vastaajista 4,9 % koki, ettd johtamistoiminnot sujuvat
nopeasti ja joustavasti, mutta 81,1 % oli eri mieltd johtamistoimintojen nopeasta su-
jumisesta. Vastaajista 8,3 % koki, ettd henkilost6asioiden kisittely on nopeaa, 71 %
oli asiasta eri mieltd. Vastaajista vain 3,5 % koki, ettd johtamisrakenteet ovat kevyitad
ja yksinkertaisia, 85,9 % oli eri mieltd. Vastaajista ainoastaan 1,2 % katsoi, ettd byro-
kraattisuus on vihentynyt, 87 % oli asiasta eri mielta.

Prosessindkékulma muuttujan reliabiliteettia mitattiin Cronbachin alfa -kertoi-
men avulla eli mitd korkeampi luku, niin sitd pienempi on satunnaisvirheiden mah-
dollisuus. Téssd tapauksessa Prosessindkokulma tavoitemuuttujan alfa-arvo on 0,823

eli varsin korkea ja siten muuttujaa voidaan pitdd reliabiliteetin osalta luotettavana.

Taulukko 24. Paakomponentin, Prosessindkdkulma, tuloksien jakauma sektoreittain.

Prosessinakokulma

Tehtdvaalue Lkm(n) [Keskiarvo|Keskihajonta
Poliisilaitoksen ylimmissa johtotehtdvissa 32 3,5312 1,033
Valvonta- ja hdlytystehtavissa 344 4,3803 0,67773
Liikennepoliisitehtavissa 63 4,2619 0,61326
Rikostorjuntatehtdvissa 390 4,2885 0,67564
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Mann-Whitneyn U-testin mukaan poliisilaitosten ylimmissd johtotehtivissd ole-
vat ajattelevat prosessien onnistumisen positiivisemmin kuin valvonta- ja halytysteh-
tavissd, liikennepoliisitehtivissd ja rikostorjuntatehtivissd toimivat henkilét (Sig.
0,000). Sig.-arvot osoittavat, ettd erot ovat tilastollisesti erittdin merkitsevid. Huomi-
onarvoista on, ettd kaikki ryhmit kokevat prosessien onnistumisen negatiivispainot-
teisestl.

Mann-Whitneyn U-testi osoitti, ettd poliisilaitoksien ylin johto koki prosessien
onnistumisen positiivisemmin kuin muu paillyst6 (Sig. 0,012). Ero on tilastollisesti
merkitseva: poliisilaitoksen ylin johto (ka 3,1806) koki prosessien onnistumisen huo-
mattavasti positiivisemmin kuin alipaallyst6 (ka 4,2536) ja miehist6 (ka 4,3761). Tassa
tapauksessa erot ovat tilastollisesti erittiin merkitsevid (Sig. 0,000). Prosessien onnis-
tuminen koetaan kaikissa ryhmissi negatiivispainotteisesti. (taulukko 46.)

Paipoliisiasemien henkil6sté koki prosessien onnistumisen positiivisemmin kuin
muiden poliisiasemien henkil6sto (Sig. 0,010). Ero on tilastollisesti melkein merkit-

sevi. Kokemus on molemmissa tapauksissa hyvin negatiivispainotteinen.

Taulukko 25. Pa&komponentin, Prosessinakdkulma, tuloksien jakauma poliisilaitoksittain.

Prosessindkokulma

Poliisilaitos Lkm(n) |Keskiarvo |Keskihajonta
Itd-Suomen poliisilaitos 323 4,3932 0,60396
Sisd-Suomen poliisilaitos 324 4,0694 0,78551
Pohjanmaan poliisilaitos 182 4,5238 0,60794

Mann-Whitneyn U-testin mukaan Sisa-Suomen poliisilaitoksen henkil6st6 koki
prosessien onnistuneen paremmin kuin Iti-Suomen ja Pohjanmaan poliisilaitosten
henkilosto (Sig. 0,000). Erot ovat tilastollisesti erittdin merkitsevid. Kaikkien poliisi-
laitosten osalta keskiarvo on negatiivispainotteinen.
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Taulukko 26. P&aakomponentin, Prosessinakokulma, tuloksien jakauma maakunnittain

Prosessindkokulma

Maakunta Lkm(n) [Keskiarvo |Keskihajonta
Eteld-Pohjanmaa 81 4,5494 0,60060
Etela-Savo 92 4,4547 0,59408
Keski-Pohjanmaa 39 4,3376 0,69720
Keski-Suomi 152 4,1502 0,77268
Pirkanmaa 171 3,9922 0,79063
Pohjanmaa 63 4,6138 0,53700
Pohjois-Karjala 73 4,4384 0,61833
Pohjois-Savo 158 4,3365 0,60151

Mann-Whitneyn U-testin mukaan Pirkanmaalla koetaan prosessien onnistuminen
positiivisemmin kuin Eteld-Pohjanmaalla (Sig. 0,000), Etela-Savossa (Sig. 0,000),
Keski-Pohjanmaalla (Sig. 0,010), Keski-Suomessa (Sig. 0,054), Pohjanmaalla (Sig.
0,000), Pohjois-Karjalassa (Sig. 0,014) ja Pohjois-Savossa (Sig. 0,000). Erot ovat ti-
lastollisesti suuntaa antavia tai erittdin merkitsevia.

Maakunnallisten tuloksien eroista huolimatta prosessien onnistumiskokemus on

kokonaisuudessaan kaikissa maakunnissa negatiivispainotteinen.

Taulukko 27. Paakomponentin, Prosessinakokulma, tuloksien jakauma virkaidn mukaan.

Prosessindkékulma

Virkaika Lkm(n) ]Keskiarvo|Keskihajonta
0-6 vuotta 71 4,2160 0,67987
6-12 vuotta 163 4,3824 0,63233
Yli 12 vuotta 595 4,2810 0,72688

Mann-Whitneyn U-testin mukaan virkaidltdidn nuorimmat, 0-6 vuotta palveluk-
sessa olleet, jotka eivit olleet ndhneet koko aitkana muuta kuin PORA rakennusvai-
heen, kokivat prosessien onnistumisen positiivisemmin kuin 6-12 vuotta palvellut
henkil6st6 (Sig. 0,049). Ero on tilastollisesti melkein merkitseva. Virkaidltidn nuo-
rimmat ja vanhimmat kokivat prosessien onnistumisen samantapaisesti eli hyvin ne-
gatiivisesti.

Mann-Whitneyn U-testin mukaan yliopistotutkinnon (ka 4,01) suorittaneet koki-
vat prosessien onnistumisen positiivisemmin kuin ylioppilaat (ka 4,3255, Sig. 0,017),
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opistotason suorittaneet (ka 4,3385, Sig. 0,007) ja ammattikorkeakoulun suorittaneet
(ka 4,3560, Sig. 0,034). Erot ovat tilastollisesti melkein merkitsevid tai merkitsevia.
Keskiarvovertailun mukaan kaikki ryhmit kokivat prosessien onnistumisen negatii-
vispainotteisesti. (taulukko 48.)

Prosessien sujuvuudelle asetettujen tavoitteiden onnistumiseen uskoo kaikista

vastaajista vain 2,8 %, jopa 90,4 % ei usko asetettujen tavoitteiden toteutumiseen.

Kuvio 26. Tyytyméattdmyys asioiden valmisteluun ja paatdstentekoon nayttaa kasvavan
poliisiorganisaation koon kasvaessa (poliisin henkiléstébarometri 2015).
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PROSESSIEN SUJUVUUS

Prosessien sujuvuus kulminoituu kirkimuuttujien mukaan johtamiseen, paitostente-

koon, johtamisjirjestelmiin ja -rakenteisiin.

"Poliisin toiminnalliset tunnusinvut osoittavat, ettd tilanne on kebittynyt asetettujen tavoitteiden
sunntaisesti. Toimipisteverkko on sdilytetty kattavana ja hélytyspartioita on sijoitettu myis har-
vaan asutetuille alueille. 1/ dlikysymyksessd tiedustellaan, miten poliisin vasteajat ovat kebittyneet
harvaan asutuilla alueilla hallintorakenneundistuksen myita. Koko maassa kiireellisimmissa A-
Ilnokan halytystebtivissa poliisin keskimdidrdinen toimintavalminsaika on kulnvana vionna sa-
malla tasolla kuin ennen organisaatiomuutosta. Kabden kiireellisimmdn hélytystebtivilnokan (A-
Ja B-lnokan) tebtivissi poliisin keskimddrdinen toimintavalminsaika on hienoisesti heikentynyt
vaoden 2013 17,4 minuntista kuluvan vnoden tamanbetkiseen totenmaan 17,7 minunttiin.” (Va-
likysymysvastaus 10.9.2014 Risinen.)

"Samalla kun olemme saaneet hallinnon kuntoon, olemme tehneet myis hyvéd tulosta. Henkilisty
venyi organisaatiomuutoksista huolimatta erinomaisiin tuloksiin. Selvitysprosentit paranivat kanut-
taaltaan ja toimintavalminsaikakin pysyi entiselld tasolla. Poliisin keskimiddrdinen valtakunnal-
linen toimintavalminsaika kiireellisind hoidettavissa A-lnokan hélytystebtivissa oli 12,4 minnut-
tia, mikd on hinkan edellistd vuotta huonompi. Kun toimintavalminsajasta otetaan pois Hatdfkes-
kuslaitoksen viiveajat, niin se oli 9,6 minunttia”. (poliisin vuosikertomus 2009.)

"Onrganisaation ylimmistd johdosta annetaan medialle virbeellistd ja viaristeltyd tilastotietoa sekd
vakuntellaan, ettd kaikki on mennyt parempaan suuntaan” (vastaajan kommentti).

"Tuntuu, etta kaikki vastuu ja pdatoksenteko on keskitetty pdadpoliisiasemalle” (vastaajan
kommentti).

Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman yhtena tavoitteena oli uudistaa
johtamista muun muassa siten, ettd henkil6sté otetaan paremmin mukaan paitok-
sentekoon. Vastausten mukaan johtaminen on keskittimisen seurauksena etadantynyt,
mikd henkil6stén mielestd on hidastanut padtdksentekoa. Merkittivimmaksi ongel-
maksi on muodostunut paitostentekijoiden erkaantuminen operatiivisesta toimin-
nasta, joka henkildston mielestd nikyy muun muassa piitoksenteon ja tavoitteiden
toteuttamismenetelmien ristiriitoina. Vastaajista vain 3,9 % uskoo johtamisen uudis-
tumiseen. Selkei viesti on, ettd johtamisen on oltava paikallista. (ks. Laaninhallituslaki
1233/1987; HE 148/1996; HE 59/2009; HE 15/2017; kuviot 21, 24, 25, 26, 29, 30,
31, 51))
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"Poliisin toimintojen keskittaminen ei ole mielestini tnonut parannuksia, esimerkifksi johtaminen
on entistd kasvottomampaa” (Vastaajan kommentti).

"Jobtaminen on viety kanas, eikd tyontekijdan lnoteta. Tuntun kuin jobto pelkdisi tyontekijoita,
eikd uskalla ottaa mukaan reiluun vnorovaikutukseen rakenteiden ja tyotapojen kehittimiseen”
(vastaajan kommentti).

"Pddpoliisiaseman jobto hoitaa asiat lihinnd diktatunrimaisesti, eifd muille anneta mitdan pai-
noarvoa” (vastaajan kommentti).

"Poliisilaitosta _johdetaan paperilla ja todellinen tuottava jobtaminen on hdvinnyt” (vastaajan
kommentti).

"Henfkiloston kannalta asiat munttuivat vain byrokraattisinmmiksi, joustamattonimmiksi ja mut-
kikkaimmiksi” (vastaajan kommentti).

"Pora 111:n jalkeen on valitettavasti taytynyt todeta, ettd on menty ajassa 20 vuotta taaksepdin”
(vastaajan kommentti).

"Tilastot ovat ilmeisesti tarked johtamisen tyokalu ja jos ne ovat valmiiksi vidristelty, niin johta-
minenkin taitaa mennd sitd myotd pesuveden mukana” (vastaajan kommentti).

Poliisilaitosten operatiivisissa tehtdvissa toimivat poliisit ovat kokeneet johtami-
sen sujuvuuden muuttuneen ongelmalliseksi, koska poliisilaitoksissa hierarkkiapor-
taita on lisitty, enimmillddn jopa seitsemain. Henkil6sto koki, ettd asioiden ratkaisu
kestda toivottoman kauan, tehtyihin esityksiin ei saada vastauksia, paatoksentekijit
ovat liian etdalld, henkilst6d ei kuulla ennen paitostentekoa, paitsten ei koeta ole-
van objektiivisia ja padtokset tehdddn padpoliisiasemakeskeisesti. Pddtoksenteko on
liiaksi keskitetty, mikd nakyy erityisesti poliisin viimeisissi PORA III uudistuksissa.
Kyselyn vastaukset heijastavat aiempia tutkimuksia, joissa yleinen havainto on, etti
mitd vihemmin on hierarkkiaportaita, sitd tyytyvdisempid toimijat ovat ja pdinvas-
toin. (ks. Viitala 2004, 80; Mintzberg 1983; Vartola 2006; Hughes 2003; kuviot 21,
24, 25, 39.)

Piitoksenteko on yksi johtamisen tirkeimpid mekanismeja, jolla on suora ohjaus-
vaikutus toiminnalliseen joustavuuteen ja tuloksellisuuteen. Samantapaiseen tulok-
seen on paitynyt myos Simon 1982, 35-45. (ks. Simon & March 1958, 95-96; Thomp-
son 1967/1974b, 165-168; Simon 1982, 45; Hakkarainen 1992, 233;Salminen 1995,
78-80; Hart & Cotton 2003; Harisalo & al. 200, 67-69; Jones 2008; Sloan 1969, 418).
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Kihlakuntajirjestelman (NPM) aikana, kahdessatoista vuodessa suuri osa poliisin
henkil6stostid oppi nopeaan, avoimeen ja osallistavaan paitostentekoon muun mu-
assa esimiesportaiden vihiisyyden ja toimintojen hajauttamisen ansiosta. Marchal &
al. (2010) ovat tutkimuksessaan paityneet tulokseen, jossa hajauttamisella saadaan
aikaan parempaa tehokkuutta ja vaikuttavuutta.

Vuonna 2009 kidynnistyneessi PORA T organisaatiossa paikallispoliisin toiminoja
ryhdyttiin keskittimain (NPG), jolloin poliisi siirtyi johtamistoimintojen osalta mer-
kittivadn jaykkyyteen. Historiallisesti suurin paikallispoliisin johdon ja hallinnon kes-
kittiminen tapahtui vuonna 2014 toteutetussa PORA III uudistuksessa. Téssd vai-
heessa suuri osa maakuntien padkaupunkien poliisilaitoksista jii ilman paitosvaltaa.
Paitoksenteko siirtyl entistd etidmmalle. Rakenteista tuli entistd moniportaisempia,
sillomaisempia ja sen seurauksena hyvin byrokraattisia ja toiminnallisesti jaykkia.
Keskittdmisen seurauksena poliisin keskushallinto ja poliisilaitosten hallinto on kas-
vanut ja entisestiin eriytynyt operatiivisesta toiminnasta. Keskittimisen uusi aalto
lisisi ainakin yhden hierarkkiaportaan jo ennestidn korkeahierakiseen organisaa-
tioon. (SM 34/2012.)

Tutkimustulokset osoittavat, ettd mitd kauemmaksi paitoksenteko siirtyy sitd hei-
kommin paitoksenteon valmistelussa ja paatoksenteossa onnistutaan. (kuviot 21, 23,
24, 26, 27.) Pidtoksenteon keskittiminen on johtanut ongelmaan, jossa poliisijohto
teki ja tekee sellaisia tehtdvid, kuten kaikki nimittimisasiat ja useimmat hankinta-asiat,
jotka eivit sinne hyvin johtamistavan mukaan kuulu. Maguiren (2003, 60-70) mu-
kaan keskitetyssa jrjestelmissa ja paatOksenteossa johdon tiytyy tietdd ja kasitelld
kohtuuttomia mairia asioita organisaatiosta ja sen toiminnasta. Siksi hajauttaminen

on toiminnan kannalta ehdoton vilttimattomyys suurissa poliisiorganisaatioissa.
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Kuvio 27. Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman tavoitteena oli hyddyntaa henkiloston
osaamista tuloksellisuuden aikaansaamisessa. Henkildston vaikuttamismahdollisuudet
koetaan keskittdmisen myoté heikentyneen merkittavasti eli suuntaus on tavoitteen
vastainen. PORA | kysely 2009, keskiarvo 3,9 (N527), PORA IlI kysely 2015, keskiarvo
4,48. (N829/ n446.)

Henkil6sto padsee vaikuttamaan nyt paremmin paatésten tekoon
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Selkeid havainto vastauksista on, ettd henkil6ston mahdollisuus paitoksentekoon
on merkittavisti heikentynyt PORA III -vaiheessa.

Korkeahierarkkisen organisaation ongelma on heikko tiedonkulku ja siten pai-
tosten tekeminen vajavaisin ja vanhentunein tiedoin. Syddnmaanlakan (2012) mu-
kaan henkil6st6 on saatava mukaan paitostentekoon. Silld on perustehtivistd tuorein
tieto, mikd mahdollistaa ongelmien reaaliaikaisen havainnoinnin ja siten niiden pikai-
sen korjaamisen. Druckerin (2008, 129-131) mukaan pditds on sitoutumista toimin-
taan. Tamin vuoksi kaikkia, joihin paddtos vaikuttaa, on kuunneltava ennen pdatds-

tentekoa, muuten ei sitoutumista tapahdu.
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Kuvio 28. Vuoden 2009 kyselyssa parhaiten menestyneet maakunnat Pohjanmaa ja Pohjois-Karjala
ovat kokeneet PORA IIl organisaatiouudistuksessa suurimmat muutokset paatoksenteon
sujumisessa. Kokonaisuudessaan koetaan paatdksenteon nopeuden menneen
huonompaan suuntaan. Kysely 2009, keskiarvo 3,87(N527) ja kysely 2015, keskiarvo 4,35
(829).

Paatoksenteko on aiempaa nopeampaa
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PORA III -vaiheen aikana paitoksenteko koetaan vastaajien mukaan merkitté-
visti hitaammaksi kuin PORA I -vaiheen aikana. Suurin ongelma piditoksenteon on-
nistumisessa niyttid olevan, ettei paatoksentekoprosessia ole uudistettu toimintaym-
pariston muuttuessa. Nissisen (2000a, 61) mukaan toimintaympiriston muuttuessa
johtaminen pitdd muuttaa uuden toimintaympiriston mukaiseksi senhetkisen tasa-
painotilan saavuttamiseksi. Druckerin (1969, 237) mukaan muutoksessa on analysoi-
tava millaisia padtoksid tarvitaan tavoitteiden edellyttimien suoritusten aikaansaa-
miseksi, milld organisaation tasolla paitokset on tehtivi, mitd paitokset kasittavat tai
mihin tehtdviin ne vaikuttavat, keiden tulee osallistua paitostentekoon ja keitd on
informoitava. Simonin (1982) mukaan péditosten ja toimintojen eriyttiminen ei ole
mahdollista tai ainakaan jirkevai eli paatosvalta on oltava sielld, missd toiminnot ta-
pahtuvat. Virtanen & Stenvall (2014, 68) toteavat myés, ettd toimintaympiriston
muutoksessa julkisen sektorin pitdd kiinnittid enemman huomiota johtamiseen, pal-
velujen tuottamiseen, prosesseihin, henkil6stépolititkkaan, toiminnanohjausjirjestel-

miin ja toimintojen ennakointiin kuin rakenteisiin.
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Kuvio 29. Vuoden 2009 kyselyssa parhaiten menestyneet maakunnat Pohjanmaa ja Pohjois-Karjala
ovat kokeneet suurimmat muutokset johtamisen sujumisessa, joskin kaikissa maakunnissa
on tapahtunut merkittdvaa taantumaa

Johtamistoiminnot sujuvat nopeasti ja joustavasti
(kyselyt 2009 ja 2015)
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Kuvio 30. Poliisin henkiléstdbarometrin mukaan byrokratia on kasvanut portaittain eri PORA
uudistusten eli organisaatioiden koon kasvamisen my6ta. PORA Ill:n my6ta byrokratia on
vahvimmillaan (henkildstébarometri 2015.)

Stressitekijat: Byrokratia ja paperisota
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314

Piikomponenttianalyysissi nousivat esille erityisesti pdatoksentekoon liittyvit
johtamistoiminnot, johtorakenteet, byrokraattisuus ja henkil6stdasioiden kasittely.
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Kuvio 31. Yha laajemmat organisaatiorakenteet nayttavat aiheuttavan yha merkittdvampia

koordinointiongelmia. Kysely PORA | vuonna 2009, keskiarvo 2,9 (N527) ja kysely PORA

1l vuonna 2015, keskiarvo 4,01 (N829/ n446).
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Poliisin keskushallinto toteutti vuoden 2009 PORA I organisaatiouudistuksessa
koko poliisihallintoa kisittdvin perinteisen linjaesikuntamallin, joka on Idelmanin
(2003) ja Vartolan (2006, 30) mukaan resursseja kuluttava ja tehoton seka lisddntyvin
byrokratian myoti itse itseddn kasvattava rakenne. Kyse on siitd, ettd virkamiesten,
olipa titteli tai ammattinimike miké tahansa, on oltava koko organisaation kiytdssi,
eikd sidottuna tiukasti vain tiettyyn tehtivdin. Tdma kapea-alainen resursseja tuh-
laava malli vahvistui merkittdvisti PORA III -vaiheen hankkeessa muun muassa si-
ten, ettd poliisiorganisaatioon perustettiin uusia kapea-alaisia ammattinimikkeitd (29
kpl). Virkamiesaseman uudistaminen pitai olla juuri pdinvastainen eli poispdin ka-

pea-alaisuudesta.

5.1.3 ASIAKASNAKOKULMA

Asiakasnidkokulman arvioinnissa luodaan ensin yleiskuva kysymyspatteriston muut-
tujista. Toiseksi etsitidn padkomponenttianalyysin avulla muutokseen vaikuttaneet

keskeiset elementit.
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Seuraava patteristo oli "Miten arvioit PORA III organisaatiomuutoksen vaikutta-
vuuksia.” Tamin patteriston muuttujakohtaisessa analyysissa ilmeni, ettd vastaajista
vain 8,7 % uskoi Liikkuvan poliisin sulauttamisen paikallispoliisiin parantavan litken-
nevalvonnan tasoa, sulauttamisen tuomaan tehovaikutuksiin ei uskonut 70,2 % vas-
taajista. Vastaajista 5,4 % uskoi, ettei organisaatiouudistus heikennd poliisipalveluja,
91,6 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista vain 5,3 % oli sitd mieltd, ettd poliisitoiminnan
keskittdiminen tehostaa turvallisuuspalveluja. Tahidn keskittimisen tuomaan tehostu-
misvaikutukseen ei uskonut 89,4 % vastaajista. Vastaajista vain 4 % uskoi organisaa-
tiouudistuksen parantavan poliisin nakyvyyttd, 91 % vastaajista oli asiasta eri mielta.
Vastaajista vain 1,8 % katsoi, ettd uudistus parantaa kansalaisten vaikutusmahdolli-
suuksia ja vuorovaikutusta poliisin kanssa, 94 % vastaajista oli asiasta eri mieltd. Vas-
taajista vain 3,1 % katsoi organisaatiouudistuksen parantavan turvallisuuspalveluja,
92,3 % oli asiasta eri mieltd (kuvio 32.)

Kuvio 32. Uudistuksen tavoitteena oli turvata poliisin perustehtavat. Vastaajat eivat usko tdméan
tavoitteen toteutumiseen.
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PORA uudistuksen yhteni paitavoitteena oli turvata poliisipalvelut. (SM tiedote
21.8.2012; HE 15/2013). Naisti tavoitteista huolimatta suurin osa vastaajista epdilee
organisaatiouudistuksen heikentavin poliisipalveluja. Analyysissa selvisi, ettd tausta-

muuttujilla tehtivaalue, virkatehtiva, virkapaikan sijainti ja koulutustaso oli tilastolli-
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sesti merkitsevid eroja arvioitaessa poliisipalvelujen kehitysti ja ennustetta. Poliisilai-
tosten ylin johto (n12), joka viimekéddessi vastaa poliisipalveluista uskoi vastaajaryh-
mistd vahvimmin sithen, 41,7 %, etteivit poliisipalvelut heikkene. Varsinaisista ldhi-
palvelutuottajista eli miehistosta vain 2,7 % uskoli, ettei uudistus heikenna poliisipal-
veluita (Sig. 0,000). Ero on tilastollisesti erittdin merkitsevi. Tehtdvikohtaisessa tar-
kastelussa valvonta- ja hilytystehtivissa toimivista vain 2,9 % uskoi, etteivit poliisi-
palvelut heikkene. Poliisilaitoksen ylimmissa johtotehtivissi toimivista 30,5 % (n32)
uskoli, etteivit poliisipalvelut heikkene. Tama ylimmissa johtotehtivissa toimiva vas-
taajaryhmi on huomattavasti laajempi (32/12) joukko kuin poliisilaitosten ylin johto.
Paipoliisiasemien henkil6stostd 8,8 % uskoi, etteivit poliisipalvelut heikkene. Mui-
den poliisiasemien henkilostosti vain 3,9 % uskoli, etteivit poliisipalvelut heikkene.
Muiden taustamuuttujien osalta ei ollut tilastollisesti merkitsevid eroja suhteessa pal-
velujen heikkenemisen kokemiseen eli usko kaikilla muilla taustamuuttujilla poliisi-
palvelujen siilymiseen oli merkittdvin huono.

Seuraavassa patteristossa arvioidaan poliisin tavoitettavuuteen ja toimintaan liit-
tyvid viittimia ja kokemuksia rakenneuudistuksen palvelutavoitteiden toteutumisesta

(kuvio 33).

Kuvio 33. Vastaajat kokivat poliisin palvelutavoitteiden toteutuneen huonosti.
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Rakenneohjelman yksi paitavoite oli, ettd kansalaiset saavat tasapuoliset palvelut
asuinpaikasta riippumatta > (SM tiedote 21.8.2012)%0. Vastaajista vain 12,6 % katsoli,
ettd poliisitoimintaa pitid enemmin keskittdd palvelujen parantamiseksi, 77,7 % oli
asiasta eri mieltd. Vastaajista jopa 80,1 % koki, ettd poliisin tavoitettavuudesta tuleva
negatiivinen palaute on lisddantynyt, 5,5 % oli eri mieltd. Vastaajista vain 10,3 % kat-
sol, ettd vakavien rikosten tutkintaedellytykset ovat PORA III uudistuksessa paran-
tuneet ja jopa 58,8 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista vain 5,2 % katsoi, ettd poliisi
kykenee hoitamaan tasapuolisesti haja-asutusalueiden rikostutkintatehtivit, 85,3 %
oli eri mieltd. Vastaajista vain 2,2 % niki, ettd poliisi kykenee hoitamaan tasapuolisesti
haja-asutusalueiden halytystehtivit, 94,1 % ei tihdn viittimdin uskonut. Vastaajista
14,8 % katsoi, ettd uudessa PORA III organisaatiossa poliisi on pystynyt vastaamaan
kiireellisiin hilytystehtéviin riittivilld nopeudella, 66,3 % oli asiasta eri mieltd. Vas-
taajista vain 1,3 % koki, ettd poliisin tavoitettavuus on parantunut PORA III:n
myoti, 93,8 % oli poliisin tavoitettavuuden paranemisviitteesta eri mieltd. Tutkimuk-
sessa mielenkiintoinen havainto oli, ettd mikdin vastaajaryhma ei usko haja-asutus-
alueilla tasapuolisten palvelutavoitteiden toteutumiseen, vaikka se oli uudistuksen
yksi perusarvo ja lainsdddinnolld asetettu velvoite. Poliisilaitosten ylin johto naki
asian vastaajaryhmistd posititvisimmin, mutta siitikin ryhmaéstd vain 16,7 % uskoi
kansalaisten tasapuolisiin palveluihin.

Taustamuuttujilla; tehtivialue, virkatehtiva, virkapaikan sijainti ja koulutustaso,
oli tilastollisesti merkitsevid eroja arvioitaessa poliisipalvelujen kehitystd ja ennus-
tetta. Varsinaisista lihipalvelutuottajista eli miehistésta vain 2,7 % uskoi, ettei uudis-
tus heikenni poliisipalveluita (Sig. 0,000). Tama ero on tilastollisesti erittdin merkit-
sevi. Tehtdvakohtaisessa tarkastelussa valvonta- ja halytystehtivissd toimivista vain
2,9 % uskoi, etteivit poliisipalvelut heikkene. Poliisilaitoksen ylimmissé johtotehta-
vissd toimivista 30,5 % (n32) uskoi, etteivit poliisipalvelut heikkene.

59 Poliisihallituksen tehtivind on sisiministerion ohjauksen mukaisesti suunnitella, kehittdd, johtaa ja
valvoa poliisitoimintaa ja sen tukitoimintoja alaistensa poliisiyksikéiden osalta seki vastata poliisin teh-
tdviin liittyvien kansalaisten palvelujen tasapuolisesta saatavuudesta ja laadusta maan eri osissa. (Laki
poliisin hallinnosta 10.7.2015/860).

60 ”Poliisin hilytyspalvelujen saatavuudessa alueellisten erojen voidaan arvioida kasvaneen uudistuksen
jalkeen. Hilytyspalvelujen saatavuus kihlakuntien keskuspaikoissa on yleensd parantunut, mutta déri-
alueilla vastaavasti huonontunut uudistuksen jilkeen. My6s Liikkuvan poliisin roolin hilytyspalvelujen
suorittamisessa on arvioitu viime vuosina korostuneen”, SM 16/2005.
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Kuvio 34. Vastaajista vain 5,4 % uskoi, ettei uudistus heikenna poliisipalveluita, 91,6 % oli eri mielta.
(kysely 2015).

Organisaatiouudistus ei heikenna poliisipalveluja

M Tdysin samaa mieltd

,7 Jokseenkin samaa mieltd

1,7 2,9 30 En samaa enka eri mieltd

I T T | Jokseenkin eri mieltd

0 50 100 150 M Tdysin eri mieltd

Mainittakoon vield, ettd palvelujen sujuvuutta oli PORA IlI:ssa tarkoitus parantaa
vuoden 2014 alusta keskitettyjen linjaorganisaatiorakenteiden lisdksi VITJA toimin-
nanohjausjirjestelmalld, mutta tima jarjestelma ei ole toteutunut. Sennettin (2007,
69) mukaan erityisesti konsultit, joilta puuttuu institutionaalinen osaaminen, lupaavat
tietojirjestelmien parantavan organisaation tehokkuutta, vaikka lupaus on jo sinil-
lddn naiivi. Uusien tietojirjestelmien tavoite on useimmiten tehdi rajoitteita ja siirtdd
toimintojen hallinta instituution ylitasolle.

"Haja-asutusalneella kansalaiset eivit endd ilmoita esim. hairiokadyttaytymisesta kuten asemmiin,
koska poliisi ei enad ehdi ajoissa paikalle. Llmio on hyvin tunnettn. Ongelmat ovat olemassa, mutta
ne eivat ndy tilastoissal Jopa pahoinpitelyt poistuvat ilmion myita, koska yleisin selitys on, ettd en
Jaksanut odottaa poliisia paikalle, eikihan tama tasta" (vastaajan kommentti).

"Pienemmillda asemilla on laitettu poliisipdivystys kiinni ja se saa olla auki vain yhtend paivand
viikossa. Verhot laitettu lasien eteen, ettei kansalainen vaan nde, ettd verbon takana on poliisi,
Jolle hénelld olisi asiaa. Soittokellokin otettiin irti, ettei vaan kansalainen asemalle tullessaan paina
$itd ja saisi tarvitsemaansa poliisin palvelua” (vastaajan kommentti).
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Kuvio 35. Henkilostd koki kansalaisten antaman negatiivisen palautteen kasvaneen.

Poliisin tavoitettavuudesta tuleva negatiivinen
palaute on lisdantynyt (kysely 2015)
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Kuvio 36. Poliisin toteuttamat organisaatiouudistukset eivat vastaajien mielesta lisaa

vuorovaikutusmahdollisuuksia kansalaisten ja poliisin valilla. PORA IIl uudistuksessa usko
vuorovaikutukseen on merkittavasti heikentynyt PORA | -vaiheeseen nahden. Kysely

2009, keskiarvo 4,02 (N527) ja kysely 2015, keskiarvo 4,57 (N829/ n446).

Organisaatiomuutos lisda kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia ja vuorovaikutusta poliisin kanssa
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Uudistusten paitavoitteena on ollut palvelujen parantaminen ja niiden turvaami-
nen kaikille asuinpaikasta riippumatta (HE 72/2006; HE 58/2009; SM tiedote
21.8.2012; HE 15/2013; SM 53/2007; SM 34/2012). Niiden tavoitteiden toteutumi-
seen eivit vastaajat usko. Tilastollinen kehitys osoittaa samansuuntaista tulosta. (ku-

viot 34, 44, 45, 75, 82, 83.)
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SM:n tiedotteen (21.8.2012) mukaan: ""Yhdistanzinen toiseen yksikdiion ei tarkoita, ettd po-
liisi haipyisi paikkakunnalta. Toimipiste ei katoa, vaikka poliisilaitoksia yhdistetian."

Valtioneuvoston selonteossa sisiisen turvallisuuden osalta todetaan, ettd poliisi-
palvelut tuodaan lihemmiksi ihmisid (SM 8/2016). Kuukausi timan julistuksen jal-
keen lakkautettiin vélittémisti 11 poliisiasemaa ja ndiden lisdksi suljettiin vield kaksi

poliisiasemaa.

" Avi vastustaa poliisin keskittamismyllikkdd. 1ta-Snomen alueballintovirasto pitid poliisiylijoh-
don esityksid poliisipalvelujen keskittamisesta tyrmddvind 1ta-Snomen kannalta” (85 7.6.2012).

"16:1a poliisiasemaa ubkaa sulkeminen — kunnat tyrmistyneita. Useampi kuin joka kymmenes

poliisiasema on lakkantusuban alla” (HS 22.3.2016).

"Sisaministerio lakkanttaa 11 poliisiasemaa. Lakkantukset astuvat voimaan 22.6.2016” (Yle
20.6.2010).

Puoli vuotta Sisiministerion toimitilaratkaisun jilkeen Ita-Suomen poliisilaitos esitti
SM:n piitoksesti poiketen lakkauttaa Juvan poliisiaseman. Nayttad siis siltd, ettei esi-
miesvirastona toimivan SM:n padtdksid noudateta.

"Ttd-Snomen poliisilaitos sunnnittelee ajavansa alas Juvan nykyisen polizsiaseman toimintaa. Se
pptida kunnalta lausuntoa poliisiaseman  palveluiden munttamisesta. Lausuntoa pyydetidn
28.2.2017 mennessa” (Juvan lehti 17.2.2017).

