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1 ARVIOINNIN TAUSTATIEDOT

1.1 Arvioinnin tavoite ja laajuus

Arvioinnin kohteena oli kanslian, pormestarin ja apulaispormestareiden toimialoille
antama ohjaus ja sen mahdollinen muuttuminen 1.6.2017 toteutetun Helsingin kau-
pungin johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistuksen jalkeen. Arviointi siis kasitte-
lee seka virkamiesohjausta etta poliittista ohjausta. Vuonna 2017 toteutetussa uudis-
tuksessa kaupunki otti kayttdodn pormestarimallin ja toimialamallin. Lisaksi uudistuk-
sen jatkovalmistelussa valmisteltin uuteen johtamisjarjestelmaan ja toimialalauta-
kuntarakenteeseen kytkeytyva Helsingin osallisuus- ja vuorovaikutusmalli, jonka ka-
sittely rajataan pois tasta arvioinnista.

Arviointi rajattiin koskemaan vain tiettyja johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudis-
tuksen tavoitteita. Asukaslahtoisyyteen ja osallisuuteen liittyvia tavoitteita ei arvioitu.
Talla rajauksella on vaikutusta siihen, mista nakdkulmasta apulaispormestareiden
roolia tarkastellaan. Arvioinnin kohteena on toimialojen ohjaus ja se, mita valineita
pormestarilla ja apulaispormestarilla on ohjata toimialoja seka se, miten kaupungin-
kanslia ohjaa toimialoja.

1.2 Arvioinnin kohde ja taustatiedot

Helsingin kaupunki toteutti organisaatio- ja johtamisjarjestelmauudistuksen 1.6.2017
alkaen. Uudistuksen tavoitteita olivat kaupunginvaltuuston 16.3.2016 hyvaksymien
periaatteiden mukaisesti:

1. Asukaslahtdisyys kaupungin palvelukokonaisuudessa paranee
Osalllistumisen ja vuorovaikutuksen mahdollisuudet paranevat kaupunkita-
soisesti ja alueellisesti

Kaupunkikokonaisuuden ohjattavuus paranee

Valmistelu ja paatoksenteko sailyvat selkeasti erillaan
Luottamushenkildiden toimintaedellytykset paranevat

Kaupungin toiminnan tuottavuus ja kustannustehokkuus paranevat

N

ook w

Kaupunkistrategian 2017-2021 mukaan kaupunki varmistaa tuoreen organisaa-
tiomuutoksen tavoitteiden, erityisesti asukaslahtoisyyden, osallisuuden ja kustannus-
tehokkuuden toteutumisen seka kaupunkikokonaisuuden ohjattavuuden paranemi-
sen. Valtuustokauden painopisteena on toimialamuutoksen hyotyjen varmistaminen
ja kaupungin johtamistavan uudistaminen.

Strategiassa todetaan myds, ettd Helsinki nopeuttaa omaa paatdksenteko-, enna-
kointi- ja reagointikykyaan ja pyrkii hallittuun rytminmuutokseen omassa tekemises-
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saan. Paatoksentekomalleja ja palveluprosesseja tehostetaan ja byrokratiaa keven-
netdan. Strategian mukaan Helsingin toimintamalli perustuu mahdollisimman suu-
reen avoimuuteen ja lapinakyvyyteen.

Hyvaksyessaan kaupunkistrategian 27.9.2017 kaupunginvaltuusto paatti, etta val-
tuustokauden puolessa valissa valtuustolle tuodaan arvio vuoden 2017 uuden johta-
misjarjestelman ja toimialamallin toimivuudesta ja onnistumisesta uudistuksen tavoit-
teet huomioiden. Valtuuston strategiaseminaarissa 13.—14.6.2019 julkaistiin KPMG:n
konsulttiselvityksen loppuraportti, Hankenin toteuttaman etnografisen tutkimuksen
valiraportti