Samansuuntainen kohtalo ndyttdd olevan Sisi-Suomen poliisilaitoksen Mantti-
Vilppulan alueella, jossa ilmi tulleiden rikoslakirikosten méiri laski 34 % poliisihen-
kil6iden alasajon yhteydessa.o!

> Mdintta-V ilppulan poliisiasemalla on tilat, mutta ei vakinaista poliisimiebitysta. Asema joutui
Jélleen heikennysten kobteeksi, vaikka vasta kesikunssa poliisiasema sddstyi lakkantukselta.
Kaupunginjohtaja Esa Sirvio arvios, ettd Mdntta-Vilppulan poliisiaseman lopetus nousee vield

esille” (Aamulehti 21.9.20106).

"Mentta-V ilppulassa poliisi toimii etapalveluna. Rikostutkijat kayvit Kenrunlta, partiot ajavat
Orivedeltd, juopot kuskataan Jamsaan” (SK 27.7.2017).

1 "Poliisilaitos vastaa myis poliisin tehtaviin liittyvien kansalaisten palvelujen tasapnolisesta saatavnudesta ja laadusta
toimialueellaan.” 1.aki poliisin hallinnosta (10.7.2015/860).
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Poliisibarometrin (2020) mukaan kansalaiset kokevat, ettd poliisiasemat ovat siir-
tyneet eri uudistusten my6td yhd kauemmaksi (kuvio 37).

” Nykyiset poliisilaitokset ovat kooltaan litan isoja, ovat kasvaneet itseddn isommiksi” (vastaajan
kommentti).

"Maasendnlta havisivat loputkin polizsipalvelut PORA Il1:n myita” (vastaajan kommentti).

Kuvio 37. Poliisibarometriin vastanneiden kansalaisten mukaan poliisiasemat ovat siirtyneet yha
etaammalle (poliisibarometri 2020).
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Sisdasianministerio lakkautti 11 poliisiasemaa, kaikkien kuntien ja maakuntaliitto-
jen jyrkistd vastustuksesta huolimatta. Ahlstedtin, Jahnukaisen & Vartolan (1977, 24)
mukaan pdatoksentekoteoria edellyttdd ympiriston merkityksen ymmartimisti ja si-
ten esimerkiksi sidosryhmien kannanottojen huomioimista. Kyntijin (2000, 44-47)
mukaan valta on toimijan kykya toteuttaa tahtonsa toisten vastuksesta huolimatta.

“Siilinjérven fkunta on jattamdssa poikkenksellisen vetoomuksen lta-Suomen poliisijohdolle.
Kunta toivoo, ettd poliisin resurssia lisitidn, jotta lasten ja nuorten piirissd levinnyt kannabisilpii

saadaan kuriin” (SS 24.5.2017).
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"Se, ettd poliisi on harvinainen naky kyldnraitilla, munttaa miesten mukaan nyds subtautumista
poliisiin. Eivat ne ole samalla tavalla tuttuja kuin ennen eikd poliisia endd kunnioiteta samalla
tavalla kuin aikaisemmin, Kroger miettii” (Ksml 14.12.2019).

PORA rakennemuutosten jilkeen kansalaisten yhdenvertainen kohtelu ei poliisin
hilytystehtivien hoidon osalta voi toteutua. Esimerkiksi poliisin hilytystoiminnan
valmiusaika mitataan nykyisin keskiméardisend toimintavalmiusaikana, toisin kuin
esimerkiksi pelastuslaitoksen toimintavalmiusajat, jotka mitataan tehtidvikohtaisina
valmiusaikoina. Pelastuslaitoksen nykyinen mittaustapa pitid pelastuslaitokset ha-
jautettuna. Poliisin seurattavissa tilastoissa ei ndy esimerkiksi harva-alueiden todelli-
nen toimintavalmiusaika, vaan koko poliisilaitoksen keskimiiriinen toimintaval-
miusaika, joka ei anna todellista kuvaa vallitsevista olosuhteista. Esimerkiksi kunnista
Pihtiputaalla (pl. Helsinki) on Suomen eniten A-luokiteltuja kiireellisia halytystehta-
vid, joissa on poliisia jouduttu odottamaan yli tunti.62

Ita-Suomen poliisilaitoksen alueella on tutkimusaikana ollut Suomen eniten kii-
reellisid A -luokan tehtivid, joissa poliisia on jouduttu odottamaan yli tunti. Poliisin
keskiarvoihin perustuva mittaustapa ei anna kuvaa yksittéisista halytystehtavista. Ha-
lytystehtavit pitiisi mitata pelastuslaitoksen tapaan tehtivikohtaisina, jotta toiminta-
valmiusaikoja voitaisiin tasapuolisesti ja objektiivisesti mitata. (Polstat 2019.)

POHA:n kunnille osoitettujen lausuntopyyntéjen mukaan muutoksen kohteena
olevista kunnista periti 56 % ilmaisi huolensa yleisesti poliisipalvelujen saatavuu-
desta. (SM 6/2013.)

Poliisiasemien lakkauttamisessa ei ole huomioitu valtakunnallista kokonaisuutta,
mistd johtuen poliisiasemien etdisyydet ovat muodostuneet toiminnallisuuden nidko-
kulmasta kohtuuttoman pitkiksi, esimerkiksi valtakunnan paaviylilla poliisiasemien
etéisyys toisistaan voi olla yli 200 kilometrid. Ehkéd huolestuttavimmat esimerkit ovat
keskelld Suomea. Jyviskylin ja Oulun viliselld valtatie 4 osuudella ei ole ainuttakaan
lipivuorokauden miehitettyd poliisiasema 335 kilometrin matkalla.6> Jyviskyldstd
tietd 4 etelddn matkustettaessa ensimmadinen lipivuorokauden michitetty poliisiasema
on 175 kilometrin etiisyydelld Lahdessa. Vallitseva tilanne vaikuttaa poliisin nikyy-
vyyteen ja erityisesti poliisin toimintavalmiusaikoihin. Edelldi mainitut esimerkit
muistuttavat, ettd rakenteiden suunnittelussa ja toteutuksessa toimintaympdristod ei
vol jattda huomioimatta, koska kyse on kokonaisuudesta. Turvallisuuspalveluja ei voi
hoitaa etina. Poliisihallituksen 3/2018 selvityksen mukaan hilytystehtivid hoidettiin

62 Pihtiputaalla on saatu murtoliigat kuriin kansalaisten itse perustaman YOpy6velit-vartioinnin turvin (MTV
5.1.2016).

65 Ks. Pohjois-Pohjanmaan liiton lausunto poliisin palveluverkoston kehittimisestd (SM022:00/2012).
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vuonna 2018 jo yli kaksinkertainen madrd menemitti paikalle lainkaan verrattuna
vuoteen 2010. Vuonna 2010 niitd tehtivia, joissa ei kiyty paikalla oli noin 30 000 ja
vuonna 2018 niitd oli noin 63 000 kappaletta. (ks. HE 58/2009; HE 15/2013; Laki
poliisin hallinnosta 10.7.2015/860 4§ ja 6§.)

PORA I, II ja IIT uudistuksissa tavoitteena oli erityisesti hallinnon keventimisen

ja keskittimisen keinoin turvata operatiiviseen toimintaan tarvittavat resurssit.04

5.1.3.1 PAAKOMPONENTTIANALYYSI, ASIAKASNAKOKULMA

Asiakasnikokulma keskiarvomuuttujalla arvioidaan erityisesti BSC nelikenttimallin
asiakaspalvelunikokulmaa ja osin Prosessindkokulmaa. Silli on ennustettavuutta
my0s vaikuttavuusosioon. Asiakasnikokulma keskiarvomuuttuja muodostettiin yh-
deksdstd ns. kirkimuuttujasta latautumisvahvuuksien perusteella. Asiakasnakékulma
sisilsi seuraavat muuttujat: ’Poliisipalvelut tulevat ldhitulevaisuudessa paranemaan”,
”Uusi organisaatio parantaa kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia ja vuorovaikutusta
poliisin kanssa”, ”Henkil6st6 pidsee nyt paremmin vaikuttamaan paitosten tekoon”,
”Organisaatiouudistus motivoi parempiin tyosuorituksiin”, ”Poliisitoiminnan keskit-
timinen tehostaa turvallisuuspalveluja”, ”Piitoksentekovaltaa on siirretty PORA
III:ssa alemmalle tasolle”, ”Organisaatiouudistuksen vuoksi olen kiinnittinyt enem-
min huomiota yhteisiin turvallisuustavoitteisiin”, ”Keskitetty rakenne tehostaa pe-
rustehtivini hoitamista” ja ”Uudistuksen myotd voin vaikuttaa enemmain tyotehta-
viini”.

4 “Operatiivisen toiminnan taso valvonnan, halytystoiminnan, rikostorjunnan kuin lupapalveluiden osalta sailytetian
Jja toiminnan laadun vaibtelu ei lisianny” (HE 15/2013).” 1 aliokunta edellytti muun muassa, et poliisin operatii-
visia resursseja ei muntoksessa tuottavuuden nimissa vabennetd valillisestikdan ja ettd poliisin pernspalvelut tuotetaan
edelleen lihelli kansalaista” (SM 5/2008).”Pora 111 -hankkeen tavoitteena on nudelleen kobdentaa noin 28 miljoo-
naa enroa hallinnosta ja rakenteista poliisin operatiiviseen toimintaan ja yllapitia mabdollisimman korkea operatiivisen

poliisitoiminnan taso huomioiden talouden realiteetit ja fkustannusten nousupaineet” (SM022:00/2012). ”Sisciminis-

teridn tiistaina julkaistun raportin mukaan poliisien ja muiden poliisilaitosten tyontekijoiden mddrin on sadstitavoit-
teiden vuoksi vahennyttavi vunoteen 2015 mennessa 900 henkilotyovuodelle” (HS 6.3.2012).
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Taulukko 28. Paakomponentin, Asiakasnakokulma, karkimuuttujat.

Rotated Component Matrixa Component
Asiakas- Kommu-
nakoékulma naliteetti

Poliisipalvelut tulevat ldhitulevaisuudessa paranemaan organisaatiouudistuksen

myo6ta 0,646 0,691
Uusi organisaatio parantaa kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia ja

vuorovaikutusta poliisin kanssa 0,618 0,615
Henkil6sto padsee vaikuttamaan nyt paremmin paatosten tekoon 0,582 0,599
Organisaatiouudistus motivoi parempiin tydsuorituksiin 0,581 0,588
Poliisitoiminnan keskittdminen tehostaa turvallisuuspalveluja 0,553 0,618
Paatoksentekovaltaa on siirretty PORA lll:ssa alemmalle tasolle 0,520 0,472
Organisaatiouudistuksen vuoksi olen kiinnittanyt enemman huomiota yhteisiin

turvallisuustavoitteisiin 0,516 0,425
Keskitetty rakenne tehostaa perustehtdvani hoitamista 0,515 0,588
Uudistuksen my6ta voin vaikuttaa enemman ty6tehtaviini 0,504 0,477
Selitysosuus % 11,1 %

Vastaajista vain 3,1 % uskoi, ettd poliisipalvelut tulevat lihitulevaisuudessa para-
nemaan organisaatiouudistuksen myotd, 92,3 % oli eri mieltd. Vastaajista vain 1,8 %
katsoi, ettd uudistus parantaa kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia ja vuorovaiku-
tusta poliisin kanssa, 94 % vastaajista oli asiasta eri mieltd. Vastaajista vain 2,3 %
katsoi, ettd henkilosté padsee PORA III:n myotd paremmin vaikuttamaan padtosten
tekoon, 91 % on asiasta eri mieltd. Vastaajista vain 3,5 % oli sitd mieltd, etti PORA
IIT uudistus motivoi parempiin tyosuorituksiin. Vastaajista vain 5,3 % oli sitd mielt,
ettd poliisitoiminnan keskittiminen tehostaa turvallisuuspalveluja. Tdhin keskittimi-
sen tuomaan tehostumisvaikutukseen ei usko 89,4 % vastaajista. Vastaajista 4 % koki,
ettd padtoksentekovaltaa on siirretty PORA III:ssa alemmalle tasolle, 86,2 % oli asi-
asta erl mieltd. Vastaajista 8,7 % oli mielestddn organisaatiouudistuksen my6ta kiin-
nittinyt enemmain huomiota yhteisiin turvallisuustavoitteisiin, 70,3 % oli eri mielta.
Vastaajista 5,2 % koki, ettd voi uudistuksen my6ti vaikuttaa enemmain tyGtehtiviinsa,
76,2 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista 7,5 % koki, ettd keskitetty rakenne tehostaa
perustehtivin hoitamista, 76,2 % oli keskittimisen tehostamisvaikutuksesta eri
mieltd. Vastaajista 5,2 % koki, ettd voi uudistuksen myotd vaikuttaa enemman ty6-
tehtiviinsd, 76,2 % oli asiasta eri mielta.

Asiakasnikokulma muuttujan reliabiliteettia mitattiin Cronbachin Alpha -kertoi-
men avulla eli mitd korkeampi luku, niin sitd pienempi on satunnaisvirheiden mah-
dollisuus. Tédssa tapauksessa Asiakasndkékulma tavoitemuuttujan alfa arvo on 0,889

eli varsin korkea ja siten muuttujaa voidaan pitda reliabiliteetin osalta luotettavana.
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Mann-Whitneyn U-testin mukaan poliisilaitosten ylimmissd johtotehtdvissd toi-
mivat kokevat Asiakasnikékulmaan liittyvien tavoitteiden onnistumisen merkitta-
viasti posititvisemmin kuin valvonta- ja hilytystehtévissi, litkennepoliisitehtivissa ja
rikostorjuntatehtivissi toimivat henkilostot (Sig. 0,000). Erot ovat tilastollisesti erit-
tdin merkitsevid. Kaikki ryhmat kokevat Asiakasnikokulman onnistumisen negatii-
vispainotteiseksi. Seuraavaksi tarkastellaan miten eri vastaajaryhmit kokevat Asia-

kasnikokulman huomioimisen. (taulukko 49.)

Taulukko 29. Paakomponentin, Asiakasnakdkulma, tuloksien jakauma virkatason mukaan.

Asiakasnakokulma

Virkatehtava Keskiarvo Lkm(n/N)|Keskihajonta
Poliisilaitoksen ylin johto 2,8981 12 1,10955
Muu paallysto 3,8184 82 0,72336
Alipaallysto 4,2887 209 0,57592
Miehisto 4,4436 526 0,50498

Mann-Whitneyn U-testin mukaan poliisilaitosten ylin johto koki Asiakasnakokul-
man onnistumisen merkittivisti posititvisemmin kuin muu péallysté (Sig. 0,004), ja
erittdin paljon positiivisemmin kuin alipaallysto (Sig 0,000) sekd miehist6 (Sig. 0,000).
Niissi erot ovat tilastollisesti erittdin merkitsevia.

Keskiarvovertailun mukaan Asiakasnikékulman huomioiminen koetaan sitd po-
sititvisemmin, mitd ylempina virkahierarkkiassa ryhma sijaitsee. Poliisilaitosten ylintd
johtoa lukuun ottamatta kaikki muut virkaryhmit kokevat Asiakasnakokulman on-
nistumisen negatiivispainotteisesti.

Paipoliisiasemien henkilostd koki Asiakasnakékulman toteutumisen positiivi-
semmin kuin muiden poliisiasemien henkil6sté (Sig. 0,000). Ero on tilastollisesti erit-
tiin merkitsevi. (taulukko 50.)

Poliisilaitosten valilla ei ole tilastollisesti merkitsevid eroja Asiakasnikokulmaan
liittyvien tavoitteiden kokemisessa (Sig 0,414). Asiakasnikokulman kokemus on kai-
kissa poliisilaitoksissa negatiivispainotteinen. (taulukko 51.)

Mann-Whitneyn U-testin mukaan maakuntien, joissa on padpoliisiasema, henki-
16st6t kokivat positiivisimmin Asiakasndkékulman onnistumisen, lukuun ottamatta
Pohjanmaata, joka sijoittui sijalle viisi. Pohjanmaan maakunnan paipoliisiasemalle ei
keskitetty muiden péadpoliisiasemien tapaan kaikkia toimintoja, miki osaltaan saattaa
vaikuttaa kokemuksiin. (taulukko 52.)
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Taulukko 30. Paakomponentin, Asiakasnakokulma, tuloksien jakauma virkaidn mukaan.

Asiakasndkékulma

Virkaika Keskiarvo |Lkm(n/N) |Keskihajonta
0-6 vuotta 4,3772 71 0,51929
6-12 vuotta 4,4233 163 0,49684
Yli 12 vuotta 4,2853 595 0,64923

Mann-Whitneyn U-testi osoitti, ettd virkaidltidn nuorimmat, 0-6 vuotta palveluk-
sessa olleet, jotka eivit ole nihneet koko virkaurallaan muuta kuin PORA rakennus-
vaiheen, ajattelevat Asiakasnikokulma piadkomponentista samalla tavalla kuin 6-12
vuotta palvellut henkilésté (Sig. 0,566) sekd yli 12 vuotta palvelleet (Sig. 0,465).
Kaikki virkaikdryhmit kokivat Asiakasnikékulman onnistumisen negatiivispainottei-
sesti.

Mann-Whitneyn U-testi osoitti, etti yliopistotutkinnon suorittaneet kokevat Asia-
kasnikékulman onnistumisen tilastollisesti merkitsevisti positiivisemmin kuin pe-
ruskoulun kiyneet (Sig. 0,006) ja merkittdvisti posititvisemmin kuin ylioppilastutkin-
non, opistotutkinnon sekd ammattikorkeakoulututkinnon suorittaneet (Sig. 0,000).
Erot ovat tilastollisesti erittiin merkitsevid. Kaikki ryhmat kokivat henkilést6johta-
misen toteutumisen negatiivispainotteisesti. (taulukko 53.)

Asiakasnikokulman tavoitteiden toteutumiseen uskoi 2,8 % kaikista vastaajista,
94,1 % oli asiasta eri mielti.

Asiakasnikokulmaan liittyvi palvelukyky

Asiakasnidkokulmaan liittyvit kirkimuuttujat viittaavat poliisin ja kansalaisten vuoro-
vaikutukseen, poliisipalveluiden tasoon, poliisitoiminnan tasoon, henkildston vaikut-
tamismahdollisuuksiin, paitoksentekovaltaan ja turvallisuustavoitteiden sisdistdmi-
seen.

Poliisibarometrin (2018) mukaan kansalaiset jattivit yhd useammin ilmoittamatta
havaitsemastaan rikkeestd, hiiriostd tai rikoksesta. Samoin vuorovaikutus poliisin
kanssa on vihentynyt. Yhd harvempi rikosilmoitus johtaa rikostutkintaan. Poliisin

toimintavalmiusajat ovat heikentyneet ja rikostutkinnan teho on laskenut. (ks. kuviot

38, 39, 44, 45, 81, 82, 83.)
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Kuvio 38. Vuorovaikutus poliisin ja kansalaisten valilld on nyt pienimmillaan. Yksi mahdollinen tekija
on lupahallinnon muutosprosessit. (poliisibarometri 2020.)

En ole ollut poliisin kanssa tekemisissa
milladn tavalla %
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56 57

53 53 53

55 55
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5.1.4 VAIKUTTAVUUS- JA TALOUDELLISUUSNAKOKULMA

Vaikuttavuusnikokulman arvioinnissa luodaan ensin yleiskuva kysymyspatteriston
muuttujista. Toiseksi etsitddn padkomponenttianalyysin avulla muutokseen vaikutta-
neet keskeiset elementit.

Seuraavalla patteristolla arvioidaan muutoksen vaikuttavuuksia. Tamin patteris-
ton muuttujakohtaisessa analyysissa ilmeni, ettd vastaajista vain 8,7 % uskoi Liikku-
van poliisin sulauttamisen paikallispoliisiin parantavan liikkennevalvonnan tasoa. Su-
lauttamisen tuomaan tehovaikutuksiin ei usko 70,2 % vastaajista. Vastaajista 5,4 %
uskoli, ettei organisaatiouudistus heikenni poliisipalveluja, vastaajista 91,6 % ei tihin
vaittimain usko. Vastaajista vain 5,3 % oli sitd mielta, ettd poliisitoiminnan keskitta-
minen tehostaa turvallisuuspalveluja. Téhdn keskittimisen tuomaan tehostumisvai-
kutukseen ei usko 89,4 % vastaajista. Vastaajista vain 4 % uskoi organisaatiouudis-
tuksen parantavan poliisin nakyvyytti, tihan nikyvyyden paranemiseen ei usko 91 %
vastaajista. Vastaajista vain 1,8 % katsoi, ettd uudistus parantaa kansalaisten vaiku-
tusmahdollisuuksia ja vuorovaikutusta poliisin kanssa, 94 % vastaajista oli asiasta eri
mieltd. Vastaajista vain 3,1 % katsoi organisaatiouudistuksen parantavan turvallisuus-
palveluja, 92,3 % ei usko tihin poliisipalvelujen paranemismahdollisuuteen. (kuviot

25, 34, 36, 37, 38))
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Seuraavaksi vastaajat arvioivat rakenneuudistuksen tirkeimpien tavoitteiden to-
teutumista eli hallinnon kevenemisti, operatiivisen poliisitoiminnan turvaamista ja
taloudellisten sddstéjen syntya (kuvio 39).

Kuvio 39. Vastaajat ndkevat ongelmia keskeisten tavoitteiden toteutumisessa.

PORA 11l TAVOITTEIDEN TOTEUTUMINEN POLIISILAITOKSESSASI
Keskitetty rakenne sadstaa taloudellisia resursseja 1j2iSm 24 25,9 |IEEESOEENN
Asioiden hoidossa esimiesten moniportaisuus tuskastuttaa | IEEEENSOEENENEONNN 1516, ol
Poliisitoiminnan taso ei ole laskenut 1J85)5 32,9 . 546

m Taysin samaa mieltd

® Joksee nkin samaa mielta

Padtdksenteko on aiempaa nopeampaa 0510;7 28,6  E— L — En samaa enk eri mielts
Byrokraattisuus on vahentynyt W44 28,6  IEEESEVE Spkseenkin eri mieks
Poliisimiehet on onnistuttu pitamaan perustehtavan mukaisissa tehtavissa 1)/ iNISEIN 17,7 38,6 o276 m Taysin eri mielta

Operatiivisen toiminnan resurssit on onnistuttu sdilyttamaan OjG2g)7 29,3 552
Hallinto- ja esikunta on keventynyt resursseiltaan SIS 29,1 JE— —

o] 20 40 60 80 100 120

Tissd patteristossa tuodaan esille vastaajien ndkemyksid johtamisrakenteesta ja
kokemuksia johtamistoimintojen sujuvuudesta. PORA IIL:n tavoitteena oli saada
johtamistoiminnot dynaamisemmiksi. Uudessa organisaatiossa erittiin pieni osa vas-
taajista pitdd johtamis- ja hallintorakenteita kevyini ja yksinkertaisina. Vastaajista 10,2
% katsoi, ettd keskitetty rakenne sddstdi taloudellisia resursseja, 65,7 % ei usko tihdn
viittimédn. Vastaajista 72,6 % katsoi, ettd asioiden hoidossa esimiesten moniportai-
suus tuskastuttaa, 12,3 % ei usko tihin viittimain. Vastaajista 5,9 % katsoi, ettel
poliisitoiminnan taso ole laskenut PORA III uudistuksen myoti, 87,5 % ei usko ti-
hin viittimain. Vastaajista 4,9 % katsoli, ettd padtoksenteko on aiempaa nopeampaa,
84,5 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista 1,2 % katsoi, ettd byrokraattisuus on vihen-
tynyt, 87 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista 16,1 % katsoi, ettd poliisimiehet on on-
nistuttu pitimdin perustehtidvin mukaisissa tehtivissi, 66,2 % ei uskonut tihin viit-
taimadin. Vastaajista 6,8 % katsoi, ettd operatiivisen toiminnan resurssit on onnistuttu
sailyttimidan, 84,5 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista 8,9 % katsoi, ettd hallinto- ja
esikunta on resursseiltaan keventynyt, 80,1 % ei uskonut hallinnon keventyneen.

Taustamuuttujilla arvioitiin rakennemuutoksen onnistumiskokemuksia. Virkateh-
tavilld, virkapaikan sijainnilla, maakunnalla, poliisilaitoksella ja koulutustasolla oli ha-
vaittavissa tilastollisesti merkitsevid eroja. Virkatehtdvin mukaisessa tarkastelussa
miehistosta vain 1 %, alipaillystosta 3,8 %, muusta paallystosta 11 % ja poliisilaitos-
ten ylimmisti johdosta 58,4 % piti johtamis- ja hallintorakenteita kevyind. Tehtdvi-
alueen mukaisessa tarkastelussa ilmeni, ettd ylimmissd johtotehtivissd tyoskentele-
vistd 34,4 %, valvonta- ja hilytystehtivissd 3,2 %, lilkennevalvontatehtivissd 0 % ja

rikostorjuntatehtivissi toimivista 1,8 % piti johtamis- ja hallintorakenteita uudessa
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organisaatiossa kevyind. Ainoastaan “virkaikd”-taustamuuttujan kohdalla ei ollut ti-
lastollisesti merkitsevid eroja. Olettama oli, ettd henkil6t, jotka eivit ole nihneet
muunlaisia rakenteita kuin PORA-rakenteet kokevat ne toisin kuin muut virkaika-
ryhmat, mutta kyselytuloksien mukaan hekdin eivit nihneet rakenteita keveina.

PORA III asiakirjoissa oli maininta, ettd Liikkuvan poliisin hallinto oli erityisen
raskas. Mielenkiintoinen havainto on, ettei uudessa PORA III organisaatiossa liiken-
nevalvontatehtivissd toimivista vastaajista kukaan pidd uuden PORA III organisaa-
tion johto- ja hallintorakenteita keveina.

Tutkimuksessa selvitettiin vastaajaryhmikohtaisia eroja taloudellisten resurssien
sadstoistd keskittimisen keinoin. Ilmeni, ettd erot olivat tilastollisesti erittdin merkit-
sevid (Sig. 0,000). Kaikista ryhmistd vain 10,9 % arvioi, ettid keskitetty rakenne sadstaa
taloudellisia resursseja. Poliisilaitosten ylimmastd johdosta 66,7 % arvioi, ettd keski-
tetty rakenne sddstda taloudellisia resursseja. Muut ryhmat eivit usko sadst6ja synty-

vin keskittimisen myota.

"Kovin tuli negatitviset vastankset. Mutta totundenmnkaisestihan taban pitdd vastata” (vastaa-
jan kommentti).

5141 PAAKOMPONENTTIANA!_YYSI, VAIKUTTAVUUS- JA
TALOUDELLISUUSNAKOKULMA

Vaikuttavuusnikokulma keskiarvomuuttujan avulla arvioidaan erityisesti rakenneuu-
distuksen onnistumista asetettujen tulostavoitteiden suhteen. Tama muuttuja muo-
dostettiin kahdeksasta ns. karkimuuttujasta latautumisvahvuuksien perusteella seu-
raavasti: ”Poliisi kykenee hoitamaan tasapuolisesti my6s haja-asutusalueiden hilytys-
tehtdvit”, “Uudessa organisaatiossa poliisi on pystynyt vastaamaan kiireellisiin hly-
tystehtaviin riittivilld nopeudella”, ”Poliisi kykenee hoitamaan tasapuolisesti my6s
haja-asutusalueiden rikostutkintatehtdvit”, ”Poliisitoiminnan taso ei ole laskenut”,
”Poliisin tavoitettavuus on parantunut PORA IIl:n my6ta”, ”Operatiivisen toimin-
nan resurssit on onnistuttu sailyttiméin”, ”Uudistus parantaa poliisin nikyvyytti” ja
”Organisaatiouudistus ei heikenni poliisipalveluja”. Vaikuttavuusnikékulma kes-
kiarvomuuttujan alfa-arvo on 0,876 eli varsin korkea, ja siten keskiarvomuuttujaa

voidaan pitdi reliabiliteetin osalta luotettavana.
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Taulukko 31. Paakomponentin, Vaikuttavuusnakdkulma, karkimuuttujat.

Rotated Component Matrixa Component
Kommu-
Vaikuttavuus |naliteetti
Poliisi kykenee hoitamaan tasapuoli: i myos haja-asutusalueiden halytystehtavat 0,659 0,573
Uudessa organisaatiossa poliisi on pystynyt vastaamaan kiireellisiin halytystehtéviin riittavalla nopeudella 0,616 0,513
Poliisi kykenee hoitamaan t: li i my&s haja-asutusalueiden rikostutkil htava 0,596 0,462
Poliisitoiminnan taso ei ole laskenut 0,590 0,577
Poliisin tavoitettavuus on parantunut PORA Il my6ta 0,570 0,587
Operatiivisen toiminnan resurssit on onnistuttu sdilyttamaan 0,555 0,507
Parantaa poliisin nakyvyytta 0,536 0,635
[o] i iouudistus ei heikennd poliisipalveluja 0,525 0,581

Vastaajista vain 2,2 % niki, ettd poliisi kykenee hoitamaan tasapuolisesti haja-
asutusalueiden hilytystehtivit, 94,1 % ei tihdn vaittimadn uskonut. Vastaajista 14,8
% katsoi, ettd uudessa PORA III organisaatiossa poliisi on pystynyt vastaamaan kii-
reellisiin hilytystehtiviin riittdvilld nopeudella, 66,3 % oli asiasta eri mieltd. Vastaa-
jista vain 5,2 % katsoi, ettd poliisi kykenee hoitamaan tasapuolisesti haja-asutusaluei-
den rikostutkintatehtivit, 85,3 % oli eri mieltd. Rakenneuudistuksella oli tarkoitus
turvata operatiivisen poliisitoiminnan taso. Vain 5,1 % oli sitd mielté, ettd poliisitoi-
minnan taso ei ole laskenut, 87,6 % oli asiasta eri mieltd. Vastaajista vain 1,3 % koki,
ettd poliisin tavoitettavuus on parantunut PORA IIl:n my6té, 93,8 % oli poliisin ta-
voitettavuuden paranemisviitteestd eri mieltd. Vastaajista 6,8 % katsoli, ettd operatii-
visen toiminnan resurssit on onnistuttu sdilyttimaian, 84,5 % oli asiasta eri mielta.
Vastaajista vain 4 % uskoi organisaatiouudistuksen parantavan poliisin nikyvyytta,
tahdn nikyvyyden paranemiseen ei uskonut 91 % vastaajista. Vastaajista vain 5,4 %
uskoli, ettei uudistus heikenni poliisipalveluita, 91,6 % oli eri mielti.

Mann-Whitneyn U-testin mukaan poliisilaitosten ylimmissd johtotehtivissa ole-
vat kokevat uudistuksella tavoitellun vaikuttavuuden toteutuneen positiivisemmin
kuin valvonta- ja halytystehtavissa toimivat (Sig. 0,000), litkennepoliisitehtavissa toi-
mivat (Sig. 0,001) seka rikostorjuntatehtivissa toimivat henkil6t (Sig. 0,000). Sig.-ar-
vot osoittavat, ettd erot ovat tilastollisesti erittdin merkitsevid. Huomionarvoista on,
ettd kaikki ryhmit kokevat vaikuttavuuteen liittyvien tavoitteiden toteutumisen ne-
gatiivispainotteisesti. (taulukko 54.)

Mann-Whitneyn U-testin mukaan poliisilaitosten ylin johto (ka 2,9271, Sig 0,006)
koki vaikuttavuustavoitteiden onnistumisen positiivisemmin kuin muu paillyst6 (ka

3,7073, Sig. 0,000), alipaallysto (ka 4,4031, Sig. 0,000) ja miehist6 (ka 4,5405, Sig.
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0,000). Erot ovat tilastollisesti sekd merkitsevia ettd erittdin merkitsevid. Keskiarvo-
vertailun mukaan vaikuttavuustavoitteiden onnistuminen koetaan sitd positiivisem-
min, mitd ylempana virkahierarkkiassa ryhmi sijaitsee. Poliisilaitosten ylintd johtoa
lukuun ottamatta virkaryhmit kokevat vaikuttavuustavoitteissa onnistumisen nega-
titvispainotteisesti. (taulukko 55.)

Paipoliisiasemien henkil6sto (ka 4,2495, Sig 0.000) koki vaikuttavuustavoitteiden
toteutumisen positiivisemmin kuin muiden poliisiasemien henkil6sto (ka 4,4649, Sig.
0,000). Ero on tilastollisesti erittdin merkitsevd. Molemmissa poliisiasemaryhmissi
kokemus vaikuttavuustavoitteiden onnistumisessa on negatiivispainotteinen. (tau-
lukko 56.)

Vaikuttavuustavoitteiden toteutumiskokemusten osalta ei ollut poliisilaitoskoh-
taisia eroja. Kokemukset olivat kaikissa poliisilaitoksissa negatiivispainotteisia. (tau-
lukko 57.)

Maakunnallisessa vertailussa Mann-Whitneyn U-testi osoitti, ettd Keski-Pohjan-
maalla ja Pirkanmaalla vaikuttavuustavoitteiden onnistuminen koettiin merkitsevasti
positiivisemmin kuin muissa maakunnissa. Maakunnallisten tuloksien eroista huoli-
matta, kokemukset vaikuttavuustavoitteiden onnistumisesta olivat kaikissa maakun-

nissa negatiivispainotteisia. (taulukko 58.)

Taulukko 32. P&akomponentin, Vaikuttavuusnakdkulma, tuloksien jakauma virkaidn mukaan.

Tyd poliisiorganisaation

palveluksessa vuosina Keskiarvo JLkm(n/N)]Keskihajonta
0-6 wuotta 44754 71 0,49579
6-12 vuotta 45675 163 0,41719
Yli 12 vuotta 4,3454 595 0,65752

Virkaidltidin nuorimmat, 0-6 vuotta palveluksessa olleet eli ne, jotka eivit olleet
nahneet virkauransa aikana muuta kuin PORA rakennusvaiheet, kokivat vaikutta-
vuustavoitteiden onnistumisen samalla tavalla negatiivispainotteisesti kuin 6-12
vuotta toissd olleet (Sig. 0.347) ja samalla tavalla kuin yli 12 vuotta palvelleet henkil6t
(Sig. 0,212).
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Taulukko 33. Paakomponentin, Vaikuttavuusnakdkulma, tuloksien jakauma koulutustason mukaan.

Ylin suorittamasi tutkinto Keskiarvo JLkm(n/N)]Keskihajonta

Perus- tai kansakoulu 4,355 50 0,56093
Ylioppilas 4,5105 321 0,48305
Opistotason koulutus 4,4849 289 0,51342
Ammattikorkeakoulututkin 4,2951 86 0,68194
Yliopistotutkinto 3,8148 83 0,9103

Mann-Whitneyn U-testi osoitti, ettd yliopistotutkinnon suorittaneet kokivat vai-
kuttavuustavoitteiden onnistumisen merkittavasti posititvisemmin kuin peruskoulun
suorittaneet (Sig. 0,001), ammattikorkeakoulututkinnon suorittaneet (Sig. 0,010), yli-
oppilastutkinnon suorittaneet (Sig. 0,000) seka opistotasoisen ja ammattikorkeakou-
lun tutkinnon suorittaneet (Sig. 0,000). Erot ovat tilastollisesti merkitsevid tai erittiin
merkitsevid. Koulutustason eroista huolimatta vaikuttavuustavoitteissa onnistumi-
nen koettiin kaikissa koulutustasoryhmissi negatiivispainotteisesti.

Kaikista vastaajista vain 3,2 % uskoi asetettujen vaikuttavuustavoitteiden toteutu-
miseen, 94,5 % ei uskonut niiden toteutumiseen.

Mittaustulokset osoittavat, ettd kyselytutkimuksella saatu tieto vastaa tilastollista
kehitysti vaikuttavuustavoitteiden suhteen, joten tutkimuksen mittaustulokset ovat
yhtenevit tilastollisen kehityksen suhteen. (kuviot 32, 44, 45, 50; taulukko 38; polii-
sibarometrit vuosilta 1999-2020.)

Rakenneuudistuksia perusteltiin erityisesti niille asetetuilla vaikuttavuustavoit-
teilla. Valtaosa vastaajista katsoi, ettd juuri niilld osa-alueilla oli epaonnistuttu. Vai-
kuttavuustavoitteet olivat vastaajien mielesti se osa-alue, missi oli onnistuttu hei-
koimmin (keskiarvo 4,4). (HE 15/2013; kuviot 44, 45.)

Paikomponenttianalyysissa kiarkimuuttujissa esille nousivat vahvimmin halytys-
tehtivien ja rikostutkintatehtivien tasapuolinen hoitaminen, halytystehtiviin vastaa-
minen riittavilld nopeudella, poliisin tavoitettavuus, poliisin nikyvyys ja poliisipalve-
luiden tason sdilyminen. Niiden palveluiden osalta tilastollinen kehitys on mennyt
heikompaan suuntaan. (kuviot 32, 35, 44, 45, 75, 81.)
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Vaikuttavuuden taloudellisuusnikékulma

Palvelutavoitteiden lisdksi PORA IIT hankkeella tavoiteltiin 25-30 miljoonan euron
sddstoja poliisin johtorakenteita keventimalld seké hallinto- ja tukitoimintoja virtavii-
vaistamalla (SM tiedote 21.8.2012; HE 15/2013, kohta 3.1). Vastaajien ja tilastojen
mukaan tilanne nayttad kehittyvin piinvastaiseen suuntaan. Pelkistian POHA:n
henkil6stébudjetti on kasvanut vuoden 2010 PORA II alkuvaiheesta yli viidelld mil-
joonalla eurolla. Tavoitteena PORA II ja III -vaiheessa oli muun muassa hallinnon

keventiminen keskushallinnonkin osalta.

Kuvio 40. POHA:n henkilostdbudjetin kehitys nayttaa voimakkaan kasvun suuntaa, vaikka tavoite oli
painvastainen. Hallinnon kulut kasvoivat poliisin keskushallinnossa yli 5 miljoonaa euroa
eli yli 90 kenttépoliisin HTV:n verran (Polstat 14.7.2016; ks. taulukko 38).

POHA:n henkilostokulujen budjetti
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"Undistuksen pddperiaatteethan olivat, ettd hallinto kevenee ja kenttityohon suunnataan lisid
voimavaroja. Kuinka kdvi¢ No pddillystid on kylld vaikka muille jakaa ja kentta supistun koko
ajan” (vastaajan kommentti).

“Hallinnon keventyminen ja toiminnan tehostuminen undistuksen myitd ovat taytta paskaa. Kai-
kissa atemmissakin undistuksissa on ratsastettu silld fraasilla, etta ndin saadaan lisda viked
kentalle. Kenttd ei kestd endd monta tillaista nudistusta, koska kobta tidalta loppuvat nkot. Pe-
ruspoliisityd ja varsinkin kansalaisten odotuksiin vastaaminen on totaalisesti unohdettn tdssikin
undistuksessa” (vastaajan kommentti).

Vertailun vuoksi on hyvi tarkastella seuraavassa kuviossa ilmenevii keskushallin-
non kehitystd. Poliisihallinnon kaksiportaisen keskushallinnon epidjohdonmukainen
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tehtivijako ja tehtivien jasentymattomyys nakyy keskushallinnon konsernin merkit-
tavind kasvuna. (kuviot 40, 41; taulukko 34.)

Kuvio 41. Poliisin keskushallinnon kehitys. Kolmesta esittelijasta likkeelle [ahtenyt poliisin
keskushallinto on konsernina kasvanut maaréllisesti melkoisesti. Merkittava kasvu alkoi
NPM:n aikana vuonna 1992, kun SM:n poliisiosastolla tehtiin toiminnallinen sektorijako.
Suurin muutos tapahtui vuonna 2010 NPG:n aikakaudella, kun SM:n poliisiosaston
alaisuuteen perustettiin Poliisihallitus. Vuonna 2014 Paliisin tekniikkakeskus lakkautettiin
ja sen henkildsto (38) ja osa Liikkuvan poliisin johdosta siirtyi POHA:een. Poliisin
keskushallinnossa piti uudistuksen jélkeen olla vain 178 henkilda, mutta tavoite meni
painvastaiseen suuntaan. (HE 58/2009; Arkistolaitos; Hietaniemi 2002; PolStat 10.7.2016.)

Poliisin keskushallinnon kehitys
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PORA IIT -vaiheen tavoitteena oli hallinto- ja tukitoimintoja karsimalla varmistaa
ensinnikin talouden tasapainottaminen ja toiseksi turvata henkiléston aikaansaan-
noskyky. PORA II -vaiheessa viliportaan hallinnon poistaminen ja sen tilalle raken-
netun kaksiportaisen keskushallinnon perustaminen kasvattivat poliisin keskushallin-
non itsendisyyden ajan raskaimpaan tasoon. PORA III -vaiheessa toteutettu poliisi-
laitosten hallinnon siirtiminen uuteen paikkaan on lisinnyt toimitilakustannuksia ja
péivarahakuluja. Operatiiviset resurssit ovat olleet ndissd uudistuksissa suurimpana
sadstojen kohteena, mikd on poliittisen hallintoideologisen nikemyksen vastainen
kehitys. (ks. SM 8/2016; kuviot 66, 67, 68; taulukot 6, 35.)

Tutkimuksen luotettavuutta arvioidaan siten, ettd verrataan vastaajien nikemyksid

hallinnon mairin osalta poliisin virallisiin henkildstotilastoihin. Kyselyn tulokset
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nayttivit myotiilevan poliisin tilastollista kehitystd. Keskushallinto kasvaa ja opera-
tiivinen henkil6st6 vihenee.

Taulukko 34. POHA:n henkildstobudietin kehitys poikkeaa tavoitteista eniten.

Henkil6stémenot (26.10.01), e R . Saavut i suuruus %
milj € 2012 2016 Saastotavoite oli Muutos P kokonaisbudjetista

POHA + PTK 16,6 21,39 2,5 5,33 -7,83 -48,75 %
Keskusrikospoliisi 41,81 44,17 0 2,36 -2,36 -5,64 %
LP+Paikallispoliisi 484,34 476,20 11,22 -8,14 -3,14 -0,65 %
Poliisiammattikorkeakoulu 13,44 14,32 1,34 0,88 -2,22 -16,52 %
SUPO 12,71 16,99 0,15 4,2 -4,35 -34,23 %

Yht. 15,21 -19,9

Poliisi onnistui estimain PORA III uudistuksessa taloutensa voimakkaan kasvun,
kuten edelld aikaisemmissa luvuissa on todettu. Taloutta piti kuitenkin tasapainottaa
poliisin VATU ohjelman hallintoideologisten nikemyksen mukaan siten, ettd hal-
linto- ja tukitoimintoja kevennetdin ja sddstyneet varat ohjataan operatiiviseen toi-
mintaan. Pidministeri Kataisen hallitusohjelmassa poliisimiesten mairdn tasoksi
midriteltiin vuoden 2011 taso eli 7700 henkil6tyévuotta koko hallituskaudeksi. Ta-
voitteena oli turvata poliisipalvelut tasapuolisesti koko maassa. (Kataisen HO, sivu
27.) Tama mairi sisalsi erillisyksikot ja paikallispoliisin. Edelld mainittu maarittely
liittyi valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmaan. (kuviot 32, 34, 42, 67, 68, 75.)
PORA III rakenneuudistuksen tavoitteena oli niin ikddn turvata operatiivinen toi-
minta. Vuonna 2014 Liikkuva poliisi liitettiin paikallispoliisiin. Oheisesta kuviosta on
havaittavissa, ettd Liikkuva poliisi on sulautunut paikallispoliisiin siten, ettei liitoksella
saavutettu kuin hetkellisesti PORA 1 -vaiheen henkil6stomaarillinen alkuvaiheen
taso. (kuvio 42.)

HE 15/2013:ssa todetaan PORA III -vaiheen tehostamiskohteista: ”Keskeisia
kohteita ovat tukitoimintojen tyGaika, toimitilat ja materiaalikustannukset. Sddstot ei-
vit kohdistu operatiivisiin toimintoihin eivitka titen vaikuta palvelujen tasoon.”

Hallituksen esityksen tekstissd mainitut tavoitteet ja toteutuma ovat selvissa risti-
riiddassa. Operatiivinen toiminta on kirsinyt rakenneuudistuksessa ja hallinnon kulut
kasvaneet. (kuviot 42, 73, 74, 85, 86, 91, 93; taulukko 34)

Sisdisen turvallisuuden ministeriryhma asetti liitkennevalvonnan mairille ja tulok-
sellisuudelle vuoden 2012 tasoa vastaavat tavoitteet, joita eduskunta seuraa vuosit-
tain. Vuoden 2016 liikennevalvonnan tavoitteeksi asetettiin 619 HTV:tta, josta to-
teuma oli 547 HTV:tta. Poikkeama tavoitteesta oli -11,6 %. (taulukko 37; Poliisihal-
litus 3/2019.)
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Kuvio 42. PORA IIl uudistuksessa vuonna 2014 Liikkuva poliisi yhdistettiin paikallispoliisiin. Talla
Liikkuvan poliisin henkilostdmaaran lisdyksella paikallispoliisin henkildstomaarassa ei
saavutettu edes vuoden 2009 tasoa kuin hetkellisesti. Toisin sanoen kyseessa oli
todellinen sulautus, vaikka PORA uudistusten tavoitteena hallitusohjelmien mukaan oli
sailyttaa ja turvata operatiivisen henkildston taso tai jopa parantaa sita hallintoa
keventamalla. Vahennys oli 660 HTV:tta eli enemman kuin Liikkuvan poliisin henkiléston
maara.

Poliisihenkiloston maaran kehitys
PORA hallintorakenneuudistuksissa
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“Liikkuvan poliisin sulanttaminen paikallispoliisiin romutti sen mahdollisuudet keskittyd litken-
neturvallisunstyohin. Liikenneyksikon partiot paikkaavat entistd enemmdn kentdn vibenevid ja
ylldttavistd poistumista jobtuvia resurssitarpeita” (vastaajan kommentti).
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Kuvio 43. Koko poliisihenkildstdn maaran kehitys. Poliisien maara on laskenut tuottavuusohjelman
k&ynnistyttya noin 600 HTV:tta.

Poliisien HTV kehitys
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Hilytystoiminnan valtakunnalliset kokonaiskustannukset ovat kasvaneet PORA
uudistuksissa 66,2 %. Siitd huolimatta toimintavalmiusajat ovat heikentyneet ja haly-
tystehtdvid jdd vuositasolla 100000 kokonaan hoitamatta. Tutkimusalueella toiminta-
valmiusajat ovat laskeneet merkittidvisti uudistusten aikana. (kuviot 34, 35, 45, 40,
47, 50; taulukot 35, 41, 42, 50.)

Taulukko 35. Halytystoiminnan valtakunnalliset kustannukset ovat kasvaneet. Halytystoiminnan
kustannuksien laskenta perustuu vuodesta 2016 alkaen poliisimiesten kirjaamiin
tunteihin eli empiiriseen todellisuuteen, joten sen jalkeiset tiedot eivét ole
vertailukelpoisia aiempien laskennallisesti saatujen tilastotietojen kanssa. Uuden
laskentatavan mukaan hélytystoiminnan todelliset kustannukset olivat vuonna 2017 jo
179,4 miljoonaa euroa. (budjetti/vm fi.)

Halytystoiminnan kustannuk-

set, milj.
v.2007 68,3
v.2008 76,2
v.2009 67,1
v.2010 72,4
v.2012 90,9
v.2014 110,3
v.2015 113,5
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Seuraava SM:n antama selvitys PORA III -vaiheen toteuttamisesta antaa ylipo-
sititvisen kuvan, koska siind ei ole selvistikdin huomioitu pidemmin vilin aikape-

riodia rakenteiden vaikuttavuudesta toiminnallisiin tuloksiin.

"Valvonta- ja héilytystoiminnan osalta toiminnallisissa tuloksissa ei ole tapahtunut merkittavid
muntosta. "Toimintavalminsaika on pysynyt libes samana; kaikkien hélytystebtivien osalta toi-
mintavalminsaika on bieman pidentynyt, mutta kiireellisten tebtavien osalta lybentynyt.” (Perus-
tuslain 47 {:n 2 momentin mukainen selvitys 19.12.2014 Eduskunnalle poliisin hal-
lintorakenneuudistuksesta PORA III; vrt. Poliisihallitus 3/2019; kuvio 45.)

VTV:n (150/2007) mukaan valtaosa valtionhallinnon tuloksellisuudesta voidaan
ja on asianmukaista todentaa useiden vuosien aikaperiodin tarkastelun perusteella.
Tité aikaperiodiin kytkettyi raportointia ei kaikilta osin ole toteutettu.

Seuraava kuvio 44 ilmentii rikostutkinnan tehoa, mikd on ollut PORA uudistus-

ten jilkeen lineaarisesti voimakkaassa laskusuunnassa.

Kuvio 44. Rikostutkinnan teho on laskenut tuottavuus-, vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman
aikana (PolStat).

Rikostutkinnan tehon kehitys
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Rikostutkinnan teho% on Iti-Suomessa laskenut vuoden 2017 loppuun men-
nessi 39,6 %, Sisd-Suomessa 43,6 % ja Pohjanmaalla 34,2 %. Toimintavalmiusaika
on heikentynyt kiireellisissi A+B tehtdvissd Iti-Suomessa 37,14 %, Sisd-Suomessa
44,12 % ja Pohjanmaalla 33,99%. Iti-Suomen poliisien kirjoittamien rangaistusvaa-
timusten (RV) ja rikesakkojen miirit (pl. automaattivalvonta) ovat vihentyneet
43,48 %. Sisi-Suomessa vihennysti on 36,11 % ja Pohjanmaalla 25,21 %. Pakkokei-
nojen mairit ovat eniten laskeneet Itdi-Suomessa, jossa poliisitoiminnan keskittami-
nen on ollut voimakkainta. Sielld pakkokeinojen kiytté on laskenut 39,2 %, Sisi-
Suomessa 6,3 % ja Pohjanmaalla 8,9 %. (PolStat 22.11.2018; kuviot 33, 35, 44, 45,
47, 80, 82, 89.)

Vastaajien mukaan muun muassa keskitetty rakenne ja poliisin heikentynyt tavoi-
tettavuus ovat osaltaan heikentidneet toiminnallista tehokkuutta. Tilastot osoittavat
samansuuntaista kehitystd. Toimintavalmiusajat ovat heikentyneet, vaikka halytystoi-
mintaan on osoitettu merkittivisti enemmin resursseja. Esimerkiksi Pohjanmaalla
resursseja halytystoimintaan on osoitettu 180,8 %, Iti-Suomessa 130,7 % ja Sisa-
Suomessa 96,4 % aiempaa enemmain. Hilytystehtivien mairien suhteen ei ole tapah-
tunut merkittidvida muutoksia, joten ne eivit seliti muutosta huonompaan suuntaan.
Pohjanmaalla hilytystehtivien lukumairi on kasvanut 10,6 %, Sisi-Suomessa 14,5
% ja Iti-Suomessa on muista poiketen tapahtunut laskua 18,03 %. Asiakaspalve-
lunikokulmasta nayttaa siis siltd, ettd keskitetylld rakenteella lisipanostuksesta huoli-
matta palvelutavoitteet heikkenevit. Rakenneohjelmien tavoitteenahan oli tuotta-
vuuden, vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden parantaminen eli painvastainen, mihin
tilanne on nyt ajautunut. Tuotettujen tehtivien sisélto tai ajoitus ei ole yhdenmukai-
nen asiakkaiden tarpeiden ja odotusten kanssa. Kyse on siis responsiivisuusongel-
masta®® . Valtioneuvoston selonteossa sisiisesta turvallisuudesta todetaan, ettd niky-
villd valvonnalla ja nopealla vasteajalla hilytystehtivissa on tirked vaikutus turvalli-
suuden tunteeseen. (kuviot 34, 35, 37, 44, 45, 74,75, 81, 83, 90)

05 Rikostutkinnan teho = Selvitys % per tutkinta-aika (ei P-ilm)

66 Responsiivisuuteen kuuluu tietoisuus organisaation perustehtivisti eli siitd, mitd tehddin ja kenelle,
millaisia tarpeita asiakkailla on ja miten palvelut tuotetaan tehokkaimmin (Kotler 1982).
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Kuvio 45. Kiireellisissa A+B tehtavissa toimintavalmiusajat ovat heikentyneet tuottavuus-,
vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmien aikana yli 44 %. Tavoite oli painvastainen.
(PolStat.)

Toimintavalmiusaikojen kehitys
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Poliisin vuosikertomuksia vertailtaessa on huomioitava, ettd hitikeskuslaitoksen
hilytysten vilittimiseen kulunut aika vihennettiin A-tehtdvien toimintavalmiusajasta
ensimmadisen kerran vuonna 2009, jolloin tehtiin PORA I -vaiheen rakenneuudistus.
Timi oli keinotekoinen A-tehtivien toimintavalmiusaikojen parantaminen, mikd on
havaittavissa poliisin vuosikertomuksissa. Tdstd mittaustavan muutoksesta huoli-
matta toimintavalmiusaikojen kehitys on heikentynyt. PORA uudistuksissa julki-
tuodut kiireellisten A-toimintavalmiusaikojen tilastot ndyttavat siis 1.1.2009 alkaen
uuden mittaustavan vuoksi tosiasiallista tietoa positiivisemmilta, eivitki ole suoraan
vertailukelpoisia PORA uudistusta edeltineisiin vuosiin. (ks. VIV 150/2007; Polii-
sin vuosikertomukset vuosilta 2008, 2009.)
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Kuvio 46. Paradoksaalista on, etté halytystoiminnan HTV:en kasvu on ollut enimmilldéan 180,8 %.
Tama ei kuitenkaan nay toimintavalmiusaikojen lyhenemisena, vaan toimintavalmiusajat
ovat péinvastoin hidastuneet jopa yli 40 % valtion tuottavuus-, vaikuttavuus- ja
tuloksellisuusohjelmien aikana. (POHA.)

Halytystehtavien HTV kehitys
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Kuvio 47. Halytystehtavien maarissé ei ole tapahtunut merkittdvid muutoksia.
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Kuvio 48. Rikostutkinnan HTV:ien kehitys. Itd-Suomen poliisilaitoksessa rikostutkinnan HTV:ien
maaréa on selkeimmin laskenut. (POHA.)
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Poliisien mairin vakiinnuttamisen lisiksi hallitusohjelma edellytti poliisitoimin-
nan tehostumista. Tehostamiskohteiksi mdiariteltiin erityisesti rikostorjunta. (SM
4/2012.) Oheisista kuvioista voi paitelld, ettei tavoiteltuun tulokseen ole pdisty, vaan
tulokset ovat lihteneet huonompaan suuntaan. Rikostorjunnan valtakunnalliset ko-
konaiskustannukset ovat kasvaneet tuottavuusohjelman alkuvuosista ennen PORA
uudistuksia 9,7 %, ja siitd huolimatta tutkinnan teho on heikentynyt. (kuviot 44, 48;
taulukko 36.)

Taulukko 36. Rikostorjunnan kustannusten muutos (vm.fi).

Rikostorjunnan kokonaiskustan-

nukset milj.
v.2007 304,3
v.2008 298,0
v.2009 321,7
v.2010 339,8
v.2012 3427
v.2013 349,1
v.2014 360,6
v.2015 352,2
v.2016 343,7
v.2017 332,2
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Kuvio 49. Pimeéna ilmitulleiden rikosten selvittdmisprosentit (PolStat).

Pimeéana ilmitulleiden rikosten selvitysprosentit
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Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman yksi merkittivin tavoite oli toi-
minnallisen tehokkuuden parantaminen ja paremman vaikuttavuuden aikaansaami-
nen.

Kuvio 50. [t&-Suomen poliisien kirjoittamat RV:t ja rikesakkojen méarat ovat vahentyneet 43,48 %.
Sisa-Suomessa vahennysta on 36,11 % ja Pohjanmaalla 25,21 %. Sakkolain 1.12.2016
uudistuksen jélkeen tilastot eivat enaa ole vertailukelpoisia. (PolStat 25.9.2017.)

Rangaistusvaatimusten ja rikesakkojen maaran
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"PORA I lihtien poliisipalvelut ovat huonontuneet. En pysty sanomaan yhtakdan asia mikd olisi
parantunut vnodesta 2009. Tydntekijit ovat erittdin huolestuneita poliisiorganisaation sunnnasta”
(vastaajan kommentti).

"PORA III organisaation pahin virhe oli Litkkuvan poliisin lakkanttaminen, silld se on jobtannt
litkenteen valvonnan merkittavidin madgrdlliseen vibentymiseen, jonka ovat todenneet myos kansa-
laiset tien pddalld. Erityisesti raskaan litkenteen valvonnan vabentyminen on jobtanut harmaan
talonden vilittomddn lisdantymiseen tien pdalld. Nykyisen liikennepoliisin partiot sidotaan alueel-
lisesti jopa useaksi vuoroksi viikoittain ajamaan halytystehtavid ja samalla POHA antaa liiken-
teen valyonnan vihenemisestd siloteltua tietoa esittden liikenteen valvonnan tilastoissa yhdessd ny-
kyisen litkennepoliisin ja paikallispoliisin liikenteen valvonnan tulokset” (vastaajan kom-
mentti).

“Rdsdnen Savon Sanomille: Poliisinudistus suunniteltiin kiireessa. Rdsanen kertoo, ettei kiireen
vnoksi voitu selvittia mydskddn aiempien, viosina 2008—2011 tebtyjen poliisiundistusten vaiku-
tuksia ennen tyorybmdn kasaamista.” (SS 8.9.2012).

Aiemmasta PORA T -vaiheesta todetaan hallituksen esityksessi (HE 15/2013)
seuraavasti: Uudistuksissa on kyetty turvaamaan poliisin peruspalvelut ja poliisin
palvelukyky. Tuottavuus ja tuloksellisuus ovat pddosin parantuneet, tosin alueellisia
ja yksikoiden vilisid eroja on edelleen.” TAmi hallituksen esityksessd mainittu tuot-
tavuuden ja tuloksellisuuden parantumisen toteaminen on melkoisessa ristiriidassa
tilastollisen kehityksen kanssa. Julkisen sektorin tuottavuuden mittaaminen on on-
gelmallista, koska jos henkil6stéd vihennetdin, niin tuottavuus paranee, vaikka tu-
lokset tosiasiallisesti heikkenevit. (ks. Soininvaara 2009.)

Rdsdinen kiistia, ettd politsin hallintorakenteen undistuksella olisi tekemisti niin sanottujen pi-
meiden omaisunsrikosten hieman aiempaa heikomman selvitysprosentin kanssa. Poliisilaitosten
mddrd viheni 24:5td 11 :een, ja litkkuva poliisi lakkautettiin vuodenvaibteessa. Undistus ei vai-
kuta ainakaan negatiivi-sesti. Poliisi on arvioinut, ettd suuremmat yksikot ovat tehokkaampia
omaisunsrikosten tutkinnassa. llman undistusta olisi enemmin ibmisia hallinnossa ja vahenmidn
tutkimassa rikoksia, Résdanen sanoo.” (HS 5.8.2014.)

"Ndisti poraamisista ei ole ollut junri mitdadin hyityd. Kentélla on koko ajan entistd vihemmidn
viked ja ainakaan kentille ei konstaapeleita oteta tithin esim. sairaspoistumien korvaamisekst.
Liikennerybmd ajaa enemman keikkaa kuin tekee liikennevalvontaa. Poliisin tavoitettavuus ja
ndakyvyys on vabentynyt, liikenteen valvonnan taso laskenut, byrokratia lisddntynyt eikd knkaan
tiedd kuka mistikin asiasta pddttid. Tutkinnassa paineet ovat kovat eikd tutkijoita ole riittd-
vasti” (vastaajan kommentti).
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"Organisaatiomuutos on vienyt tehokaasti tyohin sitontumisen ja motivaation. Ennen oman lai-
toksen atkaan tebtiin tyotd talon ja yhteisten tulosten eteen. Nyt ei ole mitadan konkreettista, minkd
eteen tekisi tulosta. Fyvistd tuloksista osattiin myos iloita.” (vastaajan kommentti).

PORA III -vaiheen tavoitteet litkennevalvonnan osalta on ilmaistu seuraavilla tun-

nusluvuilla (taulukko 37).

Taulukko 37. Liikennevalvonnan méaran kehitys on jaanyt merkittavasti sille asetetuista tavoitteista.

Toteu-
LIKENNEVALVONNAN .
Tavoite Toteutuma 2015 tuma
TAVOITTEET
2016
Liikenneturvallisuusin-
144,2 181,9 185

deksi

Onnistuminen liikenne-

valvonnassa
Liikennevalvonnan HTV 619 505 490
Raskaanliikenteen val-

54 46,7 46
vonta

"Liikknva poliisi on jarkevid yhdistad samankaltaiseen paikallispolizsiin. Y hdistéminen on toi-
minnallisesti ja taloudellisesti jarkevdd. Liikenteenvalvonta sailyy edelleen vahvana. 1Liikkuvassa
poliisissa nyt palvelevat poliisit jatkavat samoissa litkennevalyonnan tebtavissi paikallispolitsin
alaisuudessa. Paikallispoliisi tekee jo nyt 55 prosenttia litkenteen valyontatyistd. Suomessa on
ennen yhdistamistd kaksi libes samankaltaista ja -vabvuista, padsddntoisesti samaa tyitd tekevdd
Ja samoille paikkakunnille sijoittunntta liskennevalyontaorganisaatiota. Niillda on erillinen jobto,
Suunnittelutoiminnot, hallintopalvelut, toimitilat ja munn muassa ajonenvokalusto. Purkamalla
pddillekkdisyydet voidaan sddstia yli kuusi miljoonaa enroa.” (Risinen HS. 8.11.2013.)

"Réisdnen uskoo, ettd 1iikkuvan poliisin lakkautus voi jopa parantaa liikenteen valvontaa, kun
kaksi litkenteenvalyonnan rinnakkaista organisaatiota yhdistetdan. ” (HS 23.8.2013.)

PORA III uudistuksen tavoitteena oli lain velvoitteen mukaisesti turvata yhden-
vertaiset palvelut kaikille asuinpaikasta riippumatta.t” Lisiksi PORA III uudistusta

67 Poliisihallituksen tehtdvini on sisdministerion ohjauksen mukaisesti vastata poliisin tehtaviin liitty-
vien kansalaisten palvelujen tasapuolisesta saatavuudesta ja laadusta maan eri osissa (Laki poliisin hal-

linnosta 10.7.2015/860).
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perusteltiin silld, ettd hallintoa keventdmilld pystytddn operatiivisen toiminnan re-
surssit sdilyttiméan. Talouden kasvu tasapainotettiin suurelta osin vihentimalld juuri
operatiivista henkilostd. Tama selittid osaltaan tilastollisen kehityksen ja sen, miksi
vastaajat eivit usko sithen, ettd poliisi kykenee hoitamaan tasapuolisesti my6s haja-
asutusalueiden halytys- ja rikostutkintatehtavit. Vastaajat eivit usko keskitetyn polii-
sin kykenevin vastaamaan kiireellisiin halytystehtaviin riittivalla nopeudella. Vastaa-
jilla oli huoli poliisitoiminnan tason, poliisin nikyvyyden, poliisipalveluiden ja poliisin
tavoitettavuuden kehityksesta. (ks. HE 15/2013; kuvio 19.)

5.1.5 KYSELYTUTKIMUKSEN YHTEENVETO

Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman tavoitteena oli nimensid mukaisesti
palvelukyvyn ja vaikuttavuuden parantaminen. Samansuuntaiset tavoitteet olivat
my0s sitd edeltineelli vuonna 2005 kdynnistetylld valtion tuottavuusohjelmalla.
PORA rakenneohjelmat pohjautuvat edelld mainittuihin valtion rakenneohjelmiin ja
atkakautensa hallintoparadigmoihin. Kyselytutkimukseen osallistujat nayttivit hyvin
seuranneen niiden rakenneohjelmien tavoitteiden asettamista ja etenkin niiden ta-
voitteiden toteutumista. Valtion rakenneohjelmissa tavoitteet oli asetettu erittdin po-
sitiivisiksi poliisin operatiivisen henkil6stén nikokulmasta. Niiden ohjelmien vilit-
timd positiivinen illuusio ja myéhemmin kidytinndssi ohjelmien tavoitteiden toteu-
tumattomuus ovat luoneet poliisthenkilostossa pettymyksen ilmapiirin, mika nakyy
vastauksissa. BSC-mittaristolla saadut tulokset osoittavat, ettd nelikenttamallin kaikki
osa-alueet; aikaansaannoskyky, asiakkaiden palvelukyky, prosessit ja vaikuttavuus,
linkittyvit vahvasti toisiinsa. Tama tutkimus vahvistaa BSC teoriaa erityisesti siltd
osin, ettd kaikilla nelikenttimallin osa-alueilla on vaikuttavuuksia toisiin kenttiin ja
erityisesti siten juuri kokonaistuloksellisuuteen.

PORA III rakenneohjelman yhteni tavoitteena oli taata tasapuoliset palvelut
asuinpaikasta riippumatta. Vastaajista 94,1 % viitti, ettei hilytystehtivien osalta nai-
hin palvelutavoitteisiin ole kyetty ja 85,5 % vastasi, ettei rikostutkintaa kyetd hoita-
maan tasapuolisesti haja-asutusalueiden osalta. Vastaajista 80,1 % koki, ettd poliisin
tavoitettavuudesta tuleva negatiivinen palaute on lisidntynyt. (kuviot 32, 34, 35, 37,
38, 74,75, 81, 82, 91.) Rakenneuudistuksella oli tarkoitus turvata operatiivisen polii-

sitoiminnan taso. Vain 5,1 % oli sitd mielté, ettd poliisitoiminnan taso ei ole laskenut,
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87,6 % oli asiasta eri mieltd. Seuraava SM:n selvitys on ristiriidassa vastaajien nake-
myksen ja poliisin tilastollisen kehityksen suhteen. (vrt. kuviot 33, 34, 35, 39, 43, 44,
45.)

"Poliisitoiminnassa ei ole tapabtunut merkittavia muntoksia PORA 111 hallintorakenneundss-
tuksen myotd. Poliisin aiempi kenttétoiminnan jarjestamistapa ja operatizviset toimintamallit sdi-
Wtettiin undistuksessa ennallaan. Poliisin operatitvinen toiminta hoidetaan edelleen hajantetusts,
eikd toimintaa ole keskitetty. Toiminnan taso on sdilytetty ja toiminnan laadun vaibtelu ei ole
lisdantynyt. Poliisin tulokset ovat lukujen valossa hyvilld mallilla.” (Perustuslain 47 §:n 2 mo-
mentin mukainen selvitys 19.12.2014 Eduskunnalle poliisin hallintorakenneuudis-
tuksesta PORA 1I1.)

Vastaajista 66,2 % koki, ettei poliisimiehid ole pystytty pitimiin perustehtivin

mukaisissa tehtavissa.

»

"Onrganisaationudistus aiheutti sen, etteivit asiakkaat tavoita poliisia muuten kuin 112:n kantta
(vastaajan kommentti).

Yleinen havainto oli, ettd virkatehtdvin taso, jossa henkil6t tyoskentelivit, vaikutti
hyvin merkittavisti sithen, miten hallintorakenneuudistuksen koettiin onnistuneen.
Mitd korkeammassa asemassa vastaajaryhmi oli, niin sitd posititvisemmin se koki uu-
distuksen. Poliisilaitosten ylimmissé johtotehtivissd toimivat kokivat hekin positiivi-
sesti ainoastaan Aikaansaannoskyvyn onnistumisen, muiden pdikomponenttien
osalta kokemukset olivat negatiivispainotteisia. Muu péallysto, alipadllysté ja mie-
histé kokivat kaikkien padkomponenttien osa-alueiden toteutumisen negatiivispai-
notteisesti.

Rakenneohjelman tavoitteena oli parempi tuloksellisuus, joka koostuu vaikutta-
vuudesta, palvelukyvysti, aikaansaannoskyvysti seki tuottavuudesta ja taloudellisuu-
desta. Vastaajien kokemuksien mukaan PORA III on ollut asetettuihin tavoitteisiin
nihden pettymys, koska se on heikentinyt poliisin toimintaedellytyksia monilla osa-
alueilla.

5.2 PORA OHJELMIEN TOTEUTUS JA ARVIOINTI

Poliisin hallintorakenneohjelmien PORA I, II ja III -vaiheissa hallinto on kustannuk-
siltaan jatkuvasti paisunut, vaikka Hallituksen esityksessd (58/2009) tavoitteeksi oli
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kirjattu viliportaan hallinnon poistamisen ja keskushallinnon uudelleen organisoin-
nin my6td tuoda 40 htv:n sddstot. Poliisihallinnon ongelmana on keskushallinnon
kaksiportaisuus, joka on lisinnyt paallekkaisia hallintovirkoja. Tamin lisdksi Poliisi-
hallituksen konserniin on sijoitettu niitd virkoja, jotka vapautuivat poliisilaitoksista
rakenneuudistuksessa. Kehysmairirahojen kohdentamisessa on siis jatkettu hallin-
tokulujen ja erityisesti POHA konsernin kasvattamista. Vastaajista vain 3,2 % uskoi
hallinnon kevenemisen toteutuvan. Kyselytutkimuksen mittaustulokset osoittavat,
ettd saatu tieto vastaa vallalla olevaa tilastollista kehitystd hallinnon kasvun suhteen.
(kuviot 40, 41; taulukko 38; Ksml 4.7.2014.)

Taulukko 38. PORA lll -vaiheen saastétavoitteet ja toteutumat. Vastaajien kokemukset ja tilastot
osoittavat samansuuntaista kehitysta eli resurssit kohdistetaan operatiivisen toiminnan
sijaan hallintoon. (POHA; SM 34/2012.)

Henkil6stomenot (26.10.01), e . . Saavut Poil suuruus %
milj € 2012 2016 Saastotavoite oli Muutos sastd kokonaisbudjetista

POHA + PTK 16,6 21,39 2,5 5,33 -7,83 -48,75 %
Keskusrikospoliisi 41,81 44,17 0 2,36 -2,36 -5,64 %
LP+Paikallispoliisi 484,34 476,20 11,22 -8,14 -3,14 -0,65 %
Poliisiammattikorkeakoulu 13,44 14,32 1,34 0,88 -2,22 -16,52 %
SUPO 12,71 16,99 0,15 4,2 -4,35 -34,23 %

Yht. 15,21 -19,9

Paradoksaalista oli, etta PORA III -vaiheen henkil6stébudjetoinnin leikkaus koski
erityisesti paikallispoliisin operatiivisen toiminnan ydinté, vaikka asiakirjojen mukaan
juuri timi operatiivinen toiminto piti kaikissa nidissd uudistuksissa turvata (HE
15/2013). Operatiivisen henkil6ston vihennyksestd aiheutui turvallisuuspalveluihin
merkittiva heikennys, koska timi henkil6sto toimii varsinaisesti kansalaisten suun-
taan turvallisuuspalvelujen tuottajana, yhteydenpitijana ja heikkojen signaalien tun-
tosarvina.

“Hallinto ei ole keventynyt eikd pdillystin mddrd ole ainakaan vabentynyt. Kentti- ja halytystoi-
men henkilistid ja tutkintaporukkaa on sen sijaan vabennetty koko ajan eikd loppua supistuksille
ole nikyvissa, kansliabenkilikuntakaan ei ole yhtidn paremmassa asemassa. Jatkuvan keskitta-
misen seuranksena haviavdt poliisipalvelut maasendulta kokonaan” (vastaajan kommentti).

Tama tutkimus osoittaa, ettd PORA 1, II ja III -vaiheen suunnittelussa jii ennalta
arvioimatta keskitetyn johtamisen ja valtakunnalliseksi laajennetun linjaesikuntaor-
ganisaation vaikutukset paikallispoliisin seka poliisin kaksiportaisen keskushallinnon
toimintaan. Aiemmassa kyselyssd vuonna 2009 tuli ilmi, ettd henkilostolle kerrottiin
ennen PORA I uudistusta, ettei mikddn muutu, ainoastaan hallintoa keskitetdin ja

kevennetdin, siten operatiivisiin tehtiviin tulee jokaista lakkautettua poliisipaallikon
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virkaa kohti kaksi kenttdpoliisia. Keskitetty organisaatio kasvatti aiempien lupausten
sijaan korkeasti palkattujen virkamiesten méirdd paipoliisiasemilla, keskushallin-
nossa ja niiden esikunnissa. Niiden virkajirjestelyjen kalleutta ja toimimattomuutta
vastauksissa on kritisoitu. Lisiksi poliisiasemien henkilOstosti tehtiin jaykkid yhden
linjan kapea-alaisia toimijoita, miké toi hitaamman, resursseja kuluttavan ja kalliim-
man toimintatavan poliisiorganisaatioon.

Harvey-Jonesin (1991, 55-56) mukaan suurten organisaatioiden ominaispiirre on
toimintojen keskittiminen. Keskitetty rakenne vaatii paljon asiantuntijoita, joiden
mairillinen kasvu on yksi merkittiva ongelma. Keskitetylle organisaatiolle ominaista
on epiluottamus alaisten toimintaan, joka synnyttai taas puolestaan merkittivin val-
vontakoneiston. Hannus (1994, 15-106) toteaa, ettd funktionaalinen ajattelutapa joh-
taa erikoistumiseen ja kapeasti mairiteltyihin ty6tehtdviin ja sitd kautta tehottomuu-
teen ja raskaisiin byrokraattisiin organisaatioihin. Tuottavuutta mitattaessa on syyta
huomioida organisaation eri tasot. Tehottomuutta voi ilmetd ainakin kahdella eri ta-
solla hallinnon tai palvelun tehottomuutena. (Lane 2000, 246-247.)

PORA T -vaihetta perusteltiin hallintokulujen sddst6illd, jotka syntyvit siitd, kun
poliisipaallikiden madrid vahennetddn 90:std 24:ddn. Sddst6ja olisi tapahtunutkin,
jollei ylimairiiseksi jaaneille poliisipaallikoéille olisi perustettu uusia apulaispoliisipail-
likén virkoja. Poliisille aiheutui naistd ylimadraisistd apulaispallik6iden viroista vuo-
sittain ldhes neljin miljoonan kustannukset. Huonoa hallintoa osoitti, etti PORA T -
vaiheen aikana tutkimusalueen poliisilaitoksissa avautui kolme apulaispaallikon vir-
kaa ja kaikki nima virat taytettiin poliisin keskushallinnon suostumuksella, vaikka
nditd ei pitinyt PORA I -vaiheen asiakirjojen mukaan enai tiyttda. Samanlainen ni-
mityskierre jatkui PORA II ja III -vaiheissa. (SM 086:00/2007; Polstat 2019.)

Poliisihistorian merkittivin keskushallinnon kasvu alkoi vuonna 2010 PORA II -
vaiheessa. Kaksiportaiseksi muutettu keskushallinto kasvoi silloin Suomen itsendi-
syyden ajan mittavimmaksi, vaikka hallintoa piti tuottavuusohjelman ja hallituksen
esityksen mukaan keventda. Tétd kasvukehitysti ei ole onnistuttu pysayttimaan. (ks.
HE 58/2009.)

PORA II -vaiheen uudistuksessa lianinhallitusten poliisiosastojen eli véliportaan
hallinnon poistamisen yhteydessa piti vapautua 78 virkaa, mutta nama virat siirrettiin
suurelta osin Poliisihallitukseen. PORA III -vaiheessa Poliisihallitukseen perustettiin
lisid uusia virkoja. Viliportaan hallinnon virkojen siirtiminen keskushallintoon ai-
heutti yksistdan vahintiddn kuuden miljoonan euron kuluerin. Johtotasoon suuntau-
tunut hyva henkiléstopolitiikka” on aiheuttanut poliisissa merkittavin taloudellisen
intervention, joka heijastuu edelleen erityisesti operatiiviseen toimintaan. Hyva hen-

kilostopolititkka muutosvaiheessa ei ole ongelma, mutta ongelmaksi muodostuu se,
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kun sen nimissa tehdddn uudet perusteettomat nimittimiskierrokset eli jatketaan pe-
rusteettomien virkojen perustamista ja yllipitoa. Maguire (2003, 77-78) toteaa, ettd
poliisiorganisaatiot ovat monimutkaisia hallinto- ja hierarkkiarakenteiltaan, koska
niilld on ollut pidempi historia ja siten enemman aikaa lisitd uusia yksikoitd, uusia
johtamistasoja, uusia muodollisia sddnt6ja ja kasvattaa niidden hallinnollisia esikuntia.
(ks. Oulun malli 3.2; Temmes 1991, 97; HE 58/2009.)

Selvitysmies Kari Salmen (2013) mukaan poliisihallinnon keventiminen vaatii
vahvaa kittd. Tavoitteiden pitdd olla sellaisia, jotka pysyvisti vihentavit paillekkai-
syyksid ja tehottomuutta. Muutokseen on luotava sellainen rotaatio virkakiertoon,
ettd se mahdollistaa resurssien siirron operatiiviseen toimintaan.

PORA IIT oli uusi yritys madaltaa keskushallintoa, mutta kasvu jatkui ennityksel-
liseen tahtiin. Poliisihallituksen konsernin palkkakulut kasvoivat uudistuksessa 5,5
miljoonaa euroa. Operatiivinen poliisitoiminta joutui ja joutuu kirsimiin raskaasta
keskusjohdosta, hallinnon palkankorotuksista, paikallisesta raskaasta, moniportai-
sesta johto- ja esikuntarakenteesta seka linjaorganisaation tuomasta jaykasta, keskite-
tystd, byrokraattisesta toimintatavasta. Byrokratia ndyttiytyy ja koskettaa erityisesti
tulosta tekevda henkiléstod, mutta heijastuu niin ikddn operatiivisen paallyston joh-
tamistoimintoihin. (ks. HE 15/2013.)

Seki valtion tuottavuusohjelmassa ettd valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusoh-
jelmassa oli kansalaisndkékulmasta katsottuna useita todellisia positiivisia tavoitteita,
kuten tasavertaiset ja joustavat palvelut asuinpaikasta riippumatta. Sihkdisen asioin-
nin aloittamisen tavoitteena oli my0s kehittdd ja tehostaa poliisitoimintaa kaikilla ta-
soilla. Sahkéisen asioinnin kehittiminen onnistui hyvin passiprosessissa, mutta ko-
konaisuudessaan poliisi oli vuonna 2015 50 % jéljessd sihkéisten palvelujen toteut-
tamisessa. (Netra.fi.)

Paitosvallan keskittiminen ndyttdd vaikuttavan erityisen kohtalokkaasti korkea-
hierakisen organisaation alimman tason operatiivisen toiminnan edellytyksiin. Linja-
organisaatiossa rahavarat jadvit huipulle tai niitd ldhelld oleville orgaaneille. Raken-
neuudistuksessa ensimmaiseksi korotettiin hallinnon palkkoja. Vuoden 2018 kehys-
rithessd SUPO:lle suunnattiin 12,5 miljoonan euron, ja koko muulle poliisiorganisaa-
tiolle 18 miljoonan euron lisimairiraha. On ymmarrettivid, ettd huomiota herittia,
kun henkil6stévahvuudeltaan 3,5 prosenttiyksikon SUPO saa lisimédrarahapotista
41 %. Suorat neuvotteluyhteydet sisiministerioon nayttavit vaikuttavan merkitti-
visti organisaation rahanjakoon ja siten organisaation toimintaan seka kasvuun. (ks.
SM 94/2017; Paatero 2016, 64-65; Ryssdal 2018; taulukko 35.)

Yhteiskunta, kulttuuri, teknologia ja viestintd ovat kaikki muuttuneet tavalla, jo-

hon vanha johtamiskulttuuri ei taivu. Suurin syy tihdn on se, etti monimutkaiset
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ongelmat ja nopeasti muuttuvat olosuhteet vaativat enemmain johtajuutta organisaa-
tion kaikilla tasoilla. Johtamistaitoja edellytettiin aiemmin harvoilta, nyt ne ovat vilt-
taimattomyys yhd useammille. (ks. Graff 2006, 85-89.)

Kuvio 51. Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman tavoitteiden toteutuminen PORA IlI
uudistuksessa ei tayttanyt henkilstélle ja kansalaisille markkinoituja odotusarvoja.

Ehdotettu strategiamuutos
- teorloiden huomioiminen TOIMINTAYMPARISTO Ohjelmastrategia
- henkildston osaamisen ) | - tasapucliset peruspalvelut
varmistaminen PORA Il ohjelman arviointi asuinpaikasta fiippumatta
- hajautettu hallinto ja muutostarpeet - hallintorakenteiden keventdminen
- johtamisen kehittaminen - operatiivisten resurssien turvaaminen
- haJal_Jtettu .paatosvalla - johtamisjarjestelmén selkeyttaminen
- va\lals__tam!nen ) - tuloksellisuuden kohentaminen
- ketterampi toiminta - organisaation madaltaminen
- laajemmat tehtavakuvat - aikaansaannoskyvyn parantaminen
- esikuntien karsiminen - johtamisen kehittdminen
- keskushallinnon uudistaminen - keskushallinnon uudistaminen
4 - ICT hankkeet
Tulosten todentaminen ; Mitd, miten, miksi, kenelle, ketka
- toimintaympéristén toteaminen ) Valtion .
- interventioiden vaikutukset vaikuttavuus- ja I
- tulosten selittaminen uloksellisuuschjelman -
t arviointi Hypateesit
Arviointitulokset - hallinto kevenee

- tuloksellisuus kohenee
- organisaatio madaltuu

- operatiivinen johtaminen - gﬁ(zaa\\‘:sn;gmgg:"ﬁsmaranee
- laajentuneet toiminta-alueet - : KYKY P
Huonoa: - johtaminen uudistuu

-Jaykka’ resursseja luhlzava h‘;:at:klifl?aa%ﬂte?'l unLiigI:atuo:.:)'suhteissa
organisaatio : : '

- hidas paatéksenteko l

- esikuntien kasvu

- huono tiedonkulku

- vain johto suunnittelee Arviointi Ohjelman toteuttaminen

-fiukka kontrolli ~  *T _monimenetelmalinen i Vi!'t?".la s‘[trategllowllq

- henkilgstd nahdaan valineena aineiston kasittely - i__'n Ole okana! W'Stl

-tuloksien lasku - kerrostuneisuuden r a;ytety tm% an'r?m' N

- op_eraluws_en henkildstén huomioiminen - IhrA_er\;'(en ioiden huomioiminen

viheneminen ita, ketka, miten, missa olosuhteissa

- kameraalinen kulttuuri

Hyvai:
- analyysitoiminnot
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6 TUTKIMUKSEN YHTEENVETO

6.1 TUTKIMUKSEN ARVIOINNIN VALINEET

Tissa tutkimuksessa kdytettiin CMO-kehdd ja BSC nelikenttid ja niithin yhdistettyjd
arviointivilineitd, joiden avulla selvitettiin rakenneuudistuksiin liittyvid ja tulokselli-
suuteen vaikuttavia tekijoitd. Realistista arviointia (CMO) on monissa tutkimuksissa
kiytetty sellaisenaan erilaisten ohjelmien arviointiin. CMO:n vahvuus on siind, ettd
silld voidaan tarkastella kontekstien ja mekanismien vilistd suhdetta sekd niiden vai-
kutusta tulokseen. CMO auttaa pitimain ohjelman ideologiset peruskysymykset hal-
linnassa ja auttaa teorioiden avulla ymmartimain syntyneitd ilmi6itd. CMO:n vaarana
on ohjelman arvioinnin pelkistiminen, erityisesti silloin kun on kyse laajemmasta oh-
jelmasta ja sen arvioinnista. Taman vuoksi tutkimukseen otettiin yhdeksi arvioinnin
vilineeksi mukaan BSC nelikenttdmalli. BSC:n vahvuutena pidetidin erityisesti muu-
toksen eri osa-alueiden kokonaisarviointia ja -hallintaa. Tasapainotetulla mittaristolla
(BSC) voidaan muutoksessa arvioida, ettd toteutuvatko strategiset tavoitteet ja pysy-
tadnko ohjelman viitoittamalla tielld sekd arvioida mitki eri seikat vaikuttavat tulok-

seen. (ks. Lumijirvi & al. 2003, 17-18; PY] 2004, 9; Terpstra & Fyfe 2015.)

6.1.1  CMO JA POLIISIORGANISAATION KONTEKSTI

Organisaatioiden rakenneuudistuksiin ja siten rakenteisiin ja johtamiskdytintéihin
vaikuttavat vahvasti hallintoparadigmat ja poliittiset kansalliset hallitusohjelmat. Jul-
kiset organisaatiot, kuten poliisiorganisaatio, pysyivit PA hallintoparadigman aika-
kaudella pitkain suhteellisen stabiileina. NPM hallintoparadigma kaynnisti julkisor-
ganisaatioihin merkittdvit muutokset. Uudessa julkisjohtamisessa (NPM) nostettiin
esille ammattimainen johtajuus, tulos- ja kustannusvastuu, tuottavuuden, tehokkuu-
den ja vaikuttavuuden mittaus, yksikéiden hajauttaminen seki julkisten palveluiden

yksityistiminen ja kansalaisten palveluperiaate. (ks. Herranen 2015.)
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Selkei havainto oli ennen PORA muutoksia, ettd rakenteet olivat pienissa ja suurissa
poliisilaitoksissa hyvin erilaisia. Suurissa poliisilaitoksissa oli kiytossa perinteiseen jul-
kishallintoon (PA) liitetty jaykké linjaesikuntaorganisaatiorakenne, joka ohjasi mer-
kittdvisti johtamista ja horisontaalista yhteistoimintaa. Pienemmissi poliisilaitoksissa
ennen PORA T -vaihetta oli ollut kahdentoista vuoden ajan kiytossd uuteen julkis-
johtamiseen (NPM) pohjautuva rakenne, joka mahdollisti henkil6ston korkean osal-
listumisasteen ja itsendisen paiatintivallan. Ennen PORA I -vaiheen uudistusta polii-
sin koko henkil6stéstd noin puolet toimi isojen poliisilaitosten korkeahierakisissa,
byrokraattisessa rakenteissa ja toinen puoli, eli pienet poliisilaitokset, NPM:n ideolo-
gian mukaisessa hajautetussa toimintaympdristdssd. Poliisi otti PORA I -vaiheessa
ensimmidisen kerran kiytt66n lipi koko hallintoon ulottuvan kapeasektorisen linja-
esikuntaorganisaatiomallin, joka oli aiemmin ollut kdytéssa vain suurissa poliisilaitok-
sissa. Teorian mukaan timd malli tunnetaan byrokraattisena, jaykkini ja resursseja
tuhlaavana rakenteena.

PORA I -vaiheen rakenteita ohjaavana tekijana oli NPG-hallintoparadigma, jonka
aikana poliisiorganisaatioiden toimintaymparisté muuttui lyhyelld aikavililld vuosina
2008-2014 erittiin merkittivisti. PORA I -vaiheessa siirryttiin seutukuntapoliisista
maakunnalliseen poliisiin. PORA II -vaiheessa maakuntia lihelld oleva viliportaan-
hallinto poistettiin ja siiti muodostettiin keskitetty Poliisihallitus. PORA III -vai-
heessa poliisilaitokset siirtyivit maakuntamallista kahden tai useamman maakunnan
kdsittaviin poliisilaitoksiin. NPG:n aika merkitsi poliisihallinnossa PORA 1, II ja 111
-vaiheissa askel askeleelta yhia merkittivimpad toimintojen ja resurssien keskittd-
mistd. Lisdksi uudistusvaiheessa muodostettiin poliisin kaksiportainen keskushallin-
torakenne. (ks. SM 34/2012.)

DEG hallintoparadigman aikakaudella tavoiteltiin henkil6ston sadstoja erityisesti
sahkoiselld asioinnilla lupahallinnossa. VITJA toiminnanohjausjirjestelmalld tavoi-
teltiin 150-200 HTV:n sddst6jd rikostutkinnassa ja halytyspartiotehtdvissd. VITJA
toiminnanohjausjirjestelma ei ole toteutunut, mutta henkildstoresurssit vihennettiin.
Automaattisella litkennevalvonnalla haluttiin korvata poliisihenkiloston nikyvaa lii-
kennevalvontaa lakkauttamalla muun muassa Liikkuva poliisi®®. Automattista nopeu-

denvalvontajirjestelmidi on laajennettu paiteille ja osin jothinkin taajamiin.

68 “Liikkuvan poliisin lakkauttamisen ja paikallispoliisiin integroimisen jdlkeen liikennevalvontaan
aiemmin erikoistunut valvontaty6 on mairiltddn vihdisempdd ja tydrauhaa keskittyd pelkdstddn sithen
ty6hon ei endd siind midrin ole. Uusien poliisimiesten halukkuus tyéskennelld liikennevalvonnassa ei
ole riittdvin suurta eikd aiemman kaltaista sitoutuneisuutta valvontatyéhon enidd ole. Henkil6stén ko-
kemus on timin lisdksi selkedsti se, ettd ihmisen suotittamaa valvontaa ei saisi liiaksi korvata automa-
titkalla. Sité tulee kuitenkin kdyttaa ihmisen apuvilineeni teknisten mahdollisuuksien kehittyessa kaiken
aikaa” (Poliisihallitus 3/2019.)
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Kuten aiemmin on todettu, niin koko poliisihallinnon rakenteeksi PORA I -vai-
heessa otettiin kiyttoon linjaesikuntaorganisaatio, joka siirsi vastuun poliisilaitoksen
ylimmille johdolle, joka toimi PORA I -vaiheessa maakuntien piidkaupungeissa.
Timi paitosvallan keskittiminen selittinee osin sen, miksi poliisissa ilmenee kai-
puuta takaisin kihlakunta-aikaan. PORA III -vaiheessa muutos oli vield huomatta-
vasti radikaalimpi. Poliisilaitoksen johto siirtyi PORA III -vaiheessa maantieteelli-
sesti, vertikaalisesti ja horisontaalisesti entistd etdidmmalle korkeahierarkkisessa orga-
nisaatiossa. Ajatuksena niytti olevan, ettd keskitetty johto kykenee linjaesikuntaor-
ganisaatiolla tehokkaasti ohjaamaan etaillikin toimivaa henkil6stéd. Tutkimustulos-
ten mukaan keskittimisestd ndyttad syntyvin merkittivia ongelmia johtamiseen, paa-
toksentekoon ja koordinaatioon. Syntyneet ongelmat ovat aitheuttaneet osaltaan or-
ganisaation tuloksellisuuden heikkenemisen. (ks. Mintzberg 1994, 95-96.)

PORA T ja III-vaiheet toivat mukanaan paikallispoliisiin suuret muutokset. Uu-
distusten jilkeen henkil6sto ei endd niissa PORA rakenteissa voinut toimia jousta-
vasti monialaosaajana.”  Toimenkuvissa tapahtui merkittivid kaventumista.
Mintzbergin (1983, 162) mukaan edelld mainittu tilanne kuvaa konebyrokraattisen
organisaation perustoimintamallia. PORA III -vaiheessa siilytettiin PORA I mallin-
mukainen linjaesikuntarakenne, mutta tehtivialueiltaan vield aiempaa kapea-alaisem-
massa ja alueellisesti laajemmassa toimintaymparistossa. Organisaation edelleen mo-
nimutkaistuessa tarvittiin uudenlaisia tukitehtavia. Siitd seurasi uudet edelld mainitut
kapea-alaiset virkanimikkeet, jotka entistd enemmain vaikeuttivat henkil6ston jousta-
vaa kiyttod. Kiran (2003, 16) mukaan byrokratiassa roolit ja signnét rajoittavat ih-
misten toimintaa, kunkin tyopanos on ennalta médritty ja rajattu. Blaken & Mouto-
nin (1985) mukaan tillaisessa tilanteessa alaiset kokevat itsensd hyvaksikaytetyiksi.
Johtaminen koetaan etiiseksi, ajattelemattomaksi ja jopa mielivaltaiseksi. Tamin vaa-
ran muutoksessa on todennut my6s Johannessen (2015). (ks. Terpstra & Fyfe 2015;
Vartola 20006, 29-30; Routamaa 1976, 62-68.)

Maguiren (2003, 213) tutkimuksen mukaan korkea byrokraattinen rakenne on en-
nen kaikkea kustannustekiji, mutta jos ja kun paitésvalta on sijoitettu organisaation
huipulle, niin se hitaalla reagointikyvylld vaikeuttaa toiminnallista tuottavuutta. Ra-
kenteeseen liittyva tuottavuuden este syntyy ennen kaikkea linjaorganisaation hori-
sontaalisen toiminnan jiykkyydestd. (ks. Temmes 1998; Hughes 2003, 167-169;

© Rautahdkki (iron cage), tekee pahimmillaan organisaation ja sen toiminnan epédinhimilliseksi sekd
muuttaa ihmiset organisaation rattaiksi. Weberin (1980) rautahikkiteoria juontaa juurensa protestant-
tisesta etiikasta, jossa uskonto velvoittaa kansalaista olemaan ahkera ja tunnollinen tyéntekiji. Vaarana
on, ettd organisaation toiminta perustuu pelkistddn paamairdhakuiseen tehokkuuteen, rationaaliseen
laskelmointiin ja kontrolliin. (Weber 1980, 44-56; Vartola 2006, 20-21; Sennett 2007, 26-37, 46-47, 69,
167-168; Harisalo 2008, 21,128).
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www.vm.fi, 23.03.2012; Horton 20006, 543-546; Pollit 2003, 35-37; Cameron &
Quinn 1999, 92-96.)

6.1.2 CMO:N MEKANISMIEN MUUTOS PORA UUDISTUKSISSA

Vuonna 2009 PORA T -vaiheen toimintojen koordinointi laajeni seutukuntatasolta
maakuntatasolle. PORA III -vaiheessa muutos oli vield merkittivimpi. Nyt pienem-
pid maakuntia hallitaan kokonaan toisesta maakunnasta. Johto, paitosvalta ja toimin-
nallinen vastuu siirtyivit entistd kauemmaksi; pienempiin maakuntiin syntyi johta-
mistyhjié. Merkittdvin muutos oli, ettd askel askeleelta suunnittelu (Planning), orga-
nisointi (Organizing), henkilstéhallinto (Staffing), johtaminen (Directing), koordi-
nointi (Co-Ordinating), raportointi (Reporting) ja budjetointi (Budgeting) siirtyivit
yhd kauemmaksi paikallisista tekijoistd, kun pédtosvalta keskitettiin padpoliisiase-
malle. Temmes & al. (1997, 45) on todennut, ettd uudistusten kokonaisuutta arvioi-
taessa on vaikea erottaa rakenneuudistusten vaikutuksia niihin liitetyistd ohjausjérjes-
telmien uudistuksesta.

Tdmin tutkimuksen mukaan poliisilaitosten koordinaatio-ongelmat ovat lisddnty-
neet askel askeleelta kaikissa eri PORA -vaiheissa. PORA III -vaiheen haaste koor-
dinoinnin suhteen oli merkittivisti aiempaa suurempi, koska uudet poliisilaitokset
muodostettiin kahdesta tai useammasta maakunnasta, joissa kussakin vallitsi oman-
laisensa toimintakulttuuri ja ongelma-alueensa. Maakunnallisten toimintakulttuurien
juuret juontuvat pitkille historiaan, joten eri toimintakulttuurien ja toimintaymparis-
tojen yhdistiminen nidyttdd olevan vaativa tehtiavd. (SM 34/2012). Mintzberg (1994,
95-90) viittaa my6s keskitetyn organisaation koordinaatio-ongelmiin.

Huolestuttavaa on, ettd henkiléstébarometrien, kyselytutkimusten ja toiminnal-
listen tilastojen kehityssuunta alkoi kddntyd huonompaan suuntaan vuonna 2009
PORA I-vaiheessa ja on huonoimmillaan PORA IIl-vaiheessa. Nayttdd siltd, ettd
mitd suuremmassa ja keskitetymmaissa toimintaymparistéssa poliisiorganisaatio toi-
mii, niin sitd suuremmat ongelmat ovat mekanismien toimivuudessa. PORA I-vai-
heessa seutukuntien poliisiasemia ryhdyttiin ’ajamaan alas” siten, ettd siirrettiin hen-
kilostod keskuspaikkoihin. Paradoksaalista oli, ettd kymmenid poliisiasemia jdi ilman
todellista paikallista tulosvastuuta, kun vastuu vietiin keskuspaikkaan eli pddpoliisi-
asemalle. Rakennemuutokset herittivit henkiin PA paradigman mukaisen kameraa-
lisen kulttuurin siemenen, jossa talouteen liittyvit pditokset ja hallinnointi keskitet-
tiin. Tdmd muutos siirsi my6s vastuun entistd kauemmaksi paikallistasolta. PORA 11

-vaiheessa vastuu siirtyi vield entistd kauemmaksi.
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Scheinin (1973) mukaan organisaatio on henkilstén toimintojen rationaalista
koordinointia organisaatiolle asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Salmisen
(2004, 29) mukaan koordinointi on yhteydenpitoa ja alkaa asioiden valmistelusta aina
ratkaisutoimintaan saakka. Organisaation eri yksikot liittyvit toisiinsa koordinointi-
suhteen avulla. Druckerin (1969, 265-279) mukaan yhteenkuuluvaisuuden tunteen
ongelma ei ole hajautuksen synnyttima, vaan ongelmia esiintyy kirjistetysti keskite-
tyssi organisaatiomuodossa. Toinen vaara on, ettd organisaatio ei ole endi johdetta-

vissa, kun se jakaantuu liian moniin yksiko6ihin.

6.1.3 ARVIOINTI BSC-MITTAREILLA

Tissd kyselytutkimuksessa arvioitiin BSC-mittaristolla aikaansaannoskykyd, asiakas-
palvelua, prosesseja ja vaikuttavuutta. Rakenteellisen muutoksen vaikutuksia vertail-
tiin my&s tilastollisella kehitykselld. BSC arvioinnissa kaytettiin vuosien 2009 ja 2015
osin samoilla kysymyksilld tehtyja kyselytutkimuksia, jotka kohdistuivat tutkimusalu-
een maakuntien koko poliisihenkil6st66n.

Tutkimuksessa tarkasteltiin organisaation alueellisen koon kasvattamisen, resurs-
sien ja paatosvallan keskittimisen vaikutuksia mekanismien toimivuuteen. BSC neli-
kenttimallin avulla hahmotettiin toiminnallisten tavoitteiden toteutumiseen vaikut-
tavat osa-alueet. Lisiksi muutoksessa tarkasteltiin eri interventioiden vaikutuksia toi-
mintaohjelman toteutumiseen. Arvioinnissa huomioitiin organisaation historiallinen
kulttuuri, kehitys ja sen tuomat rasitteet. Tutkimuksessa etsittiin selityksid syntyneille
ilmiéille. (ks. Thompson 2003, 19-20; Casey 2002, 36-38.)

BSC teorian mukaan kaikki nelikenttdmallit linkittyvit toisiinsa. Taman tutkimuk-
sen mukaan juuri muuttujien keskindinen lataus viestittda siitd, ettd niilld on yhteyksia
eri nelikenttdmallin osioihin. TAma tutkimus vahvistaa tiltdkin osin BSC teoriaa. (ks.
Kaplan & Norton 2004, 83-99; Lumijirvi & Jylhidsaari 2000.)

6.1.3.1  AIKAANSAANNOSKYKY

Tilastojen mukaan operatiivisen henkiléstén miidrd on merkittivisti vihentynyt
PORA uudistusten aikana. Tdmi toteuma poikkesi huomattavasti poliittisesti julki-
lausutusta PORA I ja III toimintaohjelmasta. Paradoksaalista oli, ettd poliittisen oh-
jelman mukaan operatiivista henkil6st6a piti jopa vahvistaa suurempien poliisialuei-
den ja hallinnon keventimisen keinoin. Paikallispoliisi on joutunut vihentdmain
operatiivista henkil6stéd 457 HTV:tta vuoden 2012 tasosta, mistd laskennallinen
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sddsto oli periti 26,1 miljoona euroa. Tama on lihes sama summa, joka piti sddstda
koko rakenneuudistuksessa eli rakenteista ja hallinnosta. (ks. HE 72/2006; HE
58/2009; HE 15/2013, kohta 3.1; PolStat 2018.)

Toimintavalmiusajat ja rikostukinnan teho ovat laskeneet merkittavisti kaikilla
tutkimuksen kohteena olevilla poliisilaitoksilla. Entinen Liikkuva poliisi sulautettiin
paikallispoliisin kanssa samaan “rautahikkiin” siten, ettd Liikkuvan poliisin henki-
16st6 jaettiin yhdelletoista eri poliisilaitokselle. T4lld muutoksella tuloksien piti litken-
nevalvonnan ja hilytyssektorin toimintavalmiusajan osalta jopa kohentua, mutta lii-
kennevalvonnan ja toimintavalmiusajan tasot laskivat selvisti alle tavoitetason. Ana-
lyysissa ilmeni, ettd tyytymattomyys uudistukseen oli hyvin selked. Pidkomponentti-
analyysin tulosten perusteella henkil6sto vastasi uudistuksen aikaansaannoskykyosi-
oon yhdeksin eri ulottuvuuden kautta. Aikaansaannoskykyyn liittyvit kdrkimuuttujat
olivat kaikki hyvin negatiivispainotteisia. Nimd muuttujat kulminoituivat henkilGs-
téjohtamiseen, joka kyselytutkimuksen mukaan heikkeni merkittavisti PORA I -ta-
sosta.

Henkiléstobarometrin (2015) mukaan byrokraattinen jaykkyys nousi vahvasti
esille ensimmiisen kerran PORA I -vaiheessa. Esimerkiksi henkil6sto ei endd muu-
toksen jilkeen saanut tehdi toiselle linjalle kuuluvia tehtivid, vaikka osaaminen ei
ollut yhdessi yossia kadonnut mihinkdin. Ennen viereisen huoneen osaavaa henki-
16st6d hyodynnettiin joustoreservind. Muutos oli aiemmasta toimintatavasta poik-
keava. Muun muassa PY] 4/2004 Visio-asiakirjassa 2004-2014 kriittisend menestys-
tekijind on mainita, ettd resursseja kiytetddn joustavasti rikostorjuntaan ja yleisen
jarjestyksen ja turvallisuuden yllipitoon organisaatiorakenteiden estimitti. Tama
aiemmin todettu nakékulma on PORA uudistuksissa unohdettu, mika nayttiytyy uu-
sien kapea-alaisten virkojen lisidgmiseni ja linjojen vilisen yhteistoiminnan rajoittu-
neisuutena. PORA III -vaiheessa byrokratia lisdantyi entisestdin. Tdssa vaiheessa hal-
linto- ja esikuntaportaisiin perustettiin 29 uutta kapea-alaista tehtivinimikettd. Val-
takunnallisesti se tarkoitti yli 200 virkamiehen toimenkuvien supistamista, ja samalla
uudistus toi hallintohenkil6stélle positiiviseksi koetut, mutta rakenneuudistusohjel-
man vastaiset palkankorotukset. My6s ndiden toimenpiteiden vuoksi operatiivista
henkil6stoa piti vihentdd. (Mansikka-aho 2012, 207).

Monimutkainen, keskitetty ja laaja organisaatio nayttda kaikissa PORA-vaiheissa
kasvattaneen hallintokuluja, joka on aiheuttanut osaltaan operatiivisen henkil6ston
vihentimistarpeen. Tamin lisidksi keskitetyn organisaation ongelmaksi on muodos-
tunut se, ettd poliisin virkanimikkeet eivit enai kerro koko totuutta tyotehtivista eli
toimivatko henkil6t lainkaan operatiivisessa tehtivissa vai onko heididn toimenku-

vansa muuttunut, esimerkiksi asiantuntija-, hallinto-, lupa- ja tukipalvelutehtiviksi.
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Tilastot eivit ole taltd osin riittivin ldpindkyvid. Nayttaa siltd, ettd linjaesikuntaor-
ganisaation myo6ti erilaiset tukipalvelutehtivit vievit operatiiviselta puolelta yhi suu-
remman osan. Poliisin toimintaa mittaavat tilastot tukevat titid nikemysta. Perusteh-
tavaan litkenee yhd vihemmain resursseja. Poliisien sijoittaminen poliisikoulutusta
vastaaviin tehtdviin on erittdin tirkedd, jo senkin vuoksi, ettd EU-maiden vertailussa
Suomessa on asukaslukuun suhteutettuna vahiten poliiseja. (ks. Lumijirvi & al. 2003,
17-18; PY]J 2004, 9; Terpstra & Fyfe 2015; Eurostat 2018.)

Poliisin hallintorakenneuudistuksen PORA III -vaiheen toteuttaminen oli sidottu
ns. VITJA toiminnanohjausjirjestelmahankkeeseen” . Tilli 25 miljoonan euron
hankkeella piti kompensoida 150 henkil6n vihennys operatiiviselta puolelta. PORA
IIT uudistus toteutettiin ja henkilost64 vihennettiin, mutta VITJA toiminnanohjaus-
jarjestelmin toteuttaminen ei kuitenkaan onnistunut, joten VITJA:sta syntyi merkit-
tavisti lisdkuluja ja siten myOs operatiivisen henkiloston vihentimistarve. VIT]A:an
kytketyssa organisaatiomuutospédtoksessid on havaittavissa osaoptimoinnin piirteita.
PORA III uudistusta kiirehdittiin uuden, kehitteilld olevan VITJA:n kytkokselld or-
ganisaatiouudistukseen. VITJA keskeytettiin ja aloitettiin alusta. Nayttda siltd, ettd
padtoksid tehtdessd el saatu kaivettua esille rakennemuutoksen laaja-alaista ulottu-
vuutta ja sen vuoksi paitOstilanteessa ei voitu ennalta arvioida kokonaisvaikutta-
vuutta, vaan paitokset ovat toteutuneet oletusten ja vahvimman vaikuttajan tahdon
mukaisesti; objektiivisuusharha.’! (ks. Sennett 2007, 69; HE 15/2013, kohta 1.3.)

Epidonnistuneesta VITJA toiminnanohjausjirjestelmisti syntyi poliisille merkit-
tivd madrd teknistd velkaa. Tédstd eduskunnan apulaisoikeusasiamies antoi huomau-
tuksen, koska hankkeen viivastyminen vaaransi kansalaisten poliisipalveluja, oikeuk-
sien toteutumista, poliisimiesten kdytinnon tyotehtivien suorittamista ja rikospro-
sessin tehostamista. VIT]A:n mairittelyty6td varten oli rakennettu suurimmillaan yli
250 henkil6n organisaatio. Ministeriéon mukaan titd tietohallintohankkeen henkil6s-
tomadrdd pidettiin midrittelytydhon liian  suurena. (EOAK 4765/2/13; Tivi
20.3.2015.)

Maguiren (2003, 87) mukaan teknologiat, kuten autot, tietojirjestelmit ja tietoko-

neet ovat tirked nikokohta nykyaikaisessa poliisitoiminnassa, mutta ne eivit ole po-

70 Sisaministerién poliisiosasto kdynnisti Vitja-hankkeen keviilld 2009 ja sen piti paittyd vuoden 2013
lopussa. Tavoitteena oli tehostaa ja yhtendistdd rikosprosessia seki lisdksi mahdollistaa kansalaisten
sdhkoiset asiointipalvelut poliisin toiminnassa. Hankkeen kustannusarvio oli 25 miljoonaa euroa. Uu-
den jirjestelmin oli tarkoitus korvata poliisin tirkein tietojirjestelmi Patja. VITJA jirjestelmalld piti
kompensoida PORA III uudistuksessa 150-200 henkilétyovuotta. (SM 34/2012.)

71 Objektiivisuusharha saa vallan, jos unohdetaan, ettd objektiivisilta néyttivien numeroiden takana
ovat alati inhimilliset tutkijat ja virkamiehet (Sutela 1995).
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liisitoiminnan "ydin". Hinen mukaan tutkimustulokset eivit viittaa sithen, ettd polii-
sin uudistunut teknologia sinallidn muuttaisi organisaatiorakennetta, vaikka nako-
kulma onkin intuitiivisesti houkutteleva. Teknologia mahdollistaa rakenteen sisilld
ainoastaan uudet toimintamenetelmit. Karl6f & al. (2008, 295-297) toteavat, etti tie-
tojarjestelmit ovat pikemminkin mahdollistaja kuin itsetarkoitus. Tietojirjestelmien
kayttémahdollisuudet tulee rakentaa kysynnin nikékulmasta siten, miti tietoa tyon-
tekijit tarvitsevat. Tietimyksen hallinta, Knowledge Management (KM), mielletdin
usein suppeasti tietotekniikan ja tietojarjestelmien datan kiytoksi. Data on pieni osa,
vaikkakin tirked osa tietimyksen hallinnasta. Sen sijaan reviirien muodostaminen on
suuri este tehokkaalle tietimyksen hallinnalle. Taylor (1914) varoittaa siitd, ettei saa
luoda pelkotiloja uuden tekniikan aiheuttamista mahdollisista henkilostévihennyk-
sistd, koska ne passivoivat henkil6stod. (ks. Fetterman & Wandersman 1996/2005;
Adler & Heckscher 2006.)

Suomen poliisi on saanut timin vuosituhannen aitkana POKE kenttijohtojirjes-
telmin, REVIKA rekisterikilpien lukulaitteen ja videotallennus sovelluksen, EVI-
DENZER tarkkuusalkometrit poliisiautoihin, POLO sakotusjirjestelmin ja poliisin
operatiiviset lomakkeet, OCTET ajo- ja lepoaikojen tarkastusohjelman ja sormenjil-
kilukijat (SM 8/2016). Edelld mainitut tekniset apuvilineet ovat helpottaneet poliisin
toimintaa, mutta ne vaativat kayttijid. Uudet apuvilineet eivit ndy rakenneuudistus-
ten aikana poliisin suoritetilastojen miaarallisend kasvuna, vaan suoriteméirien las-
kuna. (kuviot 50, 80.) Sindall & Sturgis (2013) ovat Englannissa tehdyssi tutkimuk-
sessaan tulleet samaan paitelmain, ettd poliisien merkittavd vihentiminen heikentaa
luottamusta poliisiin ja lisdd rikollisuutta. Poliisitoimintaa tehostamalla ja paperisotaa
vahentimailld ei pystytty korvaamaan vihentyneita poliisiresursseja. (ks. Taylor 1914,
Mintzberg 1994.)

Uuden tekniikan ja kehittyneimpien tyGprosessien aitona tavoitteena pitdd olla
paremman laadun tuottaminen ja tuloksien parantaminen. Julkisia palveluja tuotta-
van organisaation on pidettiva mielessi, ettei sen tulosta voida mitata pelkistiin ta-
loudellisin perustein, vaan on huomioitava myds palvelujen ennustettavuus, laatu ja
vaikuttavuus. Temmeksen & al. (1997, 102) mukaan palvelujen riittimattémyys ja
heikko saatavuus on kiyttijin nikokulmasta huonon laadun merkki. (ks. Peters & al.
1998, 133-134; MOT 30.4.2012; Weber 1956, 775-782; Weber 1980, 3-4; Weber
2009, 7-9; Vartola 20006, 170-171; Lumijirvi & Jylhasaari 2000, 10-12; Olve & Wetter
2001, 224-226; Viialainen 2016.)

225



Argyriksen (1957) esille tuomat havainnot ovat rinnastettavissa tihin PORA I1I:n
tutkimustuloksiin. Hinen mukaan moniportaiset komentoketjut, paitosvallan kes-
kittiminen, tyon kapea-alaisuus ja tiukka kontrolli passivoivat tyontekijoitd sekéd va-

hentivit oma-aloitteisuutta, vaikutusvaltaa ja osallistumisastetta.

6.1.3.2 PROSESSIT POLIISIORGANISAATIOSSA

PORA ohjelmien (I, II ja III) seké valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman
tavoitteena oli keventid hallintoa ja siten vihentdd byrokratiaa. Tamin tutkimuksen
mukaan vastaajat kokivat hallintobyrokratian kuitenkin kasvaneen toimintojen kes-
kittimisen ja korkeahierarkkisen organisaation seurauksena. (ks. Harisalo 2008, 25-
26; Perry 2010.)

Paikomponenttianalyysin tulosten perusteella henkilstd vastasi prosessien suju-
vuuden osalta kuudella eri ulottuvuudella. Analyysissi ilmeni, ettd vastaajat olivat tyy-
tymattomia prosessien sujuvuuteen.

Prosessiongelmat ovat korostuneet erityisestt PORA III -vaiheen my6td, kun po-
liisiasemaverkostoa harvennettiin ja johto siirtyi entisti kauemmaksi. Byrokratia on
lisadntynyt, paitdstenteko on hidastunut ja poliisitoiminnan koordinointi on merkit-
tavisti heikentynyt. Poliisin henkil6stobarometri (2015) osoittaa samansuuntaisia tu-
loksia, ettd byrokratia on lisiantynyt PORA-vaiheissa uudistus uudistukselta, enim-
millddn 24,4 prosenttiyksikkoéd. Padtoksenteon ja asioiden valmistelun avoimuus on
heikentynyt enimmillddn 43,41 prosenttiyksikkoa.

Horisontaalinen rakenteellinen jaykkyys aiheuttaa sen, ettd tydapua kidydéain anta-
massa jopa 150 kilometrin pdastd. Uudistuksen myotd paivirahakulujen piti laskea
noin 15 %, mutta ne kasvoivat 15,6 %.72 Vastaajien mukaan jaykin linjaorganisaation
ongelma on piivittiistoimintojen heikko sujuvuus. Samaan johtopiditokseen ovat
padtyneet muun muassa Ramasamy (2010), Juuti (1989), Viitala (2004) ja Kira (2003).
Kira on todennut tutkimuksessaan, etti linjaorganisaatio hajottaa ja hallitsee. Hyvia
on se, ettd tiedetddn oma esimies ja johtosuhteet. Ongelmaksi muodostuu hinen mu-
kaansa yhteistyon puute ja tiedonkulku linjojen vililld. Yhteistyon puute linjojen vi-
lilla heikentdd koko organisaation kehitysti. Tamin tutkimuksen mukaan osa, mutta

vain murto-osa, henkil6stostd on tyytyvidinen kapeaan toimintasektoriin. Hyvini

72 ”Kokonaisuudessa vihennys on Liikkuvan poliisin ja paikallispoliisin yhteenlasketusta piivirahojen
kiytostd alle 15 %. Piivirahan kiytén viheneminen vastaisi osaltaan valtiontalouden tarkastusviraston

huomioihin piivirahalaskutusten palkkaluonteisuudesta”. (HE 15/2013 kohta 3.1.)
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puolena pidetiin sitd, ettd kapea-alaisuus antaa mahdollisuuden erikoistua tehtivain.
(kuviot 23, 24, 25, 26, 28, 29, 30, 31, 32, 33.)

Toimintoja keskittamalld paikallispoliisissa on onnistuttu kehittimain esimerkiksi
analyysitoimintaa ja operatiivista tilannejohtamista, jotka ovat kehittyneet paikallis-
poliisissa ammattimaisempaan suuntaan.

Tamin tutkimuksen mukaan kansalaisten turvallisuuspalvelut ovat siti mukaan
heikentyneet, kun poliisilaitosaluetta on suurennettu ja toimintoja keskitetty. Turval-
lisuuspalvelut ndyttavit olevan sellaisia, joita vastaajien mukaan ei voi ongelmitta kes-
kittaa. Samanlaiseen tulokseen péityi Stenvall (1999) tutkimuksessaan.

Paradoksaalista rakenteiden muutoksen markkinoinnissa oli, kun Helsingin Sano-
missa (29.11.2004) himmasteltiin, ettd kansalaisten turvallisuuden kannalta on kesta-
mitonti, ettd maassa on 25 paikallispoliisiyksikkod, joilla on padsaantoisesti vain yksi
hilytyspartio kaytéssaan. Nyt PORA I, II ja III -vaiheiden jilkeen keskittimisen seu-

rauksena juuri nailld alueella ei ole padsdantoisesti endd sitd yhtikain poliisipartiota.

6.1.3.3  ASIAKASNAKOKULMA

Poliisin perustehtivien keskittimiselld on aiheutettu viestélle palvelutasossa huo-
mattavaa laskua. Kyselytutkimuksen mukaan kansalaisten ja poliisin vuorovaikutus-
mahdollisuudet ovat merkittivisti heikentyneet PORA I ja III -vaiheissa. Poliisiba-
rometrin (2020) mukaan kansalaiset kokevat, ettd poliisiasemat ovat siirtyneet yhi
etdisemmiksi. (kuviot 36, 37, 38, 87, 89, 93.)

Piikomponenttianalyysin tulosten perusteella ilmeni, ettd vastaajat olivat tyyty-
mittomid asiakaspalvelujen palvelukykyyn ja tasoon. Pidkomponenttianalyysi kasitti
asiakaspalvelun osalta yhdeksin eri ulottuvuutta. Pddkomponenttianalyysissd Asia-
kasnakokulmaan liittyvd kdrkimuuttuja-analyysi osoitti, ettd kaikki vastaajaryhmit,
mukaan lukien poliisilaitoksen ylimmissd johtotehtdvissd toimivat, kokivat Asia-
kasndkékulman onnistumisen negatiivispainotteisesti. Poliisin tilastojen mukaan ha-
lytyspartioiden mairi on vihentynyt, toimintavalmiusajat ovat heikentyneet ja rikos-
tutkinnan teho on laskenut. (ks. Poliisihallituksen selvitys 3/2018.)

Poliisibarometri (2020) osoittaa, ettd kansalaisten aktiivisuus ilmoittaa havaitse-
mistaan rikkeistd, hairiista tai rikoksista on heikentynyt. Samoin vuorovaikutus po-
liisin kanssa on vihentynyt. Poliisibarometrin (2018) mukaan yha harvempi rikosil-
moitus johtaa rikostutkintaan. (kuvio 81.)
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6.1.3.4 POLIISIN HALLINTORAKENNEUUDISTUKSEN VAIKUTTAVUUS

PORA uudistuksilla on tavoiteltu erityisesti toimintaedellytysten turvaamista ja ta-
loudellisuutta. Niihin tavoitteisiin pyrittiin hallinnon keventimiselld, minka avulla oli
tarkoitus turvata operatiivisen toiminnan resurssit ja niiden joustava kaytté. Mikddn
vastaajaryhmd, mukaan lukien poliisilaitoksen ylimmissa johtotehtivissa toimivat, ei-
vit uskoneet hallinnon kevenemiseen. Analyysin yhteydessi ilmeni, ettd vastaajat oli-
vat hyvin tyytymittomid saavutettuihin tuloksiin. Pddkomponenttianalyysin tulosten
perusteella nousi esille kahdeksan aiemmin mainittua kirkimuuttujaa.

CMO-kehin avulla jasennettiin rakenneuudistuksissa poliittisesti asetetut ideolo-
giset tavoitteet. Tamin lisaksi selvitettiin virkamiesten laatimat tavoitteet ja toteutuk-
set. Tidssa tutkimuksessa arvioitiin erityisesti PORA III -vaihetta CMO teoriaviiteke-
hystd hyodyntiden. Arviointi edellytti vertailua poliisiorganisaation aiempiin rakentei-
siin. Tutkimus osoittaa, ettd pelkki toiminta-alueen kasvattaminen ei kohenna tuot-
tavuutta, tuloksellisuutta, vaikuttavuutta ja taloudellisuutta, vaan se tuottaa keskite-
tyilld organisaatiorakenteilla ja mekanismeilla suuremmassa kokoluokassa entisti
huonomman tuloksen. Tdmin teorian havaitsevuutta on kuvattu tilastojen, CMO ar-
viointikehin ja tasapainotetun nelikenttimittariston (BSC) avulla. (ks. Karlof & al.
2008.)

Vastaukset olivat hyvin negatiivispainotteisia. Vastaajat eivit uskoneet tavoiteltu-
jen tavoitteiden toteutumiseen. Vastaajista vain 5,2 % katsoli, ettd poliisi kykenee hoi-
tamaan tasapuolisesti haja-asutusalueiden rikostutkintatehtivit. Vastaajista vain 2,2
% naki, ettd poliisi kykenee hoitamaan tasapuolisesti haja-asutusalueiden halytysteh-
tavit. Poliisin tilastojen mukaan toimintavalmiusajat ovat merkittavisti heikentyneet
ja rikostutkinnan teho on laskenut. (PolStat 2018.)

Poliisin tilastot osoittavat samansuuntaista negatiivista kehitysta kuin kyselytutki-
mus. Rikostutkinnan teho” on PORA uudistusten aikana Iti-Suomessa laskenut
vuoden 2017 loppuun mennessi 39,6 %, Sisd-Suomessa 43,6 % ja Pohjanmaalla 34,2
%. Toimintavalmiusaika on heikentynyt kiireellisissi A+B tehtivissi Itd-Suomessa
37,14 %, Sisi-Suomessa 44,12 % ja Pohjanmaalla 33,99 %. Iti-Suomen poliisien kir-
joittamat RV:t ja rikesakkojen miirit (pl. automaattivalvonta) ovat vihentyneet
43,48 %. Sisd-Suomessa vihennystd on 36,11 % ja Pohjanmaalla 25,21 %. Iti-Suo-
messa, missd poliisitoiminnan keskittdiminen on ollut voimakkainta, pakkokeinojen
kiytté on laskenut 39,2 %, Sisd-Suomessa 6,3 % ja Pohjanmaalla 8,9 %. (PolStat
22.11.2018; kuvio 50.)

73 Rikostutkinnan teho = Selvitys % per tutkinta-aika (ei P-ilm)
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Poliisibarometrin (2020) mukaan poliisin ndkyvyys on laskenut mittaushistorian
alimmalle tasolle PORA III uudistuksen jilkeen (kuvio 75).

Poliisin toimintamédrirahat jaetaan osittain rikosilmoitusten lukumiirin perus-
teella. Tdstd johtuen poliisilaitos, joka voimakkaimmin keskittdd toimintoja ja siten
lisid eniten piilorikollisuutta eli vihentaa julkitullutta rikollisuutta, menettdd maari-
rahoja ja joutuu menettelylliin resurssien supistamiskierteeseen. Suurin ongelma on,
ettd piilorikollisuuden lisddntyessd yhteiskunnalla ei ole kiytettivissd todellista rikos-
tasoa. Tamin vuoksi ennen kuin turvallisuuspalveluja keskitetdan pitaa kiyttad aiem-
paa enemmin tutkimustietoa. Téssd tutkimuksessa on lisidksi havaittu, ettd toimin-
nallisesti terveitd yksikoitd lopettamalla tai halpoja toimitiloja vihentdmailld ei voida
poliisiorganisaation toimintaa taloudellisesti korjata, palvelukykyé parantaa tai opera-
tiivista toimintaa tehostaa. (ks. Karl6f & al. 2008.)

6.2 OLETETTUJEN SAASTOTAVOITTEIDEN DILEMMA

Keskushallinnon ja operatiivisen toiminnan resurssit ovat PORA uudistuksissa muo-
dostuneet selvisti epdsuhteiseksi. Keskittimisen my6ti hallinnon kulut ovat paisu-
neet ja samanaikaisesti operatiivinen toiminta supistunut. Paikallispoliisin henkil6s-
tokulujen kokonaissdastoksi toteutui 6,7 miljoonaa euroa vuoden 2012 tasosta. Huo-
mionarvoista on, etteivit paikallispoliisin sddstot riittdneet kattamaan muiden polii-
siyksikoiden kasvaneita henkil6stokuluja kuin osaksi. POHA konsernin henkilosto-
kulujen kasvu oli vertailuvuodesta 2012 vuoteen 2016 mennessi 5,4 miljoonaa,
SUPO:n 4,2 miljoonaa, Poliisiammattikorkeakoulun 0,8 miljoonaa ja KRP:n 2,36
miljoonaa. Muiden kuin paikallispoliisin poliisiyksik6iden henkil6stémenot kasvoivat
yhteensi 12,76 miljoonaa euroa. (taulukko 76.) PORA I, II ja III -vaiheisiin liittyvit
hallituksen esitykset ja valtion rakenneohjelmat sekd sisaministerin julkilausuma ovat
pahassa ristiriidassa virkamiesten toteuttamien hallintorakenneuudistusten toteutuk-
sen ja tilastollisen kehityksen kanssa. Mairarahojen jaossa nayttivit parjaavin selke-
dsti paremmin ne yksikot, jotka ovat lihimpana sisiministeriota eli paatoksentekijda.
Peltosen (2010) mukaan osastot, jotka hallitsevat padsyn kriittisiin voimavaralihtei-
siin, dominoivat loogisesti muita ryhmid organisaation sisdisessia kamppailussa. (ks.
Kyntija 2000, 129; Drucker 1986, 180-181; Perustuslain 47 §:n 2 momentin mukai-
nen selvitys 19.12.2014 eduskunnalle poliisin hallintorakenneuudistuksesta PORA
I1I; SM 34/2012; EK/Péytikirja PTK 82/2015 vp; HE eduskunnalle valtion talous-
arvioksi vuodelle 2019.)
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Tamin tutkimuksen mukaan ndyttii siltd, ettd taloudellisuuden ja toiminnallisuu-
den yhteensovittamisessa on merkittiva ristiriita suhteessa hallitusten esityksissd ja
rakenneohjelmissa asetettuihin ideologisiin tavoitteisiin. Suuri osa poliisin tuki- ja
palvelutehtivistd on ulkoistettu tai siirretty muille viranomaisille. Poliisi osti vuonna
2016 Palkeet-palvelukeskuksilta palveluita 5,4 miljoonan euron edesta. T4dstd huoli-
matta poliisihallinnon keskushallinto konsernipalveluineen on kasvanut. (kuvio 41;
taulukko 34.)

Tuottavuusohjelmassa hallinto- ja tukipalvelutehtivid piti keventdd, mutta juuri
niitd osa-alueita kasvatettiin. Samoin PORA II -vaiheen piti keventdd hallintoa,
mutta niin ei tapahtunut, koska poliisin ylijohto perusti lidninhallitusten tilalle "’kes-
kitetyn valiportaanhallinnon”, Poliisihallituksen. Sisaministerion poliisiosaston ja Po-
liisihallituksen toiminnot ovat PORA 1II -alkuvaiheen jalkeen muuttuneet kaksipor-
taisen keskushallinnon vuoksi vield vahvemmin paillekkiisiksi, vaikka tavoitteena oli
vihentdd piillekkaistd toimintaa. (ks. Salmi 2013.)

Kulut kasvoivat PORA 1, II ja III -vaiheissa lihinna hallinnon palkkojen koro-
tuksen ja keskushallinnon kasvun vuoksi. Hallintohenkil6stén palkankorotustoimen-
piteet ndyttivit olevan tavanomaisia hallinnon uudistuksissa, kuten kihlakuntauudis-
tuksessa sekda PORA 1, II ja III -vaiheissa. Naissa kaikissa hallinnon keventimiseen
tahtidvissd uudistuksissa toteutettiin ensimmadiseksi johdon ja osin esikuntaportaan
palkankorotukset. (ks. Blake & al. 1985, 206-207.)

PORA I, II ja III -vaiheiden virkajirjestelyt palkkakustannuksineen olivat ajoituk-
seltaan epdonnistuneet. Julkisuuteen kerrottiin poliisin olevan taloudellisessa kriisissa
ja silti vélittémisti korotettiin hallinto- ja esikuntaportaan palkkoja eli lisittiin kus-
tannuksia sinne, mistd niitd piti vahentdd. Esimerkiksi PORA III -vaiheessa operatii-
vista henkil6st6d oli vihennettivia valtakunnallisesti 65 HTV:tta pelkistidn poliisilai-
tosten esikuntien palkankorotusten vuoksi ja 99 HT'V:tta keskushallinnon palkanko-
rotukset mukaan lukien. Hallinnon “’keventiminen” epdonnistui ja siksi se osaltaan
johti poliisin operatiivisen henkil6ston vihentimiseen. Paikallispoliisi on 1940-luvun
jalkeen pudonnut henkilostoresursseiltaan historian alimmalle tasolle, vaikka juuri
timi osa-alue piti turvata rakenneuudistuksilla. Mainittakoon, etti SUPO pdisi ir-
taantumaan heti alkuvaiheessa PORA III:n “rautahikista”, ja siten SUPO onnistui
150.000 euron saistovelvoitteista poiketen kasvattamaan henkil6stokulujaan 4,2 mil-
joonalla eurolla. Irtaantumisen jalkeen SUPO onnistui asettamaan sadan prosentin

kasvutavoitteet henkilostoresurssien osalta eli henkiléstoresursseiltaan itsendisyyden
ajan korkeimmalle tasolle. (ks. Drucker 1986, 180-181).
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Poliisin kaksiportainen keskushallinto ja paikallispoliisin keskitetty johto- ja esi-
kuntahallinto on nyt kasvanut taloudellisilta yhteisresursseiltaan niin ikdin itsendisyy-

den ajan raskaimmalle tasolle.
"Miten olisi, ez, mahdollista vabentdd byrokraattien valtaa lisdamatta sitd ” Haavikko, 1981.

Tamin tutkimuksen mukaan linjaorganisaatio keskittaa sitd enemman rakenteita
ja paitosvaltaa, mitd suurempi toimintaymparisté on. Keskitetty rakenne toimii sitd
huonommin mitd suurempi yksikké on kyseessi. Linjaorganisaatio suuressa toimin-
taympiristossi koetaan toimintoja hidastavana tekijand. Jaykka linjajako muutti jo
PORA I -vaiheessa poliisiasemien tyGjirjestysta keskitetyn padtosvallan suuntaan.

Maguiren (2003, 99-100) mukaan monet tieteelliset tutkimukset vahvistavat, ettd
on tunnettua poliisiorganisaatioiden ylldpitivin korkeahierarkkisia linjaorganisaa-
tiorakenteita valttdakseen ulkopuolisia puuttumasta tai saamasta tietoa viraston toi-
minnasta. Poliisiorganisaatiot ovat perinteisesti tukeutuneet monimutkaisiin raken-
teisiin siilyttdakseen optimaalisen tason valvonnassa ja koordinoinnissa.’# (Julki-
suuslakikasikirja 2019; Ksml 18.12.2019.)

Tulosmittauksen ongelmaksi muodostuvat usein puutteelliset ja ylimalkaiset mit-
tarit. Esimerkiksi PORA III asiakirjassa mainitaan liikenteen valvonnan tulostavoit-
teiksi ja seurattaviksi kohteiksi liikenteen valvonnan ja raskaan liikenteen valvonnan
HTV:ien mairi. Strategisiin tavoitteisiin oli kirjattu litkenteen valvontaan 619 HTV:n
madri. Valvontatuntiméiri on epamaariinen suure, jolla on vaikea osoittaa tavoittei-
den toteutumista eli vaikka HTV:ien tavoite alitetaan, niin se saadaan ndyttimain
lyhyelld periodilla tarkasteltuna tavoitteiden ylitykseltd.’> Toiminnallisten tulosten
vertailu liitkennevalvonnan osalta on lihes mahdotonta, koska tilastointi ja kirjaamis-
kiytainnot ovat muuttuneet rakenneuudistuksien yhteydessi. (ks. SM 34/2012; POL-
2018-1679.) Mairirahojen kiyton tuloksellisuuden seuraaminen edellyttad selkeita,
mitattavia ja konkreettisia tavoitteita (VIV 150/2007).

Huolestuttavaa on, etti lilkenneturvallisuuden ja -valvonnan strateginen tulosoh-
jaus on vihentynyt viime vuosina. Liikenneturvallisuudelle ja -valvonnalle ei ole laa-

dittu vuoden 2015 jalkeen litkenne- ja viestintiministerion ja sisiministerion yhteisia

74”Sisaministeri Kai Mykkédnen puuttui maanantaina suojelupoliisin laillisuustarkastuksiin, joita tekevit
suojelupoliisista virkavapaalla olevat sisiministerion virkamiehet. Mykkinen kantaa poliittisen vastuun
suojelupoliisin toiminnasta”. (HS 25.2.2019.)

75 Liikenteen valvontaan kdytetty ty6aika viheni hieman vuoteen 2016 verrattuna, mutta tavoitetaso
480 htv:ta ylitettiin yli 40 henkil6tydvuodella. Raskaan liikenteen valvonnan osalta tavoite 43 henkil6-
tybvuotta ylitettiin ja edellisen vuoden kertymi ylitettiin 0,1 henkildtyévuodella. (POL-2018-1679, vrt.
taulukko 37; kuviot 73, 74, 93.)
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kehittimislinjauksia. PORA III uudistuksen perusteluasiakirjoissa Liikkuvan poliisin
lakkauttamisen ja litkennevalvonnan yhdistimisen etuna pidettiin strategisen ohjauk-
sen jantevoitymistd. Valtiotalouden tarkastusviraston mukaan liikennevalvonnan
strateginen ohjaus ei ole kuitenkaan vahvistunut, koska litkennevalvontaa ohjaavia
linjauksia ei ole kuvattu missdin asiakitjassa. (VI'V 5/2019; Poliisihallitus 3/2019.)

PORA III -vaiheen uudistuksen toiminnalliseksi tavoitteeksi asetettiin, ettd lilkken-
nevalvonnan miiri ja tuloksellisuus sailyvit vahintdin vuoden 2012 tasolla.” Liiken-
nevalvonnan tasoa ei ole ministerityéryhmin erityisseurannasta huolimatta kyetty
sailyttimidan Liikkuvan poliisin lakkauttamisen jilkeen.”” Nayttda siltd, ettd kun orga-
nisaatio on laitettu “rautahikkiin® tai “terdksenkovan kotelon8 sisidn, sen resurs-
seihin ei voi edes ministeriétyoryhma vaikuttaa. Litkennevalvonnan mairin piti jopa
lisadntya, mutta kehitys meni heikompaan suuntaan™ . Kyselytutkimuksen vastaajista
vain 8,7 % uskoi, ettd Liikkuvan poliisin sulauttaminen paikallispoliisiin parantaa lii-
kennevalvonnan tasoa, 70,1 % oli eri mieltd. Liikenteen valvonnan toiminnan tason
piti kohentua Liikkuvan poliisin lakkauttamisen myoté, kun kaikki yksikot siirtyivit
toimimaan yhden johdon alle. Samansuuntaista yhden poliisin visiota on tavoiteltu
my0s Norjassa. Kuitenkin Johannessen (2015) on todennut sen toiminnallisesti mah-
dottomaksi, joten se on pelkkii retoriikkaa. (kuviot 50, 80; taulukko 38; SM 34/2012;
HE 15/2013.)

PORA uudistuksissa ovat toteutuneet klassisista hallintoteorioista tunnetut lie-
veilmiot, kuten hallinnon ja kustannusten kasvu, hidas paitoksenteko, hierarkkiapor-
taiden lisidntyminen, kapea-alaiset tehtivit ja palvelutason heikkeneminen.8 (kuviot
20, 21, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33; 34; taulukko 38, 41, 42).

Uusien jirjestelyjen vuoksi PORA III -vaiheen aikana SM:n poliisiosastolle pe-
rustettiin lisdd operatiivisia poliisijohtajien virkoja, koska sen vilittémiin alaisuuteen

siirrettiin operatiivista toimintaa harjoittava SUPO, joka johdon ja tukipalvelujen

76 Liikennevalvontaan kidytetyt henkilétyévuodet ovat vihentyneet noin 17 % vuosina 2012-2018
(Poliisihallitus 3/2019).

77 ”Raskaan liikenteen valvonnan osaamisen ammattitaito on hiviimissa tai se on vihintdinkin hei-
kentynyt Liikkuvan poliisin lakkauttamisen jilkeisind vuosina” (Poliisihallitus 3/2019.)

78 Zieglerin (2006, 12-13) mukaan saksalaiset ovat kritisoineet amerikkalaisten tekemid ”rautahakki”
kaannostd. Saksalaiset korostavat, ettd kyseessi on "terdksenkova kotelo". "Teriksenkova kotelo" ku-
vaa paremmin sitd toimintaymparistod, jossa organisaatio ja sen jasenet toimivat.

7 Liikkuvan poliisin lakkauttamisen tarkoituksena ei ole ollut paikata paikallispoliisin resursseja vaan
tehostaa litkenneturvallisuusty6td yhdistimilld sisaministerion padtoksen mukaisesti paikallispoliisi ja
Liikkuva poliisi (POHA 22.6.2016; Poliisihallitus 3/2019).

80 Sisdisen turvallisuuden ministerityéryhmié seuraa uudistuksen toteutumista ja sen vaikutusta poliisin
toimintaan. Toimenpiteiden toteutumista ja poliisin menojen kehittymistd arvioidaan vuosittain kehys-
paitosten yhteydessd. (SM022:00/2012.)
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osalta kasvattaa edelleen SM:n poliisiosaston henkilostod. Voidaankin kysyd; voiko
tallainen kaksiportainen, sekava keskushallinnon rakenne toimia tarkoituksenmukai-
sesti ja tehokkaasti? Poliisin keskushallinnon miira kokonaisuudessaan oli jo vuonna
2016 ylittanyt 320 HT'V:n rajan ja vuonna 2017 jo yli 340 HT'V:n rajan. Poliisin kes-
kushallinnon kasvu konserneineen on edelleen jatkunut ja sen mairi oli vuonna 2020
jo yli 450 HTV:tta.

Hallituksen esityksestd ja PORA III asiakirjoista poiketen poliisiasemia lakkautet-
tiin PORA III -vaiheessa yhden sijaan kaksitoista. Senaattikiinteistot laski poliisin
toimitilavuokria 15 %. Niista toimitilakuluista syntyneet saistot leikattiin poliisin ke-
hyksesta, vaikka toimitilasadstoistd syntyneet varat oli PORA I1I:n ja HE rakenneuu-
distusasiakirjojen mukaan tarkoitus suunnata operatiiviseen toimintaan. (Taulukko
39.)

Rakenneuudistuksen yhtend tavoitteena oli siirtda kunnille juopuneiden silytys,
mista oletettu sddsto poliisille olisi 8 miljoonaa euroa. Poliisissa uskotaan, etti juopu-
neiden siilytyksestad sddstyneet 8 miljoonan euron varat edelld mainittujen esimerk-
kien tapaan voidaan ohjata muuhun poliisityohon. Julkisen sektorin kameraaliseen
kulttuuriin liittyvini talousstrategiana on ollut, ettd toiminnot, joita julkinen organi-
saatio ei tuota, el myOskdin hyody olemattomasta tyostd tai kuluista. Poliisin nako-
kulmasta tistd juopuneiden siirrosta syntyy sadstod valittomasti. Kuntien nikokul-
masta syntyy kuluja, koska kunnilla ei ole toimitiloja juopuneiden siilytykseen. Uu-
distuksessa ei ole huomioitu, ettei kunnilla ole valmiina my6skdan valvontahenkil6-
kuntaa. Uudistus aiheuttaisi kunnille vihintdian 300-400 miljoonan euron kulut. NPM
hallintoparadigmaan liittyy osaltaan toimintojen eriyttiminen. Uusissa muutoksissa
pitdisi huomioida NPG:ssi peridnkuulutetut verkostoituminen, kumppanuudet, si-
dosryhmakeskeisyys, innovatiivisuus, kansalaislahtoisyys ja tehokkuus. Muttilaisen &
al. (2014, 243-245) mukaan kysymys on turvallisuusongelmien ratkaisemiseen liitty-
vistd asiantuntijatyostd yhdessid muiden viranomaisten, yritysten, kolmannen sekto-
rin ja kansalaisten kanssa. (ks. Rainey 2014; SM 34/2012; HE 15/2013; YLE koti-
maa, 7.3.2012; Ksml 17.5.2017; taulukko 38.)

Liikkuvan poliisin lakkauttamisen yhteydessi ei huomioitu riittivisti toimintaym-
péristod ja siten el my6skidin kokonaisturvallisuutta. PORA 1 -vaiheen asiakirjassa
(SM 11/2007) todetaan, ettd poliisi tarvitsee valtakunnallisesti joustavasti toimivan ja
litkkuvan poliisireservin. Vuonna 2012 kdynnistetyssi PORA III rakenneuudistuksen
asiakirjoissa poliisireserviasia sivuutettiin lihes kokonaan. Aiemmin valtakunnalli-
sesti toimiva poliisireservi (poliisinyrkki) hajautettiin PORA III uudistuksessa yhdel-
letoista eri poliisilaitokselle. (ks. SM 34/2012; SS 13.9.2012.)
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Vilittémasti Liikkuvan poliisin lakkauttamisen jalkeen vuonna 2015 Eurooppaan,
Suomi mukaan lukien, kohdistui ennennakemiton ja hallitsematon maahanmuutta-
jien vaellus. Seuraava merkittdva uhkakuva syntyi vuonna 2020 koronaviruksesta ja
niiden kantajista. Liikkuva poliisi mahdollisti olemassaolonsa aikana erittiin lyhyelld
varoitusajalla jopa 400-600 poliisimiehen siirron akuuttiin pisteeseen muun poliisi-
toiminnan siitd karsimattd.8! Litkennevalvonnan maird niiden akuuttien erillisope-
raatioiden vuoksi laski vain tilapiisesti, mutta ei ratkaisevasti, koska paikallispoliisi
suoritti SM:n mukaan liikennevalvonnasta muutoinkin 55 %. Liikkuvan poliisin or-
ganisaatio oli kokonaisturvallisuuden kannalta alykkaisti rakentunut. Liikkuva poliisi
oli valmiiksi mobilisoitu ja siten perustehtivistd helposti irrotettavissa nopeasti syn-
tyneisiin turvallisuusuhkatilanteissa. Harvaan asuttu maa, juuri vihiisen poliisimaa-
rin ja nopeasti muuttuvien olosuhteiden vuoksi, tarvitsee edelleen nopeasti liikutel-
tavia joukkoja, kuten Liikkuva poliisi oli. Poliisihallituksen selvityksen 3/2018 mu-
kaan litkennevalvonnan taso on tavoitteista huolimatta laskenut. (ks. Hietaniemi
1992; Levi 2008; SM 16/2005; SM 29/2007; SM 5/2008; SM 22/2008; SM 34/2012;
VN 2012, 7-13; POHA 3/2018.)

81 1. 23/2001 2 artikla. Jos kuitenkin yleinen jitjestys tai kansallinen turvallisuus sitd edellyttid, sopi-
muspuoli voi neuvoteltuaan muiden sopimuspuolten kanssa paittaa, etti sisirajoilla suoritetaan rajoi-
tetun ajan tilanteen edellyttdmia kansallisia rajatarkastuksia. Jos yleinen jérjestys tai kansallinen turval-
lisuus edellyttdd vilittdmia toimia, kyseinen sopimuspuoli toteuttaa tarvittavat toimet ja ilmoittaa niistd
mahdollisimman pian muille sopimuspuolille.

2. Valtioneuvosto on 25.3.2020 antanut valtioneuvoston asetuksen valmiuslain 95 §:n 2 momentissa
sdddetyn toimivaltuuden. Ensimmaiinen naisti asetuksista koskee liikkumisrajoituksia. Hallitus on péit-
tanyt rajoittaa Uudenmaan maakunnan ja muiden maakuntien viélistd litkennettd 27. maaliskuuta alkaen.
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7 JOHTOPAATOKSET

Viitostutkimuksessani olen tuonut esille globaalien hallintoparadigmojen ohjausvai-
kutuksen julkisensektorin kehitykseen, rakenteisiin ja mekanismeihin. Tutkimukseni
osoittaa, ettd Suomen kansainvilistyminen ja globaalit ohjausmekanismit ovat ohjan-
neet kansallisesti julkisen sektorin kehitystd. Valtion rakenneohjelmissa on selkeita
yhteneviisyyksid kansainviliseen yleiseen kehitystrendiin ja niistd luotuihin hallin-
toideologisiin tavoitteisiin, jotka ovat olleet positiivisia, odotusarvoja luovia, kunni-
anhimoisia ja siten tavoittelemisen arvoisia. Tami tarkastelu tekee ymmirrettaviksi
sen, miksi kansallisella tasolla tehdddn muutoksia ja miksi julkisia rakenteita pyritiddn
muuttamaan globaalien formaattien mukaisiksi. Eri aikakausien hallintoparadigmat
nayttavat atheuttavan toimintoihin ja rakenteisiin kerrostuneisuutta. Toisin sanoen
edellisestd tai sitd edellisistd hallintoparadigmoista jdd vaikutteita seuraaviin organi-
saatiorakenteisiin ja mekanismeihin.

Tiassa hallintotieteen tutkimuksessa selvitettin CMO ja BSC arviointivilineilld
valtion tuottavuusohjelmaan seka valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmaan
perustuviin PORA rakenneuudistuksiin vaikuttavia tekijoitd. Lisdksi selvitettiin ope-
ratiivisten toimintojen sujuvuuden ja muiden ohjelmatavoitteiden onnistumista. Tut-
kimuksessa etsittiin selityksid syntyneille ilmidille, joiden syntyyn ja kehitykseen ha-
vaittiin liittyvan globaali ja kansallinen kehitys sekéd organisaation oma hallintokult-
tuuri. Hallintorakenneuudistuksessa nousivat esille byrokratiasta periytynyt toimin-
nallinen jaykkyys, resursseja tuhlaava rakenne ja hallinnon seki paitosvallan keskit-
timinen. Rakenneuudistuksessa poliisin keskushallintoa kasvatti uusi kaksiportainen
rakenne. Tutkimuksen mukaan organisaation teho paikallistasolla heikkenee alueko-
koa kasvattamalla ja toimintoja keskittamalld erityisesti, jos toimitaan samoilla hallin-
tokulttuurillisilla perusrakenteilla ja mekanismeilla. T4ta kehityksen kulkua arvioitiin
hyodyntien CMO:n realistista arviointimenetelmdd sekd kiyttamalld lisiksi tasapai-
notettua mittaristoa (BSC) aikaansaannoskyvyn, prosessien toimivuuden, asiakkai-
den palvelukyvyn ja taloudellisuuden seki vaikuttavuuden arviointiin. Niiden avulla
hahmotettiin toiminnallisten tavoitteiden toteutumiseen vaikuttavat seikat, mekanis-
mit ja interventiot. (kuviot 8, 11, 14, 15,18, 52.)
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Tutkimustyé CMO ja BSC arviointivilineilld on auttanut ymmartimain eri osa-
tekijoiden vaikutuksia muutoksien toteuttamisessa. Huomionarvoista on, ettd polii-
sihallinnon kulttuurisilla ja historiallisilla johtamis- ja organisaatiorakenteilla on ollut
merkittdva vaikutus PORA I, II ja III uudistusten ja tavoitteiden toteutumiseen. T4-
min tutkimuksen mukaan ns. vanhojen kaupunkien poliisilaitosten historiallinen ra-
kenne ja toimintakulttuuri ovat vahvasti muokanneet valtakunnallisesti PORA:n or-
ganisaatiorakenteita. Samanlaisiin historiallisen rakenteen rasitevaikutuksiin ovat
padtyneet muun muassa Thompson (2003, 19-20) ja Casey (2002, 36-38).

Tutkimuksen empiirisessd osiossa olen kyselyaineistoon pohjautuen analysoinut
tarkemmin poliisin hallintorakenneuudistusten kokemuksia ja kehitystd. Toimin-
taymparistod arvioitiin aikasykleittdin. Muutoksessa tarkasteltiin eri interventioiden
vaikutuksia toimintaohjelman toteutumiseen. Arvioinnissa huomioitiin poliisihallin-
non historiallinen kulttuuri, kehitys ja sen tuomat rasitteet PORA 1, II ja III -vaihei-
den toteuttamiseen.

Tutkimuksessa kaytetty realistinen arviointimenetelma ndyttid mahdollistavan or-
ganisaation sisdisen tarkastelun lisiksi ulkoisten interventioiden vaikutusten arvioin-
nin organisaation kokonaistuloksellisuuteen ja toiminnalliseen vaikuttavuuteen. Rea-
listisen tutkimuksen, CMO:n arviointikehd yhdistettynd organisaatioteorioihin ja
BSC:n nelikenttimallin kokonaisarviointimenetelmain, ovat vilineitd, joiden avulla
voidaan helpommin arvioida, kartoittaa ja hahmottaa vaikuttavuuteen sekd tuloksel-
lisuuteen liittyvid sisaisid ettd ulkoisia tekijoitd. Realistinen arviointimenetelmid CMO-
kehi ja BSC-nelikenttimalli ndyttivit sopivan hyvin organisaation rakennemuutos-
hankkeiden ennakko- ja jilkiarviointiin ja jatkuvaan kehittdmiseen sekd asetettujen
strategioiden tarkasteluun. Niiden avulla voidaan huomioida muutokseen vaikuttavat
tekijit, toimintaymparistd ja siind kaytettdvit mekanismit sekd toimintaan liittyvit
merkittivimmat muuttujat. Lisdksi realistinen arviointi mahdollistaa ontologisen
pohdinnan poliisin perustehtivisti. Tutkimuksessa BSC:n nelikenttdmalli antaa sy-

villista sisaltéd monilla ulottuvuuksilla muutosjohtamisen arviointiin.
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7.1 ORGANISAATIO- JA JOHTAMISSTRATEGIOIDEN
ARVIOINTI

Tutkimuksen mukaan hallintoparadigmat ja niiden my6td syntyneet organisaatiora-
kenteet ohjaavat vahvasti johtamista. Organisaatioon sidotut johtajat toteuttavat hal-
lintokulttuurin mukaista johtamistapaa. Tdstd kulttuurisidonnaisesta johtamisesta
esimerkkind néyttiytyy paikallispoliisissakin nykyisin kiytossa oleva keskitetty byro-
kraattinen linjaesikuntaorganisaatiorakenne, johon liittyy merkittivina tekijana kes-
kitetty paitoksentekovalta. Mintzbergin (1994, 96-97) mukaan organisaatiosuunnit-
telun yleisin virhe on paitoksenteon keskittiminen. Hajautettu paitoksenteko mah-
dollistaa nopean reagoinnin asioihin, motivaation kasvun ja paatosprosessin toteutu-
misen sielld missd paras tieto on. Salminen (2004, 70) on todennut, ettd mitd suu-
rempi organisaatio on, sitd pienempi mahdollisuus yksilolld on saada tietoa paatok-
sentekotilanteessa. Maguire (2003, 90-91) esittdd poliisitoiminnassa laajempaa pii-
tosvallan hajauttamista, koska operatiivinen henkilst6 tekee muutoinkin itsendisia
ja vastuullisia operatiivisia paatoksid. Poliisihallinnossa PORA I, II ja III -vaiheiden
aikana kéytetyt johtamis- ja organisaatiorakenteet ovat askel askeleelta lisinneet pe-
rinteistd, byrokraattista ja keskusjohtoista johtamiskulttuuria. Nama ominaisuudet
tulivat vahvasti esille kyselytutkimuksessa. (kuviot 22, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31;
taulukot 34, 39, 41, 42.)

Divisioonarakenteen kiyton laajentamista ja padtosvallan siirtdmistd pienemmille
poliisiasemille kannattaa selvittid. Hajautetulla rakenteella nayttdd olevan mahdolli-
suus parantaa muun muassa poliisin palvelukykyi, tuloksellisuutta, taloudellisuutta ja
vaikuttavuutta (ns. Joutsan malli). Sisi-Suomen poliisilaitos on osin ottanut PORA
IIT -vaiheen aikana korjausaskeleen taaksepdin ja laajentanut ns. Joutsan poliisiase-
man toimintamallin Viitasaaren ja Virtojen poliisiasemille. Mallissa on kopioitu van-
hasta nimismiespiiristd tuttua kokonaisvastuullista toimintastrategiaa eli tyot ja vas-
tuu niilldi poliisiasemilla ovat toimipisteen yhteisid. Sisd-Suomen poliisilaitoksen
Joutsan malli on koettu positiiviseksi vilineeksi ratkaista muutoin keskitetyn raken-
teen palveluongelmia.

Muissa poliisilaitoksissa, Pohjanmaata lukuun ottamatta, yleisempi tapa on ollut
lakkauttaa pienet poliisiasemat ja keskittda resurssit suurille poliisiasemille. TAmi on
tehty huolimatta siitd, ettd budjetissa on ohjattu korvamerkittyja varoja harvaan asu-
tetuille alueille. Henkil6ston keskittdimisen my6td johtaminen nienniisesti helpottuu,
mutta palvelutaso kansalaisten suuntaan heikkenee ja poliisin perustehtivin luonne
muuttuu ja taso kirsii. (ks. Karlof & al. 2009; Ksml 18.12.2014; Ksml 30.12.2014;
Ksml 15.5.2015.)
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Poliisin kayttima keskitetty, byrokraattinen rakennemalli ei tutkimuksen mukaan
sovellu parhaalla tavalla valtion tuottavuusohjelman tai valtion vaikuttavuus- ja tu-
loksellisuusohjelman turvallisuustavoitteiden toteuttamiseen, vaan se vie organisaa-
tiota kauemmaksi kansalaisista ja heikentai poliisin tulostavoitteita, kuten toiminta-
valmiusaikoja ja rikostutkinnan tehoa. Ruotsin poliisissa vuonna 2015 toteutettu kes-
kitetty rakenne ndyttad johtaneen samansuuntaisiin tuloksiin. (SVD 15.11.2017; SVD
1.2.2018; LM 26.9.2018; taulukot 39, 40.)

Kuten jo aiemmin on todettu, byrokraattinen jérjestelma on hidas muutoksille,
eikd yleensi itse kykene havaitsemaan toiminnallisia ongelmia, vaan pikemminkin
ryhtyy puolustelemaan niitd tai etsimddn ratkaisuja sieltd mista niitd ei ole I6ydetta-
vissd. Tassdkin tapauksessa poliisissa syntyneet ongelmat nostettiin esille poliittisten
padttdjien toimesta. Pddttdjdt heritti havainto, etti PORA I ja II -vaiheiden kalleus
synnytti uhkakuvan merkittivin suuresta 70 miljoonan euron rahoitusvajeesta.
PORA II -vaiheen my6ti tapahtunut poliisin keskushallinnon kasvu ei tayttinyt niitd
tavoitteita, mitd tuottavuusohjelmissa ja hallituksen esityksissa edellytettiin. PORA
III -vaiheella oli tarkoitus korjata aiempia PORA rakenneuudistuksia, mutta sen stra-
tegiset tavoitteet eivit ole toteutuneet hallituksen esityksen ja PORA III asiakirjoissa
esiintuotujen tavoitteiden mukaisesti. Virkamiestyond toteutettu uudistus kasvatti
erityisesti kaksiportaista keskushallintoa ja supisti merkittdvasti operatiivista toimin-
taa. PORA-vaiheiden asiakirjoissa uudistuksille luotuja odotusarvoja ei siis kyetty tu-
loksellisuuden osalta tayttimaan. Sdastokohteeksi joutui hallintoideologisista tavoit-
teista poiketen hallinnon sijaan operatiivinen henkilésté. (HE 72/2006; HE
58/2009; HE 15/2013; SM 34/2012; Mansikka-aho 2012, 192; kuviot 66, 68; tau-
lukko 38.)

Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmassa markkinoitiin fayolismissd tun-
nettuja ominaispiirteitd, kuten hallintorakennefilosofia, strateginen suunnittelu, jouk-
kuehenki, tekemisen meininki, hajautettu johtaminen ja prosessiajattelu. Taman tut-
kimuksen mukaan poliisi menetti keskittdmiselld ja hallinnon eriyttimiselld juuri niitd

edelld mainittuja menestyvin organisaation ominaispiirteita.
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7.2 TUTKIMUKSEN MERKITYKSELLISYYSARVIOINTI

Tassd tutkimuksessa realistisella arviointimenetelmailldi (CMO) ja tasapainotetulla
mittaristolla (BSC) arvioitiin sekd valtion tuottavuus- ettd valtion vaikuttavuus- ja tu-
loksellisuusohjelmien nikékulmasta eri osa-alueiden merkitystd uusien poliisiorgani-
saatiorakenteiden tuloksellisuuteen ja vaikuttavuuteen. Kyselytutkimustuloksista ja
poliisin henkil6stobarometrin sekd poliisibarometrin tuloksista voi paitelld, ettd po-
liisilaitokset ovat menossa hallintoideologisista tavoitteista poiketen kehityksessd
huonompaan suuntaan. Rakenteet aiheuttavat osaltaan toimintojen ja paitosvallan
keskittdmisen. Nayttda siltd, ettd mitd suuremmiksi poliisilaitosalueet muutetaan, niin
sitd heikommaksi muuttuu palvelujen taso. Kehitys on tutkimuksen mukaan huoles-
tuttava.

Tutkimuksessa havaittiin, ettd muutostyon ja johtamisen onnistumisessa on po-
liisilaitoskohtaisia tasoeroja. PORA I -vaiheessa ne poliisilaitokset, jotka olivat kiin-
nittineet erityistd huomiota osallistavaan johtamiseen, parjasivit kehitysty6ssad par-
haiten. Maakunnallisessa vertailussa havaittiin, ettd kun nimi aiemmin hyvin menes-
tyneet maakunnalliset poliisilaitokset yhdistettiin PORA III -vaiheessa suurempiin
kokonaisuuksiin, ne taantuivat eniten paitdsvallan keskittimisen seurauksena. Tama
kehitys on yhtenevi teoriaviitekehyksen kanssa. (kuviot 26, 27, 28, 29, 30; taulukot
26, 52, 58.)

Osallistava, hajautettu johtaminen nayttda timin tutkimuksen mukaan olevan ha-
lutumpaa ja tehokkaampaa kuin keskitetty byrokraattinen johtaminen. Poliisilaitok-
sen sisiiselle kehitystyolle rajat asettaa keskushallinnossa luotu jaykka linjaesikunta-
organisaatiomalli, jossa hyvikain johtaja ei keskitetyn toimintaympiristén vuoksi on-
nistu padsemiin keskinkertaista paremmalle tasolle. (vrt. SVD 15.10.2017; SVD
1.2.2018.)
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Kuvio 52. Valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman tavoitteiden toteutuminen PORA Ill -

vaiheessa ei arviointitutkimuksen mukaan edennyt tavoiteltuun suuntaan.

Korjattu ohjelmastrategia
- teorioiden tarkastelu

- toimintaymparistdn muutos |5 -
- mekanismien paivittdminen -
- interventioiden huomioiminen -

PORAII

ohjelman toteutus
madritelty ohjelma
konsernistrategia
madritellyssd kontekstissa
valituilla mekanismeilla

¥

Tulosten todentaminen ja
arviointi

- toimintaympaéristdn arviointi

- mekanismien vaikutusten
arviointi

- ohjelmastrategian
toteutumisen arviointi

- Interventioiden vaikutusten
arviointi

*

Arviointitulokset

Hyvéa:

- analyysitoiminnot

- operatiivinen johtaminen

- laajenneet toiminta-alueet

Huonoa:

- jAykka, resursseja tuhlaava
organisaatio

- hidas/keskitetty paatéksenteko

- esikuntien kasvu/kapea-alaisuus

- huono tiedonkulku

- vain johto suunnittelee

- koordinointiongelmat

- tiukka kontrolli -> luottamuksen
vaheneminen

- koulutuksen vaheneminen

- tuloksien heikkeneminen

- kameraalinen kulttuuri

lg—

/laltiox
vaikuttavuus- ja

tuloksellisuusohjelma
201 2—207

BSC arviointi

Toimintaympiristo

- linjaesikuntacrganisaatio,
taydennetty uusilla funktionaalisilla
rakenteilla

- keskitetty rakenne

- keskitetty johto

- jaykka tehtavajako

- integraatio / haltuunotto

- kulttuurien erilaisuus

- organisaatio muodostuu useasta
maakunnasta

- pienten poliisiasemien
lakkauttaminen

- kapea-alaiset virkanimikkeet

¥

Mekanismit

- transaktuaalinen johtaminen

- keskitetty paatéksenteko

- tiukentunut hierarkkinen ohjaus ->
likkumavaran kaventuminen

- toiminnan toteuttaminen
ohjeistetuilla tyé- ja
palvelumenetelmilld

¥

e—v

Ohjelman toteuttaminen

- valituilla strateqgioilla

- uudessa toimintaympdristdssa
- valituilla mekanismeilla

Tutkimuksessa saatiin CMO:n arviointikehin ja BSC:n nelikentdn komponenttien

avulla selville tirkeimmit kehittimiskohteet. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys
niyttid vahvasti myotiilevin timin tutkimuksen empiirisen aineiston tuloksia. Si-
sdistettynd tutkimustulokset auttavat paremmin ymmirtimiin rakenteiden aiheutta-
mia ilmiditd sekd edesauttavat kehittimdin strategista suunnittelua.
Merkittavimmaksi kehittimisen kohteeksi ilmeni keskittimisen ja hajauttamisen
taso sekd johtamis- ja organisaatiorakenteet, jotka ohjaavat tuloksellisuutta vallitse-
vassa toimintaympiristdssi. Poliisin kaksiportainen keskushallinto ja paikallispoliisin
keskittyneet johto- ja esikuntarakenteet aiheuttivat himmennysti, koska operatiivi-
nen henkil6st6 koki, ettd juuri ndma tekijit olivat omiaan aiheuttamaan lisdd byro-

kratiaa, hallintokuluja ja niiden seurauksena operatiivisten resurssien vihenemista.
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Keskitetystd johtamisesta koettiin seuranneen hidas paitoksenteko, ylikontrolli, epa-
luottamus, huono tiedonkulku, ammattitaidon lasku vihentyneen koulutuksen
myoti ja henkil6ston arvostuksen puute eli kokonaisuutena henkildston aikaansaan-
noskyvyn lasku.

Henkiléstobarometrin (2015) kehityksen mukaan nayttai silti, ettd tulokset ovat
keskittimisen seurauksena vuosi vuodelta heikentyneet (kuviot 26, 30). Poliisibaro-
metrin vuonna 2020 mukaan kansalaiset kokevat toiminnallisen tason laskua (kuviot
75, 80, 81, 82, 83, 91, 93). Samanaikaisesti ja samansuuntaisesti ovat heikentyneet
poliisin toiminnalliset tilastot (kuviot 44, 45).

Tissa tutkimuksessa havaittiin, ettd PORA rakennemuutoksissa ei ole aidosti suo-
ritettu vaikuttavuusanalyysid, jossa olisi selvitetty padtoksistd atheutuvien toimenpi-
teiden seuraukset. PORA III -vaihe toteutettiin hitikoiden, joka nikyy uudistuksen
toteutuksessa, vaikuttavuudessa ja talousennusteiden arvioinnissa. Rakenneuudistus-
ten toteuttamista ja niiden vaikuttavuutta pitda tutkia yhteiskunnallisen toimivuuden
nikokulmasta, eikd pelkistdin organisaation tai kehitteilld olevien rakenteiden niko-
kulmasta.

PORA ohjelmissa ndyttid suurin ongelma olevan peruspoliisityon arvostuksessa.
Arvostus on kylld todettavissa hallintoideologisella tasolla, mutta ei endid kiytinnon
toteutuksessa. Muttilainen & al. (2016) tuovat esille, ettd kansainvilisesti korkealle
noteeratut turvallisuusuhat korostuvat myos kansallisesti. Esimerkiksi lupapalvelut ja
litkenneturvallisuustyo jaavit poliisin toiminnassa helposti vaikkapa terrorismin, ky-
beruhkien, massaluonteisen maahantulon ja jirjestdytyneen rikollisuuden varjoon.
Esimerkiksi vuoden 2014 aikana EU:n 28 jisenvaltion alueella kuoli litkenteessa yh-
teensd 25700 ihmistd ja viime aikoina paljon esilld olleissa terrori-iskuissa samana
aikana vain pieni murto-osa tdstd mairastd. Suomen litkenteessa kuoli vuonna 2014
224 ja loukkaantui 6677 ihmistd. Varsinaisia terrori-iskuja Suomessa ei ole tilastoitu
kuin yksi vuonna 2017. Nayttaa silté, ettd parhaiten markkinoidut uhkakuvat ohjaavat
poliisiresurssien mairillistd tasoa. (ks. Aarnio & Hinninen 2017, 70; Tilastokeskus
2019; GTD 2019; taulukko 38.)

PORA uudistusten merkittivin ongelma nayttid kulminoituvan muutosjohtami-
sessa tarvittavien arviointivilineiden vajavaisuuteen. PORA asiakirjojen taloudelliset
ja toiminnalliset ennusteet ndyttivit perustuvan enemmin tavoitehakuiseen oletta-
mukseen kuin ennalta arvioituun tietoon. Tamid on himmentivaa, koska poliisille
BSC:n nelikenttiteoria on ollut tuttu jo 2000-luvun alkupuolelta. Poliisin rakenneuu-
distus ja erityisesti PORA III asiakirjat ovat strategiasisilloltadin BSC:n nelikentin
ulottuvuuksille osin ristiriitaisia. PORA asiakirjoissa ei ole huomioitu riittivisti edelld

mainittuja nelikentidn ulottuvuuksia. Tdmi heijastuu vahvasti poliisin operatiivisen
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toiminnan tulostason kehitykseen. (SM 34/2012; kuviot 44, 45, 50, 66, 67, 68, 73;
taulukko 35.)

PORA I, II ja IIT rakenneuudistusten palvelutavoitteiden epaonnistumiseen nayt-
tad vaikuttaneen keskitetty, monologinen, monihierarkkinen ja sisdisesti erittdin
jaykké hallintobyrokraattinen rakenne ja sithen liittyvit johtamismenetelmit, joita ei
uudistettu toimintaympariston muutoksen edellyttimalld tavalla. Ongelma tulee ym-
mirrettiviksi syysti, ettei useita maakuntia kisittivin poliisilaitoksen johtamisesta
ollut kokemusta. Tdmi suuralueiden johtamisen kokemattomuus ilmenee vallan,
paatoksenteon, johtamisen ja kontrollin keskittimisend ns. vanhojen kaupunkien po-
liisilaitosten mallin mukaisesti. Muutoksessa henkil6ston osaamista ei timin tutki-
muksen mukaan osattu hyodyntai. (ks. Karlof & al. 2008; Mensonen 2012; Lonn-
qvist 2012; Mansikka-aho 2012, 201.)

Nykyiset henkilostorakenteet estivat henkiloston ketterin kiyton horisontaali-
sesti, vaikka se oli uudistuksen yksi tavoite. Resurssien ketterd alueellinen kaytto ra-
joittuu liiaksi kunkin linjan sisille. PORA III -vaiheessa toteutettu kapea-alaisten vir-
kanimikkeiden merkittivi tietoinen lisidminen on rajannut tehtivialueet, joka on
johtanut osaoptimointiin, tehottomuuteen ja resurssien tuhlaamiseen. (ks. PY]
34/2014.)

Koulutusta vihentimailld on heikennetty aikaansaannoskykyi, organisaation me-
nestymisen ja kehittymisen kustannuksella. Vastaajien mukaan verkkokoulutus on
lihes ainut koulutusmenetelma. Verkkokoulutus poliisihallinnossa lisddntyi vuodesta
2013 alkaen ja silld tavoiteltiin osin valtakunnallisen koulutusvajeen kattamista. (ku-
vio 22.) Verkkokoulutuksen toteuttamistavalla koulutuksesta on syntynyt epamiellyt-
tavi kokemus. Ensinnakin verkkokoulutukseen ei ole vastaajien mukaan varattu ai-
kaa, toiseksi se keskeytyy usein tyotehtivien vuoksi ja kolmanneksi sen lipiviemisessa
kiytetiin “keppid”. Poliisiorganisaation johto uhkaa viedad kiyttéoikeudet poliisin
tietojarjestelmiin tai rajoittaa niitd, jos koulutusta ei ole suoritettu mairaaikaan men-
nessa. Tietojirjestelmien kayttéoikeuksien rajaamisella on mahdollisuus sitoa henki-
16st6d nykyaikaisella tavalla tiukemmin “rautahikkiin”. Ndiden edelld mainittujen syi-
den vuoksi verkkokoulutus suoritetaan usein pikaisesti, rimaa hipoen ja vailla oppi-
misfunktiota. Henkiloston aikaansaannoskyky on timin tutkimuksen mukaan laske-
nut ja silld on ollut osaltaan vaikutusta tulostavoitteiden toteutumiseen. (ks. Lumi-
jarvi & al. 2000; Sennett 2007.)
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7.2.1 TUTKIMUSTULOKSIIN PERUSTUVAT SUOSITUKSET

Organisaatiomuutoksia suunniteltaessa, uutta organisaatiota kdynnistettiessi ja sen
toimiessa pitdd tehdd jatkuvaa arviointia ja huomioida erityisesti muutosstrategiassa
BSC:n nelikenttiulottuvuudet. Tdrkeintd on edetd ja toimia organisaatiomuutoksen
ohjelmastrategian mukaisesti, koska muutoin petetddn ohjelman toteuttajat, henki-
16st6 ja asiakkaat. Muutoksen toteuttamisen arvioinnin aikana on kuultava toimin-
nallisissa ja vaikuttavuuteen liittyvissd asioissa parhaita asiantuntijoita sekd operatii-
vista henkil6stod ettd etenkin palvelujen kayttdjid. (ks. Mensonen 2012.) Tutkimuk-
sessa on tullut esille PORA I, II ja III -vaiheiden aikana aluekokojen laajentamisesta,
keskittdmisestd ja jaykidstd hallintorakenteesta syntyneet palvelu-, hallinto- ja resurs-
siongelmat. Nama ongelmat ovat olleet osin seurausta siitd, ettd strategiaohjelmasta
on poikettu merkittivisti. Rakenneohjelmien toteutuksen hallinnassa pitdd jatkossa
kayttdd BSC:n mukaista strategista linjausta, raportointia ja arviointia.

Valtaistaminen poliisiorganisaatiossa on todellinen mahdollisuus usealla osa-alu-
eella. Organisaatioita voidaan madaltaa, jaykit hierarkkiset rakenteet purkaa, toimin-
tojen sujuvuutta merkittdvisti tehostaa sekd henkil6ston aikaansaannoskykyd paran-
taa. Hajautuksella voidaan todellinen tulosvastuu siirtdd paikallisille toimijoille ja an-
taa johdolle mahdollisuus keskittyd johdon tehtaviin.

Tdmi tutkimus osoittaa, ettd paikallispoliisin ongelmia ei voida korjata pelkistiin
organisaation kokoa kasvattamalla tai toimintoja keskittdmalld. Toimintoja ja padtos-
valtaa on hajautettava ja lisdttivd horisontaalista ja vertikaalista vuorovaikutusta. Ka-
pea-alaiset ja palkkapoliittisesti muodostetut rakennevirat on muutettava siten, etti
ne palvelevat organisaatiota nykyistd paremmin. Organisaatiorakenteita muutettaessa
pitdd esimerkiksi kontingenssiteorian pohjalta selvittid palveluverkostolle mahdolli-
simman optimaalinen rakennemalli, joka sopii tehtdvikohtaisesti kulloiseenkin toi-
mintaympiristéon. Drucker (1969, 248) toteaa, ettd koneet on vietivi tyon luo eiki
tyotd tuotava koneiden luo. Tama pitdd tiedostaa turvallisuuspalveluiden tulostavoit-
teiden tavoittelussa. (ks. Salmi 2013.)

Poliisin palveluverkostoa kehitettdessi pitid huomioida syvillisemmin asutuskes-
kusten etéisyydet poliisin nykyisistd palvelupisteistid, taajamien koot, hilytystiheys ja
ennakoitavissa olevat uhkakuvat. Ruotsissa vuoden 2015 poliisiuudistuksen ohjeena
oli, ettd 5000 asukkaan rajan ylittiminen edellyttdd aluepoliisia. Alankomaiden vuo-
den 2013 poliisiuudistuksessa oli mainittu sama asukasmairi aluepoliisin velvoitera-
jaksi. Bodkin & Conklin (1971, 476-478) toteavat tutkimuksessaan, ettd 5000-10000

asukkaan kunta voi itse kustantaa poliisitoimen. Suomessa ei ole asetettu minkdin-
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laista asukasmairian sidottua velvoitetta poliisin olemassaololle. Suomessa titd asu-
kaslukua eli yhtd tirkeda ymparistotekijad ei ole huomioitu poliisiaseman tarpeelli-
suusarvioinnissa tai alueen kokonaisturvallisuudessa, joten ilman poliisia ovat jopa yli
30000 asukkaan kaupungit.

Rikostutkinnan osalta tulee selvittdd paikallistuntemuksen merkitys rikosten il-
moittamiseen ja selvitysprosentteihin, ennen kuin palveluverkkoa muutetaan. Polii-
sitoimen keskittiminen ja sen myoté poliisin heikentynyt tavoitettavuus sekd poliisin
suorittaman valvonnan miirin vihentiminen ndyttid vaikuttaneen rikosilmoitusten
mairin laskuun. Pienissd kunnissa, joista poliisi on poistunut, rikosilmoitusten maira
on laskenut keskuspaikkoja merkittivisti enemmin. Palveluverkoston pysyvin su-
pistamisen vaarana on piilorikollisuuden kasvu. (ks. Ksml. 15.5.2017.) Keskittimisen
atkana ilmennyt rikostilastojen nienniinen lasku eli piilorikollisuuden kasvu saattaa
mySohemmin aiheuttaa alueellista turvattomuuden tunnetta. Virallisen operatiivisen
toiminnan heikentyessi syntyy korvaavia, epivirallisia ja yhteiskuntajirjestyksen kan-
nalta ei-toivottavia jirjestelmid. PORA I -vaiheen aikana oli jo havaittavissa ensim-
miisid jirjestdytyneitd omankddenoikeuden ryhmittymids2. (Mansikka-aho 2012.)
Kehitys on jatkunut timin jilkeen samansuuntaisesti. PORA III -vaiheessa syntyi
lisdd useita epavirallisia ryhmittymid esimerkiksi katupartiotoimintaan. Kemissi pe-
rustettiin vuonna 2015 Soldiers of Odin katupartioyhdistys, joka mychemmin levisi
koko maahan. Tillaiset ilmiot pitda ottaa vakavasti. Yhteiskunnan tehtivini on luoda
sellaiset rakenteet, jotka turvaavat kansalaisten perusturvallisuuden siten, ettei kansa-
laisille synny sellaista tunnetta, ettd heiddn on ryhdyttivi valvomaan omatoimisesti
lakeja. (ks. Locke 1689; Maslow 1970; Stenvall 1999; Levi 2008; Muttilainen & Potila
2016; SM 8/2016, 22; kuvio 67; PolL 1§.)

"Rikollisnnden tutkimnksessa tahdennetadin, etta oikenden ottamista omiin kdsiin tapahtun eri-
tyisesti silloin, kun valtion keinot kontrolloida alueita ja jarjestystd ovat ritttamattimat. Monet
kehittyneet valtiot ovat nykydan kyvyttimid pitamdan ylld lakia ja jarestystd yhtd tarkasti kuin
viime vuosisadalla. Omantkddenoikenden kaytin yleistyminen liittyy siten vallan ja valtiokoneiston
heikkenemiseen. ”(HS 15.1.2016).

Ruotsissa vuonna 2015 toteutetussa organisaatiouudistuksessa on havaittavissa

samansuuntaisia piirteitd kuin Suomessakin. Kriminologian professori Jerzy Sarnecki

82 Omankidenoikeus RL 17:9 § Joka oikeutensa puolustamiseksi tai toteuttamiseksi omin valloin ryhtyy
toimeen, jota hin ei saa tehdi ilman viranomaisen mydtivaikutusta, on tuomittava, jollei teosta muualla
laissa sdddetd ankarampaa rangaistusta, omankidenoikeudesta sakkoon tai vankeuteen enintidn kuu-

deksi kuukaudeksi.
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toteaa, ettd toimintoja keskittimalld Ruotsin poliisi heikentii luottamusta kansalais-
ten suuntaan. Vaarana on, ettd ihmiset ottavat oikeuden omiin kisiinsi tai ihmiset
eivit ilmoita rikoksista tai eivit uskalla todistaa rikosasioissa. Tama voi olla uhka de-
mokratialle. Poliisin lisniolo on tirkedd hyvin suhteen luomisessa alueen asukkaiden
kanssa. Asukkaille turvallisuutta lisdava tekija on helposti lihestyttivi, oman alueen
poliisi. Vaikka poliisi olisi ldsni muulla tavoin, se ei ole sama kuin fyysinen rakennus.
(Aftonbladet 9.1.2017; SVT 3.4.2017; ks. NCJ 238536, 2012.)

Tutkimuksen mukaan ilman etukiteisarviointia organisaatiomuutoksen ja koko-
naistuloksellisuuden onnistuminen on olettamuksien vuoksi sattumanvaraista. Jat-
kossa organisaatiomuutoksen vaikutukset pitda arvioida ja kehittid perusteellisem-
min ja laaja-alaisemmin. Tutkimus osoittaa, ettd poliisin kaksiportainen keskushal-
linto ja paikallispoliisin johto-, hallinto- ja linjaesikuntatehtivit ovat PORA 1, 11 ja
III -vaiheen aikana omalla kasvullaan syoneet operatiivisesta toiminnasta merkitta-
visti resursseja, vaikka tavoite oli hallituksen esityksissd juuri painvastainen. Tamain
vakavan tilanteen korjaamiseksi olisi kdynnistettivd mittavat kotjaustoimenpiteet.
(ks. Salminen 2009, 334-335; Salmi 2013.)

Niyttaa silté, ettd rakenneuudistusten ongelmaksi muodostuivat toimintojen kes-
kittiminen, poliisiasemaverkoston raju karsiminen ja valtakunnallisen poliisireservin
poistaminen. Olettama oli, ettd Liikkuvan poliisin sulauttaminen paikallispoliisiin te-
hostaa poliisin halytystoimintavalmiutta ja liikenteen valvontaa, mutta molemmilla
osa-alueilla kehitys meni huonompaan suuntaan. Niiden osa-alueiden korjaamiseen
on kiinnitettava erityistd huomiota. Merkittdva ongelma poliisihallinnon rakenneuu-
distuksissa on ollut, ettd organisaation hallinnon omat tavoitteet ovat asettuneet ul-
koisesti asetettujen tavoitteiden edelle, hallintokulut ovat paisuneet ja operatiivinen
toiminta supistunut. Poliisin operatiivisen toiminnan tilastot osoittavat kehityksen
menneen heikompaan suuntaan. Jatkossa virkamiesten toimintakykyi tulee tehostaa
debyrokratisoimalla organisaatiota. Poliisissa on talld hetkelld massiivinen keskuselin,
joka on kaksiportaisuutensa vuoksi hajanainen, ja on siksi johtamisen, hallinnoinnin
sekd budjettihallinnan osalta sekava, ja osin lipindkymaiton seki toiminnallisesti ettd
tilastollisesti. PORA III -vaihe on tuonut lisda hierarkkiaportaita niille alueille, joihin
kuuluu useampia maakuntakeskuksia. Pdapoliisiasemilla esikunnat ovat kasvaneet.
Lisidksi poliisilaitoksille on perustettu uusia lakimiesvirkoja, rikostorjuntalinjalle yksi-
kon johtajien virkoja ja ndiden lisaksi erilaisia muita asiantuntijavirkoja. Maguir (2003,
70-71) on tutkimuksessaan tullut samaan tulokseen, ettd organisaatioiden monimut-
kaistuessa vaaditaan entistd suurempi méara rakenteellisia tukipalveluja, valvontaa ja
koordinointia. (kuvio 42; talulukot 39, 40.)
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Linjaorganisaatiorakenteen yhtend vaarana niyttid olevan, ettd se mahdollistaa
keskittdimisen lisiksi useiden eri linjojen perustamisen ja vield useampien hierark-
kiaportaiden rakentamisen. Tahin rakenteeseen on uudistuksissa helppo upottaa
“ylimédaraiset” viranhaltijat.

PORA III -vaiheen ongelmaksi muodostui se, ettei huomioitu aiemmissa uudis-
tuksissa havaittuja puutteita, vaan samat ongelmat toistuivat isommassa mittakaa-
vassa. Poliisin tilastolliset tunnusluvut heikkenivit siirryttiessa seutukuntapoliisista
maakunnalliseen poliisiin (PORA I -vaihe). Kehitys jatkui edelleen huonompaan
suuntaan PORA III -vaiheessa, kun poliisi siirtyi useamman maakunnan kokoisiin
poliisilaitoksiin. Rakenneuudistuksissa painopiste pitda olla organisaatiorakenteiden,
johtamiskulttuurin, aikaansaannoskyvyn, henkilostéjohtamisen, prosessien, palvelu-
kyvyn, talouden ja toimintojen kehittimisessda. Muutoksessa pitdd huomioida koko
organisaation rakenne ja toimintafilosofia, mika tdssa tutkimuksessa on aiemmin tul-
lut esille. Toimenpiteiksi tutkimuksen mukaan eivit siis riitd pelkdstiddn alueellisesti
suurempien organisaatioiden ja pelkki uusien hallintovirkanimikkeiden luominen tai
vallan keskittiminen maantieteellisesti uuteen paikkaan. Nykyisten resurssien vajaa-
kayttd nayttdd johtuvan kapea-alaisista, moniportaisista, keskitetyistd johtamisraken-
teista sekd jaykéstd, hitaasti ja joustamattomasti toimivasta organisaatiosta.

Timin tutkimuksen mukaan poliisilla on mahdollisuus saavuttaa toiminnoissaan
parempi vaikuttavuus ja tuloksellisuus madaltamalla merkittavisti jaykkda johtamis-
ja linjaesikuntaorganisaatiorakennetta sekd hajauttamalla paitosvaltaa. Rakenteen
korjaamiseksi on muodostettava yhden viraston organisaatiomalli, jossa poliisin toi-
minta-alueet on jaettu pelastuslaitosten tapaan hyvinvointialueiden®? mukaisesti. Ta-
voitteena pitad olla hajautettu, matala divisioonarakenne, jota tiydentda funktionaa-
linen ja valtaistamiseen pohjautuva organisaatio, jossa henkil6ston voimavarat ja
osaaminen pystytddn nykyistd tehokkaammin hyédyntimiin. Yhden viraston mal-
lissa on uhkaskenaario, jonka mukaan toiminnallinen taso edelleen laskee. Se toteu-
tuu silloin, jos toimintoja ei hajauteta, paitosvaltaa madalleta, hallintoa kevenneti ja
toimintakulttuuria muuteta. Yhden viraston malli antaa monenlaisia mahdollisuuksia

kuten esimerkiksi hallinnon keventimisen, resurssien joustavamman kayton, padtos-

83 Varsinais-Suomen hyvinvointialue, Satakunnan hyvinvointialue, Kanta-Himeen hyvinvointialue,
Pirkanmaan hyvinvointialue, Piijit-Himeen hyvinvointialue, Kymenlaakson hyvinvointialue, Etela-
Karjalan hyvinvointialue, Eteld-Savon hyvinvointialue, Pohjois-Savon hyvinvointialue, Pohjois-Karja-
lan hyvinvointialue, Keski-Suomen hyvinvointialue, Eteld-Pohjanmaan hyvinvointialue, Pohjanmaan
hyvinvointialue, Keski-Pohjanmaan hyvinvointialue, Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialue, Kainuun
hyvinvointialue, Lapin hyvinvointialue, Itd-Uudenmaan hyvinvointialue, Keski-Uudenmaan hyvin-
vointialue, Linsi-Uudenmaan hyvinvointialue, Vantaan ja Keravan hyvinvointialue (valtioneuvosto.fi)
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vallan delegoimisen, ja valtakunnallisen poliisireservin palauttamisen. Se mahdollis-
taa my6s huumerikosyksikoiden, kuten esimerkiksi nykyisten Helsingin poliisilaitok-
sen ja KRP:n huumerikostutkinnan resurssien yhdistimisen ja siten resurssien tehok-
kaamman valtakunnallisen hyodyntimisen. Mallia voitaisiin hakea Yhdysvaltain huu-
mepoliisista perustamalla oma erityinen organisaatio esimerkkina Drag Enforcement
Administration (DEA). Samalla poistuisi julkisuuteen tullut organisaatioiden vilinen
epiterve kilpailu. Taman lisiksi pitéisi arvioida huumepoliisissa tyoskentelevien po-
liisien tyon raskaus, maalittamisen riskit ja ndiden ongelmien minimointi esimerkiksi
asettamalla tehtdvit médriaikaisiksi. (ks. Salmi 2013; Minztberg 1983.)

Seuraavan poliisin hallintorakenneuudistuksen tehtivini pitdd olla aiempien
PORA rakenneohjelmien korjausohjelma, jossa huomioidaan erityisesti hallintoide-
ologisten tavoitteiden toteuttaminen. Hallintoa on aidosti hajautettava ja kevennet-
tavi, uudistettava sekava keskus- ja paikallishallinto, vahvistettava operatiivista hen-
kilostod vahintidn vuoden 2007 tasolle sekd muodostettava uudelleen nopeasti siir-
rettdvit ja joustavasti toimivat poliisiresurssit. Samantapaiseen johtopiadtokseen ovat
tulleet my6s Muttilainen & al. (2014, 243), jotka toteavat, ettd poliisitoimintaan osoi-
tettujen madrirahojen viheneminen ei voi loputtomiin tarkoittaa yksinomaan toi-
mintojen sopeuttamista. Siksi toimintaketjuja on lyhennettiva, hierarkkioita madal-
lettava, kiytintoja yksinkertaistettava ja toimivaltaa jaettava. Temmeksen (1991) mu-
kaan yksi johtamisen haaste on siini, etta julkisella sektorilla on vallalla ilmi6 nimeltd
johtajamonopoli. Juristeista ja ladkidreista tehddin johtajia hyvdin ammatilliseen sub-
stanssiosaamiseen nojautuen, vaikka henkil6 ei omaisi johtajakoulutusta. Salmisen &
Niskasen (1996, 32-36) mukaan pditoksiin ei saa vaikuttaa paittdjien omat motiivit
tai yksilon henkilokohtaiset tavoitteet. Blake & Mouton (1985) nikevit ongelmaksi
tilanteen, jossa organisaatio vihentai lakimiestaustaisia paallikoita. Ilman virkaa jda-
vit monopolipaillikot siirretadn kustannuksista ja henkilén omista motiiveista piit-
taamatta lakimiesosaston tehtiviin odottamaan eldkettd. Simonin (1979, 55-57) mu-
kaan viirinlainen lojaalisuus organisaatiota tai ammattiryhmai kohtaan saattaa olla
ristiriidassa yhteiskunnan ja organisaation tavoitteiden tai arvojen suhteen. (ks. Vuo-
rensyrji, Hoffren & Laitinen 2016.)

"Hulluntta on se, etti tekee samat asiat undelleen ja undelleen ja odottaa eri tuloksia”. Albert
Einstein.

"On tuskallista sopentua loputtomasti ulkopnolisiin paamdariin. Kun padsee osallistumaan suun-
nittelunn ja saa aktiivisen toimijan osan, on psykologisesti kokonaan eri tilanteessa.” Maija-Riitta

Ollila (2007).
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7.2.2 JATKOTUTKIMUSEHDOTUKSIA

Poliisin nykyisen hallintorakenteen vaikuttavuus resurssijakoon kannattaa selvittii
nykyistd pidemmalld periodilla, jotta poliisipalveluiden kehitystd ja kokonaisturvalli-
suutta voidaan paremmin ennustaa ja hallita. Toinen merkittivi tutkimuksen kohde
on toimitilastrategiaan liittyvd keskitettyjen, suurien poliisiasemien rakentaminen
maakuntien pdikaupunkeihin ja siiti atheutuva kustannusten kasvu. Erityisesti
PORA III -vaiheessa jatkunut voimakas keskittimispolitiikka nayttda aiheuttavan li-
sikustannuserid pelkistidn padpoliisiasemien laajennustarpeiden vuoksi ja heiken-
nyksid keskuspaikan ulkopuolisille poliisipalveluille. Esimerkiksi Iti-Suomesta vi-
hennettiin eniten poliisiasemia ja silti toimitilakulut kasvoivat vuodesta 2013 vuoteen
2017 mennessd 88374,40 euroa. Tdmi kasvu tapahtui siitd huolimatta, ettd Senaatti
kiinteistot alensivat vuokria 15 % vuoden 2016 alusta alkaen. Tutkimusalueen polii-
silaitoksista Itd-Suomen poliisin toiminnallinen tehokkuus laski eniten. Iti-Suomessa
on my6s Suomen eniten niita kiireellisten A-hilytystehtivien tapauksia, joissa kansa-
lainen joutuu odottamaan yli tunnin poliisia. Niilld poliisin toimipisteverkkojen su-
pistamisilla ja toiminnallisten tulosten heikkenemisilld ndyttdd olevan jonkin asteinen
yhteys. Kolmas selvitettivi asia liittyy poliisitoiminnan keskittimisestd atheutuvien
haavoittuvuusriskien selvittimiseen. Nditi riskejd ovat terrorismi, pandemiat ja jopa
pelkistiin vakavat sisdilmaongelmat. Esimerkiksi Jyviskyldn poliisivankilan sulkemi-
nen aiheutti piditettyjen kuljettamisen jopa kokonaan toisiin maakuntiin. Tama kul-
jetustehtdviin kidytetty aika oli pois poliisin perustehtdvistd (Polstat 2019; Ksml
12.3.2018; taulukot 39, 40.)

Poliisin viestinndn keskittimisen vaikutukset kannattaa tutkia, koska kyselytutki-
mukseen vastanneet ovat tuoneet esille keskitetyn viestinnidn olevan ristiriidassa to-
dellisuuden kanssa. Tami heikentii viestinnin luotettavuutta. Keskitetty viestintd on
tahtomattaan “’sokea”. Ennen PORA uudistuksia poliisin viestinnin hajauttamista
pidettiin vahvuutena. PORA:n keskittimispolititkan myotd viestintdstrategia kadn-
nettiin pailaelleen. Strategiasuunnitelmissa todettiin, ettd viestinnidn yhtenid heikkou-
tena oli se, ettd viestintd oli aiemmin viety liian alas organisaatiokaaviossa. PORA 111
poliisilaitoksissa viestintd on keskitetty ja tdhdn toimintaan on nimetty ammattimaiset
viestittdjit. Viestintirakenne on siirtynyt keskittdimisen myotd armeijamaiseen suun-
taan eli vain johto tiedottaa. (ks. Poliisihallituksen Viliraportti 20.4.2015; SM
34/2012; Julkisuuslakikisikitja 2019.) Viestintddn liittyvissa tutkimuksessa on hyvi
selvittdd esimerkiksi miten henkil6sté sekd sidosryhmakumppanit, kuten media, Tra-
ficom ja pelastuslaitokset kokevat poliisin viestinnin muutokset. Olisi tarpeen my6s
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selvittda, mika vaikutus on nikyvan lilkennevalvonnan, litkennekasvatuksen ja liiken-
neturvalisuuteen liittyvin viestinnidn vihenemiselld litkenneturvallisuuteen. Selvitta-
mista kaipaisi myos miten poliisin litkenneviestinndn mairin viheneminen vaikuttaa
subjektiiviseen kiinnijadmisriskiin ja edelleen litkennekayttaytymiseen.

Poliisibarometriin (2018) vastanneista 18 % koki, ettd poliisi on toiminnassaan
tehnyt virheitd. LLaadun kehittimisen ndkokulmasta titi osa-aluetta kannattaa seurata
pidemmalld periodilla. Selvityksessd on syyti arvioida, mika vaikutus ja yhteys virhei-
den miairain on pienentyneissa poliisiresursseissa, poliisitoimintojen keskittdmisessa
ja koulutuksen vihenemisessa?

Paitosvallan ja hallintotoimintojen keskittiminen tuloksellisuusnidkékulmasta on
tirked ja mielenkiintoinen tutkimuksen kohde. Selkeiti poliisiorganisaation keskitta-
misen vuosia ovat olleet 1977, 1990, 1996, 2009, 2010 ja 2014. Keskittiminen nayttaa
timan tutkimuksen mukaan lisddvin askel askeleelta hallinto- ja kontrollikoneiston
kustannuksia ydintehtdvien kustannuksella. Keskittiminen heikentia poliisin keskei-
sid suoritteita ja palvelukykyd. Kysymys kuuluu, tuhotaanko keskittimiselld toimivat
paikalliset rakenteet, yhteisollisyys ja perusturvallisuus? Mihin turvallisuuspalvelujen
keskittdiminen lopulta johtaa? Missd mairin rikokset suunnataan alueille, joista poliisi
on poistunut? Erityisesti lisatutkimusta vaatisi keskitetyn, kansalaisista etdille vietyjen
poliisiresurssien siirron vaikutukset voimakeinojen ja hilytysresurssien massiiviseen
kayttoon. Tamin nikékulman ovat tuoneet esille my6s Marks & Wood (2010, 311-
320) tekemissain tutkimuksessa Eteld-Afrikan poliisitoiminnan rakenneuudistuksen
yhteydessi. Sielld kansalaisten pelkona on, etté keskitetty poliisi toimii kovaotteisem-
min kuin entinen paikallispoliisi. Suomessa poliisin voimankayttétilanteet ovat yli
kaksinkertaistuneet PORA uudistusten aikana. Miten keskitetty poliisi vaikuttaa aikaa
myoten kansalaisten asenteisiin ja kayttaytymiseen? Kohtaako kasvottomaksi muo-
dostunut poliisi entistd enemmin vakivaltaa? Syntyyko jirjestelmastd ns. kaksisuun-
tainen pelko, joka ohjaa molempien osapuolien kayttiaytymistid? Joutuuko poliisi
edelld mainittujen seikkojen johdosta lisidmain voimakeinoarsenaalia turvatakseen
selustansa? Mikéd merkitys poliisien voimankayttéjen mairiaan on poliisiresurssien va-
henemisell ja valtakunnallisen poliisireservin lakkauttamisella? Yksi tirkea tutkittava
kohdealue on, mitd kokonaisongelmia muodostuu, kun keskitetty poliisi on synnyt-
tinyt poliisitoimen korvikkeiksi omankiddenoikeutta kiyttivia katupartioita tai muita
toimijoita? (ks. Stenvall 1992, 54.)

Rikostutkinnan tehokkuuden laskua pitid tarkemmin seurata ja selvittdd, koska se
on tuottavuusohjelman ja valtion vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman vastainen

kehitys. Keskittimiselld oletettiin rikostutkinnan tehostuvan, mutta rikostutkinnan
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tehon taso koki merkittavin laskun. Samoin pitdisi selvittdd mitd vaikutuksia yhteis-
kuntaan ja sen kansalaisten kéyttiytymiseen on silld, ettd esitutkinnan rajoittamisen
mairit ovat PORA organisaatiouudistusten aikana lisdantyneet yli 300 %. Esitutkin-
nan rajoittamisen lukumaird on yksi poliisin tulosmittari, mika osaltaan saattaa vai-
kuttaa rajoittamismairien voimakkaaseen kasvuun. Poliisiresurssien viheneminen
saattaa olla yksi syy rikostutkinnan prosessien muutokseen. Siksi pitdisi selvittad, mi-
ten esitutkinnan rajoittamiset vaikuttavat kansalaisten oikeusturvaan, rikosten teki-
joiden moraaliin ja yhteiskunnalliseen turvattomuuden tunteeseen. Poliisibarometrin
(2018) mukaan entistd harvemmin rikosilmoitus johtaa rikostutkintaan. Liséksi pitdisi
selvittdd rikosten alenevaan médrain johtaneita tekijoitd. Miten rikosilmoitusten maa-
riaan vaikuttavat poliisin poistuminen paikkakunnalta, poliisin tavoitettavuuden heik-
keneminen, nikyvin poliisipartioinnin ja poliisin oma-aloitteisen toiminnan vahene-
minen seka edelld mainittu esitutkinnan rajoittamiskdytinnén muuttuminen. Poliisi-
barometrin 2018 ja rikostilastojen viheneminen viittaavat kumpikin piilorikollisuu-
den kasvuun. Piilorikollisuuden kehitysti kannattaa tutkia syvallisesti, koska se vai-
kuttaa pidemmalld aikavililld turvallisuusorganisaation uskottavuuteen ja luotetta-
vuuteen seki perusturvallisuuden kehitykseen. Kyntijan (2000, 129) mukaan valitut
mittarit ohjaavat toimintaa, josta seuraa kysymys, suuntautuuko toiminta olennaisiin
asioithin vai suuntautuuko toiminta pelkistiin mitattaviin seikkoihin. Fyfen (2014)
mukaan poliisityon uudistuksessa seurataan harvemmin rationaalisen valinnan mallia,
vaan se on useimmiten sekavaa, tilanteesta riippuvaista kompromissien ja tarkoituk-
senmukaisuuden tulosta. (kuviot 36, 37, 44, 75, 80, 89.)

SOTE uudistukseen liittyy sosiaali- ja terveyspalvelujen yksityistiminen. Hyva
olisi tutkia ennakkoon, mitd niiden palvelujen yksityistiminen vaikuttaa poliisitoi-
mintaan, esimerkkind mahdolliset sosiaalipalveluiden yksityistimisen atheuttamat uu-
delleen jirjestelyt. Jos markkinavoimat ohjaavat sosiaalipalveluja, niin se saattaa edel-
lyttdvad muutoksia poliisitoimintaan ja tuo uuden filosofian, poliisin kumppanuuk-
sien kehittimisen. (ks. Bayley 1998.)

Tulevia rakenneuudistuksia suunniteltaessa on paremmin huomioitava, tiedostet-
tava ja analysoitava organisaatiorakenteiden ja mekanismien ohjausvaikutus, koska
ne nayttavit vaikuttavan organisaation toimenpideohjelmien toteuttamisen onnistu-
miseen.

Tulosohjausvaltaa koskevassa tutkimuksessa olisi hyva selvittdd ja arvioida kaksi-
portaisen keskushallinnon kustannusten kasvuun johtaneet syyt ja perusteet seikka-
periisesti. Ohjaako keskitetty tulosohjausvalta hallinnon rahavarojen kohdistamista?

Mika merkitys on silld, ettd organisaatio padsee irtaantumaan “terdksenkovan kote-
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lon” sisilta? (vrt. SUPO, Poliisihallituskonserni.) Ovatko keskushallinto- ja linja-

esikuntaorganisaatiorakenne sellainen yhdistelmi, joka keskittda rahalliset resurssit

paatoksenteon yliapuolisiin rakenteisiin ohi poliittisen ohjauksen ja siten heikentavit

peruspoliisityon palvelukyvyn ja tuloksellisuuden? Johtaako tima kaksiportaisen kes-

kushallinnon rakenne konserneineen ”Strombergintielle”$+ ?

YV V. V V VYV VY

YV V. V V VYV V

Haasteita seuraavalle organisaatiouudistukselle

yhteisen toiminta- ja turvallisuusstrategian luominen

organisaatiorakenteiden toimivuuden etukiteisarviointi

sektoriraja-aitojen poistaminen

esimiesportaiden vihentiminen

siirtyminen byrokratiasta valtaistamiseen

péadtoksenteon ja vastuun siirtiminen lihelle toteuttavaa tasoa, jossa kulut ai-
heutetaan

henkil6stén motivoiminen ja joukkuehengen luominen

henkil6stén vaikuttamismahdollisuuksien varmistaminen

henkil6ston atkaansaannoskyvyn parantaminen

kansalaisten tasapuolisuuteen tihtidvin palveluperiaatteen toteuttaminen
palveluverkon kattavuuden / vaikuttavuuden arvioint
vakioraportointimittariston kehittiminen palveluperiaate- ja erityisesti vaikut-

tavuusnakokulmasta

84 Peters & al. (1997, 206-207) tuovat esille suomalaisen ABB Strémberg Oy:n keskushallinnon massiivisen
kehityksen, joka kasitti viime vaiheessa 880 henkil64 juuri ennen fuusiota. Strémbergin henkil6stén méidrd
oli vain 9318. Strémberg ajautui fuusioon, jonka jilkeen uusi johtaja Barnevik supisti entisen Strombergin
keskushallinnon 25 henkil66n ja johti timin jilkeen kokonaisuudessaan 210000 henkiln yritystd 150 hen-
kilén suuruisella keskushallinnolla. Tdmi muutos mahdollistui pddtosvallan ja vastuun hajauttamisella sekd
pienemmilld tulosyksikéilla.
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Liite 1 Poliisin palveluverkoston kehitys

Kuvio 53. PORA | -vaiheen poliisilaitokset. SM 5/2008.

Poliisilaitosten toimialueet
1.1.2009 lukien
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Kuvio 54. PORA IIl -vaiheen poliisilaitosalueet.

Sisaministerion tybryhmi loisi . T
11 massiivista poliisilaitosta el

Poliisifaitosten

mddrd vahenee.
3885058: 8.4 milj. evroa
oulun henkilgses vahense,
etua karsitagn.
1883083: 4,2 mil), evroa
Unkkyrvd polid sufoutuu

padkaiispobisiin.
38d5t5d: 6,4 mil), euroa
Keskusrikospolisin
foimsipdsteiden madrd
vahenee

o 38dstBE: 0.6 mil). evroa
Foliisihalituksen
rakenieet kevenevol.
$8dst5a: 2,4 milj, euroa

18d3t58: 6,6 mil). evroa

Kymeniagkso +
Etela-Karjala

Pajar-Hame +
Kanto-Home

frd-Uusimag
Keski-Unsimaa

Kuvio 55. Pohjanmaan poliisilaitos ei esittanyt PORA Il -vaiheessa yhtaan poliisiasemaa
lakkautettavaksi. Aiemmin 2000-luvulla lakkautetut poliisiasemat: Isokyrd, limajoki,
Kurikka, Jalasjarvi, Peraseingjoki, Ylistaro, Kauhava, Maalahti, Teuva, Jurva, Evijarvi,
Lappajarvi, Narpio, Voyri ja Uusikaarlepyy

Nykyinen palveluverkosto ja

an

luonnos esitettéviksi muutoksiksi: tehostamisen

kohde)
Pohjanmaan poliisilaitos ‘%
(nyk. Etels-Pohjanmaan pl, Pohjanmaan pl ja JAKOBSTAD

Keski-Pohjanmaan ja Pietarsaaren pl)

Paspolisiasema,
o m3ics

—
@

—_—

o Iu- ———
sijoittuminen
rk: I

) vm:nwwuwue,!om tarkasteltava It

osa-aikaisesti polisi

25 valimatkatieta pitkia

Tilankayton
mutta tehostaminen
tarkastellaan toimeenpano-
vaiheessa, olisiko
tarkoituksenmukaista korvata
Lapuan toimipiste uudella

KRISTINANKAUPUN|

Kauhavan toimipisteella.
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Kuvio 56. Lakkautetut Sisa-Suomen poliisiasemat ovat PORA Il —vaiheessa Lempaélan ja
Yl6jarven poliisiasemat. Aiemmin 2000-luvulla lakkautetut poliisiasemat; Akaan,
Hankasalmen, Karstulan, Kivijarven, Laukaan, Parkanon, Ruoveden, Petdjéveden,
Pihtiputaan ja Urjalan poliisiasemat. (10 kpl).

- -

A

Nykyinen palveluverkosto ja o iy

luonnos esitettéviksi muutoksiksi:

Sisa-Suomen poliisilaitos m VITASAARI | Kel
1

(nyk. Pirkanmaan pl ja Keski-Suomen pl)

tarkasteltava
poliisilaitosten

paspoliisiasema,
hio misrd

Polisasema,
@ romun Yhteispalvelu-
pisteeksi
i (muutos jo tehty)
@ :

Alueen toimintojen
sijoittumista ja
tilaratkaisuja
Kehitetaan pitkalla
aikavalilla

25 vilimatkatiets pitkin

Exaisyydet Tampereelta:
27km.

Kuvio 57. Lakkautetut It3-Suomen poliisilaitoksen poliisiasemat PORA Il —-vaiheessa ovat
Méntyharjun ja Siilinjarven poliisiasemat. Aiemmin 2000-luvulla lakkautetut poliisiasemat;
Eno, Heinavesi, Joroinen, Juuka, Leppavirta, Kaavi, Karttula, Liperi, Nilsia, Kiuruvesi,
Lapinlahti, Rautalampi, Sonkajarvi, Polvijarvi, Tohmajarvi, Tuusniemi ja Varpaisjérvi. (14
kpl).

Tilankaytén
tehostaminen
AL Yhieispalvelupisteeksi Vain kuulus-

luonnos esitettaviksi muutoksiksdsruveli tai luowtaan kokonaan. b telutiloja.

Itd-Suomen poliisilaitos et
(nyk. Eteld-Savon pl, Pohjois-

» 7 L e SR, 1
4 @ mukainen
Savon pl ja Pohjois-Karjalan pl) Tilankéyton gronn
tehostaminen. e
(Ns. voimakkaan " n
tehostamisen G & g
PA\tar A

tarkoituksen-

Paapoliisiasema, kohde)
@ hio maira o\

Tilankéytén tehostaminen. N~

- e 195
@ hi& m3zrs Esitys paapoliisiasemaksi 7 0op
T hutslampr o
“ﬁm’%

Palvelupiste,

o hi5 m3drs

@  spabelupiste jossa
osa-aikaisesti poliisin
tarjoamia palveluja

Tilankéyton
tehostaminen.

25 vilimatkatiets pitkin

Poliisilaitosten yhdistyessa

n@ma poliisiasemien i Yhteispalvelu-
toimintojen sijoittuminen 60 = pisteeksi
tarkastellaan uudelleen =

Tilankéyttoa tehostetaan

Suonenjoella ja Pieksamaella

Tilankaytén tehostaminen
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Kuvio 58. Kuuttatoista polisiasemaa esitettiin lakkautettavaksi, yksitoista poliisiasemaa lakkautettiin.
[t4-Suomen poliisilaitos esitti eniten eli viitta poliisiasemaa lakkautettavaksi. Lapin ja
Pohjanmaan poliisilaitokset eivat esittaneet poliisiasemia lakkautettavaksi, eikd sielta
sitten niité lakkautettukaan.

[l uhkaa lakkautus

100 km

|
Karttakeskus

» Haukipudas

¢ Liminka
M_éintt'ai-
Vilppula llomantsi
Siilinjarvie
YI5iri Outokumpue
nga
Eura Manty- s
'] harju® Parikkala
Huittinen o Mantsal3
Kaarina ® el

Hanko « Lempaala

Koonnut: LASSE KERKELA / HS, grafiikka: ML/HS
Lahde: Poliisihallituksen esitys sisaministeriolle
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Taulukko 39. Kuntien taustatiedot, joista poliisiasema lakkautettiin tai oli tarkoitus lakkauttaa.

Ylittyy yli 5000 asukkaan raja; Kunnassa

Alankomaiden ja Ruotsin yksityinen
SM esittad tavaksi A Kohtal kriteereilld -> aluepoliisivelvoite | Asuk aaran raja turvapalvel
Eura 12314 |Lakkautettiin aluepoliisivelvoite Yli 10.000 On
Hanko 8865|Lakkautettiin aluepoliisivelvoite Yli 5000 asukasta On
Hauikipudas 19053 |Lakkautettiin aluepoliisivelvoite Yli 10.000 On
Huittinen saastyy 10474 |sasstyi aluepoliisivelvoite Yli 10.000 On
llomantsi sadstyy 5339 |saastyi aluepoliisivelvoite Yli 5000 asukasta On
Juva sédstyy 6548 |saastyi aluepoliisivelvoite Yli 5000 asukasta Ei
Kaarina 32713 |Lakkautettiin aluepoliisivelvoite Yli 30.000 On
Lempadla 22233 |Lakkautettiin aluepoliisivelvoite Yli 20.000 On
Liminka 9995 |Lakkautettiin aluepoliisivelvoite Yli 5000 asukasta On
Mantsala 20685 [Lakkautettiin aluepoliisivelvoite Yli 20.000 On
Mantta sadstyy 6341 |saastyi aluepoliisivelvoite Yli 5000 asukasta On
Mantyharju 6110]Lakkautettiin aluepoliisivelvoite Yli 5000 asukasta On
Outokumpu séistyy 7139 |saastyi aluepoliisivelvoite Yli 5000 asukasta Oon
Parikkala 5235|Lakkautettiin aluepoliisivelvoite Yli 5000 asukasta Ei
Siilinjarvi 21794 [Lakkautettiin aluepoliisivelvoite Yli 20.000 On
YI6jarvi 32738 (Lakkautettiin aluepoliisivelvoite Yli 30.000 On
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Taulukko 40. Poliisiasemia ja poliisin lupapalvelupisteitd on tutkimusalueella lakkautettu 2000-luvulla
yhteensa 72. Lakkautettuja toimipisteitd on eniten It8-Suomessa 37 kappaletta.

~

Tutkimusalueella 2000-luvulla lakkautetut

poliisiasemat ja poliisin palvelupisteet
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Liite 2. Poliisin budjetin kehitys ja jakauma

Kuvio 59. Poliisin toimintamenojen kehitys Valtion tuottavuus- ja VATU-ohjelmien aikana.

Poliisin toimintamenojen
kehitys
milj. euroa
900 814,68
800 12,6814,8
700 0 1
600 /’ng, ’ —o— Poliisin
500 W!SG\ T T T T T T tOImIntamenOt
R S S
L O QYN
PSS
4’." 4’» 4’» 4’)’ 4’» A’} A’}

Kuvio 60. Poliisin nettomééararaha on kasvanut PORA uudistusten aikana 22,26 % eli 135,9 milj.
euroa. (budjetti.vn.fi).

Poliisin nettomaararahan
kehitys
milj. euroa
800 746,5
700 .
,1°707 !
600 >~ 607,3
500 610'\6 T T T T T T T T |
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
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Kuvio 61. Poliisihallituksen henkildstokulujen kasvu pl. SM:n poliisiosasto. (Polstat).

POHA henkilostobudjetti
20000000
19000000 18 1
18000000 m
17000000 /@3@7
16000000
15000000 - ooeec/
14000000 14491564
13000000 13355518
12000000 : : : : : , .
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Kuvio 62. Keskusrikospoliisin henkildstokulujen kehitys. (Polstat).

KRP henkilostobudjetti

45000000 44434668 5842187725
43904454, 91 4—_,
44000000 /
43000000 3324133
42000000 / 22414496,98
41000000
o—— 40545409,19
40000000
40400779,57
39000000
38000000 . : , , , | |

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
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Kuvio 63. Valtakunnallisen koulutuksen vahentamisesta huolimatta poliisiammattikorkeakoulun
henkildstokulut ovat kasvaneet (ks. taulukko 42).

Polamk henkilostobudjetti
14813791,64842904,55
14542132

15000000

14500000

14000000
13486103,83 13788663,75
13500000 +—& ==

13488602,61 13506858,41

13000000

12500000 T T T T T . .
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Kuvio 64. Toimitilamenojen kehitys. Toimitilakuluissa tavoitteena oli séastaa 5 miljoonaa euroa
vuoteen 2016 mennessa. Vuokrakulut eivét ole vuoden 2015 jélkeen enda taysin
vertailukelpoisia, koska osa vuokrakuluista on siirtynyt toisen hallinnon maksettavaksi.

Toimitilamenot mil;.
80
=754 75,
75 175 8
2,1
70 /
65 66,4
63,4

60 60,6

+57,3%758,1
55
50 T T T T T T T T 1

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
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Kuvio 65. PORA llI:n tavoitteena oli saastaa paivarahakuluja 556000 euroa vuoden 2012 tasosta
vuoteen 2016 mennessa. Lisaysta paivarahakuluissa oli 559727 euroa eli tavoitteesta
PORA Ill on jéljessa 1,1 miljoonaa euroa. Saastdarvioinnissa nayttaa jaaneen
huomioimatta poliisitoiminnan keskittamisen vaikutukset paivarahakuluihin. (ks. HE
15/2013).

Paivarahat (Paikallispoliisi
ja LP yht.)

4 200 000,00 4144146,
4100 000,00 - ’
4000 000,00 w2

3900 000,00 /
3800 000,00 /8 3728094,
3700 000,00 T27

91
3 600 000,00 3084418
3500 000,00 %

3 400 000,00

3300 000,00 \ ! \ \ \
2012 2013 2014 2015 2016
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Liite 3 Henkilostoresurssien kehitys

Kuvio 66. Operatiivisen henkilostén maéaraa piti vahvistaa vuonna 2009 PORA | —vaiheen hallinto- ja
tukitoimintoja keventdmalla. Samaa tavoiteltiin PORA IIl —vaiheessa. Pylvaat kuvaavat
operatiivisen henkiléston kokonaisvahvuutta. PORA Il uudistuksessa Liikkuva poliisi
sananmukaisesti sulautettiin paikallispoliisiin vuonna 2014 eli poliisihenkildiden vahennys

0li 457 HTV:tta vertailuvuodesta 2012, josta PORA Il saastét/kulut lasketaan.

Paikallispoliisin poliisihenkilostdvahennyksen laskennallinen séésté PORA Il -vaiheessa
oli 26,1 miljoonaa euroa eli I1ahes saman verran kuin PORA | -vaiheen saastotavoite oli
hallinto- ja tukitoiminnoista, joilla piti itse asiassa yllapitaa, jopa vahvistaa, operatiivista
poliisitoimintaa. PORA | -vaiheesta alkaen poliisinenkildiden vahennys oli 665 HTV:ta ja
kokonaissaasto poliisihenkilbista 37,9 miljoonaa euroa. (HTV hinta 57.080 euroa).
(Polstat).

7800
7600
7400
7200
7000
6800
6600
6400
6200
6000

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Poliisihenkiloston maaran kehitys PORA hallintorakenneuudistuksissa

W Liikkuva poliisi

B Paikallispoliisi
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Kuvio 67. Liikkuvan poaliisin liittdminen paikallispoliisiin nékyy vuonna 2014 hienoisena kasvuna
tutkimusalueen paikallispoliisin resursseissa, mutta maaré on "sulanut” 1ahes
taysimaaraisesti erityisesti Pohjanmaalla ja Itd-Suomessa. (Polstat).

Poliisihenkiloiden maaran kehitys tutkimusalueella
gop “vuonna 2014 Liikkuva poliisi liitettiin paikallispoliisiin
850
300 - 823
750 74 757 70 +— 851 Its-
700 Suomi
650 -~
600 27 509 631
550
>00 477485488
450 __%434 467
400 T T T 1
2008200920102011201220132014201520162017

Kuvio 68. POHA konsernin henkildstémaarien kehitys. Vertailu vuosi on 2012, josta séastot/kulut
lasketaan. POHA:n henkildstémaara oli lokakuussa vuonna 2017 jo 350. Vuonna 2020
maéra oli 413.

POHA henkiloston keskiarvot

290
270
250

84
241
233
230 713 205
210 204 203
oo j I I I
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2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
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Kuvio 69. PolAmk henkilostdmaarien kehitys. Vertailuvuosi on 2012, josta sééstot ja kulut

lasketaan.
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Kuvio 70.

Paikallisen poliisijohdon méarallinen kehitys. Maakunnallisen poliisijohdon ja esikunnan
maara on kasvanut yhden poliisiohjaajan ajoista paljon. Tilastoissa on ainoastaan
poliisinenkilét. PORA [ -vaiheessa keskisuuressa poliisilaitoksessa oli sihteeristoineen jopa
yli 20 henkilda johto-, esikunta- ja hallintoyksikdssa. Muutoksessa poliisipaallikbille on
tarjottava vastaavan tasoiset tehtavét, joka nékyy luonnollisesti muutoksesta huolimatta
johdon méaéarassa. Tama oli [ahes saman verran kuin vuonna 1972 oli henkiléstoa koko
poliisin keskushallinnossa. (Arkistolaitos; PolStat).

-~

N

Maakunnallisten keskuspaikkojen poliisijohdon ja
esikuntien maarallinen kehitys
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PORA Ill uusia tehtavanimikkeita:

Taulukko 41. Poliisihallinnon uudet tehtdvanimikkeet 2014 PORA Il -vaiheen uudistuksessa.

Esikunta- Rekisterinpito- Talouspaallikks Rekisterinpito-
paallikkd paallikkod P paallikkd
Hankinta- Hankintalakimies Hankintasuunnit- Tekninen asian-

asiantuntija

telija

tuntija

Tietohallin- Tiedonhallintasih- Tietohallintoasi- . . .
A ) N Hankintasihteeri
topaallikkd teeri antuntija
Tietohallin- Tietoliikenneasi- . .
. . Tietopalvelusih-
tosuunnit- antuntija .
" teeri
telija
Tietoturva- Tietoturva-asian-
paallikkd tuntija
Henkil6sto- Henkiloston kehit- Henkildstoasian- Henkilostosih-
paallikko tamispaallikkd tuntija teeri
Henkil6sto-
suunnitte-
lija
Johtava la- Lakimies Laillisuusvalvon-
kimies tasihteeri
Lupahallin- Lupapaallikkd
topaallikkd
Viestinta- Viestintaasiantun- Viestintasuunnit- e )
AN . R Yksikon sihteeri
paallikkd tija telija
Turvalli- Turvallisuusasian- . .
v .. Toimiala-asian-
suuspaal- tuntija tuntiia
likk )
Talous- Talousasiantuntija
suunnitte-
lija
Neuvotte- Toimitilasuunnit-

lupaallikké

telija




Toimiti-
lasuunnit-
telija

Toimitilasihteeri

Toimitilasihteeri

Johdon
sihteeri

Yksikon sihteeri

Talousasi-
antuntija

Taloussuunnitte-
lija

Taloussihteeri

Toimiala-asian-
tuntija

Kunnossa-
pitosuun-
nittelija

Logistiikka-
asiantuntija

Logistiikkasuun-
nittelija

Logistiikkasihteeri

Materiaali- Materiaaliasian- e
. - Materiaalihallinto- o .
hallinto- tuntija o Materiaalisihteeri
. suunnittelija
paallikkd
Neuvotte- Palveluneuvoja Ty6vuorosuunnit-
lupaallikkd telija
Tyémark-
kina-asian-
tuntija

302




Liite 4.

Kuvio 71.

Operatiivinen poliisitoiminta

Halytystoiminnan henkildstétyovuosien maaran kehitys. Vuodesta 2016 alkaen
halytystoiminnan HTV mé&arat perustuvat poliisin uusiin Tarmo ja Kieku —jérjestelmiin,
mista johtuen hélytystoiminnan HTV maarét ovat kasvaneet vuodesta 2015 vuoteen 2017
mennessa 66,2 % ja kustannukset hélytystoiminnan osalta 65,7 miljoonaa euroa.
Panostus halytystoimintaan ei korreloi yhteen toimintavalmiusaikojen, eiké
halytystehtavien méaarien kanssa. Tuottavuus on talla osa-alueella laskenut. (kuviot 34,
89).
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Kuvio 72. Halytystehtavien maaran kehitys (Polstat).
Halytystehtavien maaran kehitys
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Kuvio 73. Valvonnan maara on laskenut kaikkien tutkimuksen kohteena olevien poliisilaitosten
alueilla.
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Kuvio 74. Mita etddmmalld kunta on poliisiasemasta, sitd harvemmin poliisi saapuu paikalle.
(Polstat).
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Kuvio 75. Poliisibarometrin (2018) mukaan nakyvé partiointi on vastaajien kokemuksen mukaan
vahentynyt.
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Kuvio 76. PORA | -vaiheen my6tad Hankasalmen poliisiasema suljettiin, jolla ndyttaa olleen
vaikutusta poliisin oma-aloitteisten suoritteisiin (Polstat; Ksml. 15.5.2012).
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Kuvio 77. PORA l|-vaiheen my6ta Pielaveden poliisiasema suljettiin, jolla n&yttaa olleen vaikutusta
poliisin oma-aloitteisten rattijuoppojen kiinnisaamiseen Pielavedella.(Polstat).

Oma-aloitteiset rattijuopumukset, Pielavesi
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Kuvio 78. Paapoliisiaseman sijoituspaikalla Tampereella rattijuoppojen kiinnijoutumisriski on
nousujohteinen.

Oma-aloitteiset rattijuopumukset, Tampere
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Taulukko 42. Suomen kunnat ja kaupungit, joissa ilman suorittavaa partiota olevien tehtavien
suhteellinen osuus alueen kaikista tehtavista on ollut pienin. Oripaa on ainut kunta
naistd, jossa ei ole poliisiasemaa. (Poliisihallitus 3/2019.)

Tehtivien lukum3iri kpl liman partiota olevien Suhteellinen osuus %
tehtivien lukumaars kpl

4517 | 290 6.4
1086 | 76 1.0
13003 980 5
15 458 1198 7.8
4 065 332 82
3870 | 33 86
11929 | 1037 87
258 23 89
1529 137 9.0
5 008 450 9.0
167136 | 15 289 91
9135 837 9.2
15 222 1398 9.2
4621 428 9.3
2186 | 290 9.4

Taulukko 43. Suomen kunnat ja kaupungit, joissa ilman suorittavaa partiota olevien tehtavien
suhteellinen osuus alueen kaikista tehtavistéa on ollut suurin. Yhdessakaan naista
kunnista ei ole poliisiasemaa. Nayttaisi silta, etta paikallisen polisiaseman merkitys on
suuri sille, lahetetdéanké partio paikalle vai ei. (Poliisihallitus 3/2019.)

Tehtavien lukumaara kpl liman partiota olevien Suhteellinen osuus %
tehtivien lukum3ira kpl
% 22 244
611 151 24,1
109 | 27 248
396 99 250
404 102 252
49/ 126 254
280 | n 254
61§ in 254
461 18 256
392 102 26,0
572 | 150 26,2
600 162 270
700 195 219
102 30 294
160 | 52 325

307



Kuvio 79. Ulkomaalaisten tekemien liikennerikkomusten maarén kehitys 2005-2016. Laskua 44,92

% Liikkuvan poliisin lakkauttamisen jalkeen.
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Kuvio 80. Poliisitoiminnan laadullinen kehitys (poliisibarometri 2018).
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Kuvio 81. Poliisibarometrin (2018) mukaan yha harvemmin rikosiimoitus johtaa esitutkintaan (vrt.

kuvio 82).
Tekemanne rikosilmoitus johti
esitutkintaan %
35
30 A 31 230
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Kuvio 82. Poliisibarometrin (2020) mukaan tilanne esitutkinnan aloittamisaktiivisuudesta on
parantunut. Kysymyksen muuttamisella saattaa olla merkitysta tilanteen kehittymistrendiin.
Aiempi kysymys oli "Tekemanne rikosilmoitus johti esitutkintaan”.
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Kuvio 83. Poliisibarometrin (2020) mukaan omaisuusrikoksista ilmoittaminen on vahentynyt.
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Kuvio 84. Padliisit ja poliisien lahisukulaiset arvioivat poliisipalveluiden kehityksen onnistuneen

heikommin kuin muut vastaajat (poliisibarometri 2018).

Poliisipalvelujen arvicinti / poliisibarometri 2018

Rikostutkinnan palvelut

Poliisit ja poliisien l#hisukulaiset

. )

hMuut vastaajat {pl. poliisit)

;

* Jarjestykseen ja turvallisuuteen liithywat ..

Poliisit ja poliisien ldhisukulaiset

Muut vastaajat (pl. poliisit)

o=l =
=
E

Poliisin lupapalvelut
Poliisit ja poliisien ldhisukulaiset &0
Muut vastaajat (pl. poliisit) 57
0% 20 % A0 % B0 % BO %

100 %

H Palvelut ovat parantuneet

B Palvelut ovat heikentynest

O Palvelut ovat sailyneet ennallaan

OEi osaa sanoa
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Kuvio 85

. Vuoden 2015 jalkeen poliisimiehet kirjasivat valvontaan ja halytystoimintaan suoritetut
tunnit tybaikakirjanpitoon. Tata aiemmin niihin kdytetyt tunnit perustuivat Polstat tiedoilla
tapahtuvaan laskentaan. Muutos tilastotietoihin on erittdin merkittava. (POHA;
budjetti.vm.fi.)

HTV:ien kehitys tehtavaalueittain
4300 402 4113087
0189939539033
3800 3863591 3605
3300 —&o—HTV Halytystoiminta
3056424075993 7
2800 3047 2791258]2 HTV Valvonta
402402
2300 HTV Rikostutkinta
1300 1073 . da18137% 1305
800 T T T T T T T T T T 1
N 00 OO O 1 &N O < 10 O N
o o o — — — — — - i i
o O O O O O O O O O o
AN &N &N &N AN AN NN N NN
Kuvio 86. Rikostutkinnan henkilétyévuosien kehitys korreloi tutkinnan tehon kehityksen kanssa

(Polstat; vrt. kuvio 94, 95).

42000 Rikostorjunnan HTV:ien kehitys
4100,0 - 841082 2
4000,0 ﬂﬁ-&%
) 4100,9
3900,0 948,9 ?9459
3800,0 3840,8
3700,0 {:R,Z
3 600,0
3500,0 T T T T T T T T T T T 3{613'(?
T PO DD X»H O LR
é§$ AT AT AT AT AT AT DT DT AT AT AT AD
R
Q‘\

311




Kuvio 87. Poliisille ilmoitettujen rikosilmoitusten maaran kehitys vuosien 2007-2016 aikana (Polstat).

Poliisille ilmoitetut rikoslakirikokset
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Kuvio 88. Rikostutkinnan tehon kehitys vuosien 2007-2017 valisena aikana (Polstat).
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Kuvio 89. Esitutkinnan rajoittamiset kustannusperusteisesti ovat lisdantyneet PORA uudistusten
aikana yli 300%.

Esitutkinnan
rajoittaminen/lopettaminen

kustannusperusteisesti
8 885
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Kuvio 90. Poliisin tietoon tulleet rikokset ja ko. vuoden aikana ratkaistujen rikosten suhde. (Kari
2017).

. Viiiden yleisimman rikosnimikkeen selvitysasteet (%) vuosina 1991-2016.
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Kuvio 91. Ulkomaalaisten tekemien rikoslakirikosten kehitys 2005- 2016. Suomi liittyi vuonna 2001
Schengen-sopimukseen.

Ulkomaalaisten tekemat
rikoslakirikokset
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Kuvio 92. Ulkomaalaisten vankien osuus on noussut vuodesta 2008 95% ja heidan osuus kaikista
vangeista on noin 18 % (Rikosseuraamusvirasto).
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Kuvio 93. Poliisia néhdaan yha harvemmin partioimassa (Poliisibarometri 2020).

Kuinka usein olette nahnyt poliisin
partioivan asuinalueellanne? %
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17 &
AN 16

Nl B N
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T T T

1999 2001 2003 2005 2007 2010 2012

2014 2016

2018 2020

Kuvio 94. Valimatkan kulkuun hankittujen leasing-autojen kustannukset ovat nousseet

keskittdmisen myota (Kieku/ Polstat).

Leasing-autojen kustannukset

1 000 000,00
800 000,00 767827,00 707 105,00
600 000,00 637307.00 650 000,00

474 115,00 '
400 000,00
200 000,00 ¥ 179541,00
0,00 , ' ‘

2012 2013 2014 2105 2016 2107
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Taulukko 44. Johtamis- ja organisaatiorakenteiden ominaisuuksia.

Organisaatioteoria / Perusomi- limenemismuodot
johtamisrakenne naisuudet
PORA uudistukissa
»  Byrokratia hierarkki- Hallinnon ja esikuntien
nen ra- kasvu
-linjaesikunta-organisaa- kenne sentralisointi
fio jaykka toi- vain johto suunnittelee
mintaym- joustamaton
paristo resursseja tuhlaava, tois-
linjanmu- ten toita ei saa tehda
kainen huono tiedonkulku
tiukka teh- hidas paatoksenteko
tavajako tiukka kontrolli
huono tie- pitka paatosharkinta
donkulku huonontuneet  koulutus-
I!n{OJen va- mahdollisuudet
lita stressaava rakenne
korostunut
kontrolli
yhdenmu-
kaiset paa-
tokset
yksinkertai-
nen ra-
kenne
»  Fayolismi suunnitel- keskitetty suunnittelu
mallisuus TTS8
toimeen- valvonta
funktionaalinen rakenne pano moniportainen  hierarkki-
valvonta suus
hajautettu huonontunut joukkuehenki
johtaminen linjakeskeinen toiminta
hyva jouk- tiukka kontrolli
kuehenki erikoisosaaminen
jatkuva
koulutus
erikois-
osaaminen

85 LTS on lyhyen tihtiimen suunnitelma, PTS pitkin tihtdimen suunnitelma ja TTS on toiminta ja

taloussuunnitelma

316




Taylorismi

-funktionaalinen rakenne

tieteellinen
liikkeen-
johto-

oppi

johto suun-
nittelee
kapea teh-
tavaala
kapea kou-
lutus
kriittinen ar-
viointi
komennot
koordinointi
valvonta
tulospalk-
kaus

vain johto suunnittelee
vaihetyd

osittainen pakkotahtisuus
asiakkaat n&hdadan mas-
sana

suorittava henkiloéstd nah-
daan valineena
tulospalkkaus siirtynyt ke-
hysbudjetti sidonnaiseksi
kapea-alaisuus

suppeat toimenkuvat

Jalkibyrokratia
NPM

-funktionaalinen rakenne

delegointi
valtaistami-
nen
vuorovai-
kutteinen
johtamis-
tapa
tehtavien
laaja-alai-
suus
desentrali-
sointi
paatosteon
lapinaky-
vyys
laajapohjai-
nen suun-
nittelu
avoin  tyo-
yhteis6
matala,
funktionaa-
linen ra-
kenne
tulospalk-
kaus

henkildstdon  nakemyksen
mukaan monet jalkibyro-
kraattisen rakenteen omi-

naisuudet menetettiin
PORA |, 1l ja lll-vaiheen
myo6ta

tulospalkkaus siirtynyt ko-
rostetusti kehysbudjetti si-
donnaiseksi
paatoksenteko ja rakenne
siirtynyt hajautetusta keski-
tettyyn

asiakaslahtdisyys kadon-
nut

matalasta moniportaiseen
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Liite 5 Faktoritaulukot

Taulukko 45. Paakomponentin, Aikaansaannoskyky, tuloksien jakauma sektoreittain.

Aikaansaannoskyky

Tehtavaalue Lkm(n) |Keskiarvo]Keskihajonta
Poliisilaitoksen ylimmissa johtotehtavissa 32 2,7326 0,89508
Valvonta- ja hdlytystehtavissa 344] 3,7225 0,68677
Litkennepoliisitehtavissa 63 3,7231 0,71058
Rikostorjuntatehtavissa 390] 3,6276 0,76028

Taulukko 46. Pa&komponentin, Aikaansaannoskyky, tuloksien jakauma koulutustason mukaan.

Aikaansaannoskyky

Koulutustaso Lkm(n) Keskiarvo |Keskihajonta
Perus- tai kansakoulu 50 3,5067 0,78540
Ylioppilas 321 3,7255 0,69489
Opistotason koulutus 289 3,6951 0,71432
Ammattikorkeakoulututkinto 86 3,5917 0,83539
Yliopistotutkinto 83 3,2450 0,88119

Taulukko 47. Pa&komponentin, Prosessinakdkulma, tuloksien jakauma virkatason mukaan.

Prosessindkékulma

Virkatehtavé/-asema Lkm(n) ]Keskiarvo |Keskihajonta
Poliisilaitoksen ylin johto 12 3,1806 1,16658
Muu paillysto 82 4,0467 0,81409
Alipaallystd 209 4,2536 0,73527
Miehisto 526 4,3761 0,62928

Taulukko 48. Paakomponentin, Prosessinakdkulma, tuloksien jakauma poliisiaseman statuksen

mukaan.

Prosessindkokulma

Virkapaikan sijainti

Lkm(n) [Keskiarvo |Keskihajonta
Padpoliisiasema 249 4,2015 0,73286
Poliisiasema 580 4,3356 0,69097
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Taulukko 49. Paakomponentin, Prosessinakdkulma, tuloksien jakauma koulutustason mukaan.

Prosessindakékulma

Koulutustaso Lkm(n) Keskiarvo |JKeskihajonta
Perus- tai kansakoulu 50) 4,2200] 0,66874
Ylioppilas 321 4,3255 0,66395
Opistotason koulutus 289 4,3385 0,68906
Ammattikorkeakoulututkinto 86 4,3566 0,64937
Yliopistotutkinto 83 4,0100] 0,91744

Taulukko 50. Paakomponentin, Asiakasnékokulma, tuloksien jakauma sektoreittain.

Asiakasndkokulma

Milld tehtavaalueella

tyoskentelet? Keskiarvo Lkm(n/N) [Keskihajonta
Poliisilaitoksen ylimmissa johtotel 3,3507 32 1,05489
Valvonta- ja hdlytystehtavissa 4,4283 344 0,558
Liikennepoliisitehtavissa 4,3527 63 0,52668
Rikostorjuntatehtavissa 4,2994 390 0,55331

Taulukko 51. Paakomponentin, Asiakasndkdkulma, tuloksien jakauma poliisiaseman statuksen

mukaan.

Asiakasnakokulma

Virkapaikan sijainti Keskiarvo Lkm(n/N) |Keskihajonta
Paapoliisiasema 4,1383 249 0,71849
Poliisiasema 4,3985 580 0,54521

Taulukko 52. Paakomponentin, Asiakasnakdkulma, tuloksien jakauma poliisilaitoksittain.

Asiakasnakokulma

Poliisilaitos Keskiarvo |Lkm(n/N) |Keskihajonta
Ita-Suomen poliisilaitos 4,3086 323 0,61416
Sisd-Suomen poliisilaitos 4,3021 324 0,62167
Pohjanmaan poliisilaitos 4,3736 182 0,5991
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Taulukko 53. Paakomponentin, Asiakasnakokulma, tuloksien jakauma maakunnittain.

Asiakasnakokulma

Maakunta, jossa toimipaikkas| Keskiarvo [Lkm(n/N) |Keskihajonta
Eteld-Pohjanmaa 4,4568 81 0,56683
Eteld-Savo 4,3792 92 0,50935
Keski-Pohjanmaa 4,1909 39 0,64282
Keski-Suomi 4,4254 152 0,47808
Pirkanmaa 4,1897 171 0,70969
Pohjanmaa 4,3862 63 0,59363
Pohjois-Karjala 4,4201 73 0,61982
Pohjois-Savo 4,2159 158 0,65551

Taulukko 54. Paakomponentin, Asiakasnakokulma, tuloksien jakauma koulutustason mukaan.

Asiakasnakokulma

Ylin suorittamasi tutkin|Keskiarvo |Lkm(n/N) |Keskihajont
Perus- tai kansakoulu 4,26 50| 0,62838
Ylioppilas 4,3981 321| 0,51737
Opistotason koulutus 4,3991 289| 0,52858
Ammattikorkeakouluty 4,2584 86| 0,68184
Yliopistotutkinto 3,8461 83| 0,88359

Taulukko 55. Pa&komponentin, Vaikuttavuusnékokulma, tuloksien jakauma sektoreittain.

Tehtadvaalue Keskiarvo|Lkm(n/N)|Keskihajonta

Poliisilaitoksen ylimmissé johtotehtdvissd|  3.2422 32 0,90804
Valvonta- ja hilytystehtévissa 4,5531 344 0,48689
Liikennepoliisitehtavissa 4,4901 63 0,54315
Rikostorjuntatehtavissa 4,3458 390 0,58072
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Taulukko 56. Paakomponentin, Vaikuttavuusnakokulma, tuloksien jakauma virkatason mukaan.

Virkatehtava Keskiarvo[Lkm(n/N)|Keskihajonta

Poliisilaitoksen ylin johto 12 29271 ;79319
Muu paallysto 82 3,7073 ,84305
Alipaallysto 209 4,4031 ,51000
Miehisto 525 4,5405 46761

Taulukko 57. Paakomponentin, Vaikuttavuusnakékulma, tuloksien jakauma poliisiaseman statuksen

mukaan.

Virkapaikan sijainti

KeskiarvolLkm(n/N)

Keskihajonta

Paapoliisiasema

4,2495

249

0,70626

Poliisiasema

4,4649

580

0,55317

Taulukko 58. Paakomponentin, Vaikuttavuusnakokulma, tuloksien jakauma poliisilaitoksittain.

Poliisilaitos Keskiarvo JLkm(n/N)]Keskihajonta

It4-Suomen poliisilaitos 4,4334 323 0,60586
Sisd-Suomen poliisilaitos 4,3796 324 0,61966
Pohjanmaan poliisilaitos 43777 182 0,60456

Taulukko 59. Paakomponentin, Vaikuttavuusnakokulma, tuloksien jakauma maakunnittain.

Maakunta, jossa toimipaikkasi

sijaitsee Keskiarvo JLkm(n/N)]Keskihajonta
Eteld-Pohjanmaa 4,5247 81 0,5493
Etel3-Savo 4,394 92 0,55684
Keski-Pohjanmaa 4,1603 39 0,66141
Keski-Suomi 4,4918 152 0,52319
Pirkanmaa 4,2763 171 0,67983
Pohjanmaa 4,3333 63 0,59653
Pohjois-Karjala 4,5616 73 0,56255
Pohjois-Savo 4,3972 158 0,6466
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Liite 6 Kyselylomake

TAUSTATIETOJA
Pyydiin vastaamaan jokaizeen kohtaan,
Rengazta oikea vaihtochta.

Frengasta vain yksi vaihtoshta,

Flengasta vain yksi wihtochto,

12. Yirka-asemasi sijoittuy

13. Paliizipalveht tulevat
Ihitulevaizuudessa paranemaan
organizaatioundistukzen mysti,

4. Unsi arganizaatio parantas
kanzalaisten vaikutusmahdallizuuksia ja
wuoravaikutusta poliizin kanssa,

15. Organisaationusistus e heikennd
paliizipaleluja.

16. Paliiztoiminnan keskittiminen
tehastan turvallizuuzpalveluja.

17. Organisaatiomuutas i heikennd
poliizipalveluita,

15, Liikkuvan poliizin sulauttaminen
paikallizpaliiziin parantaa
likennevalvannan kazoa

2. Mainen

ja hilyktystaimintzy 2. Likennepoliizi 2. Rikostorjuntazektori 3. Lupapalveluzcktori | 4. Hallintascktari
kko 2. Apulaizpolizipgillikk 3. Ylikemizario 4. Komizario

5. Tlikenstaapeli 6. Hallintaylikonstaapeli 7. Wanhempi konstaapeli

i=ias 2 Eg ri.-gmi i) il
Iti-Zuamen poliishitos

Pobiniz-kai

Zigd-Zuomen poliizilaite Pohjanmaan paliizilitos
2. Eteli-Fava 3. Pohjoiz-Fave
T. Eteli-Pohjanmaa . Keski-Pohjanmaz

4. Keski-Zuomi

L Pirkanmag
[aPolihobemu:

okt

1. Peruz- tai kangakouly
2. Tlioppiles

3. Opistotazon koulutuz
4. Ammattikorkeakouly

1. Ei poliisitoimintaan littyyii
koulutusta

2. "arkijan tutkinto

3. Poliizin perustutkinta

5. Pailipstiotutkinta

1. Poliisimaigterin tutkinta

1. Paliisilaitoksen ylin johto
2. Muu piillysts

4. Michiztd

L]
i 2 3 4 5
i 2 3 4 H
i 2 3 4 H
i 2 3 4 H
1 2 3 4 5
1 2 3 4 5
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13. PORA Il muutos ci niy

Parustyissini. i 2 3 4 5
20, Keskitetty rakenne behostan

peruzkehtiviing hoitamista, 1 2 3 4 5
21. Undistuksen myctd woin enemmin

waikutkan epdteheSvding, i 2 3 4 5
235, Tugn kuormittavuus on kasvanut

uudessa organisaatiossa, i 2 3 4 5
24, Wuoropuhely ezimiesteni kanssza on

lizGankynyk, 1 2 3 4 5

27. Organizaatiouudistuksen vuoksi

olen kiinnittingt enemmin huomicka

phteiziin turvallizuuskavoitkeizin, i 2 3 4 5
2&. Organizaatiouudustus mokivei

parempiin tycsuorituksiin,
1 NCARILUZ 1 UA RUSAE TICA

PAATOSTEN YALMISTELU JA
TEKEMINEN UUDESSA PORA
Il POLISILAITOKSESSA

23. Henkilastin tekemit esitykset

hautautusat matkalle. 1 2 3 4 5
30, Henkilgstd pHiizes nyk paremmin

suunnittelemaan omaa tehtivdaluettaan. 1 2 3 4 5
3P johtamizjirjesrelmit

ouak iksenkeon nopeutha, 1 2 3 4 5

32, Poliiziazemat avat tasapualizezsa
asemassa piitoksia valmisteltaessa ja

tehtiessd, 1 2 3 4 5
33, Henkilgstd piiizes nyk paremmin
waikuttamaan paitosten bekoon, i 2 3 4 5

thzentekaovaltan on siirretty

253 alemmalle kazolle, 1 2 3 4 5
=tad kuullaan

[} ntGisesti ennen padtosten tekoa,
1¥ FOLISITOIMINNAN
OHJAUS UUDESSA PORA I
FOLISILAITOKEESSA

36, Keskitetty johtaminen vaikeuttas

tehtivicn hoitamizta, 1 2 3 4 5
3T, Sisdizen tiedottamizen midrd
paitoksistd on riltkEehs. i 2 3 4 5

F&. Johtamizrakenteet ovat
wkzinkerkaisia ja boimivia 1 2 3 4 5

3. Johtamistoiminnok sujuvat nopeasti

ja joustavasti i 2 3 4 5

400, Tiedin minulle azeketut kavoitkect 1 2 3 4 5

41. Tunnen aluceni

kuntaturvallizuussuunnitelman 1 2 3 4 5
1 2 3 4 5

43, Poliisilaitoksen johto on annistunut

koordinsimaan poliizilaitoksen zisdiztd

yhteiztoiminkan, 1 2 3 4 5

44 Henkilaston asiantuntijuutta

hysdynnetEEn johtamisessa, i 2 3 4 5
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¥ FPORA Il TAYOMTEIDEN
TOTEUTUMINEN

45, Keshiketty rakienne s38s053
taloudellisia resursseja.

46, Thteenkuuluvaizuuden tunne on
lizEinkynygk

47. Asiciden hoidossa esimiesten
moniportaizuus tuzkastuktas,

4, Poliizitoiminnan tazo ¢ ols lskenut,
43, Paitdksenteko on aiempaa
ROpLampad.

50. Byrokraattizuuz on vihenkynyt,

51. Poliisimichet on onnistutty pitimain
perustehtivin mukaizizsa behtivissh,
52.0peratiivizen baiminnan rezurssit on
onnistutty sHilykEEmEsn,

53. Hallinka- j2 ezikuntahenkildstd on
resursseiltaan kevenkynyt.

54. Poliisitoimintaa pitdisi enemmin
kezkitkdd palvelujen parantamizcksi.

55, Poliizin tavoitetbavuudesta tuleva
negakiivinen palaute on lisSSntyngt,

55, Wakawien rikosten
tuthinkaedellybykzet avat parankunect.
56. Poliisi kykenee hoitamaan
razapuslizesti myds haja-azutusalusiden
hiilykystehtivie,

57. Undessa organisaatiossa poliisi on
pystynyt vastaamaan kirealli
hiilykystehtiviin riitkivilla nopeudella,
58. Poliisin tavoitettavuus on
parantunut PORA 1 myses,

58, Henkildstsazioiden [Hsittely on
nopeaa.Koctko henkiloston kohtelun
tasapuclizeksi®

60, Poliizilaitoksen henkilastopolitikka
kannuzstaa byishisn sitoutumista,

E1.00en zaanut organizaatiomuntoksen
mystd lizhd ammatillizts

koulutusta koulutusta®

62, Poliisilaitakseni firjestad
epstehtiviing palvelevas ammatillista
koulutusta,

B3, Poliizilzitakzeni plempi johba
kannustaa henkildstad kehittimihn
parempia tysmenekelmis,

B4, Poliiziluitekzeni henkildstos
kohdellaan oikeudenmukaisesti.
B5. Poliizilaitokzeni henkiloztod
kohdellaan tasapuolizesti.

Oma nikemykzesi vaikuttayuus- ja
tuloksellisuusohjelman toteuttamizcksi

peliizihallinnosza;

Fluut
kommentit:
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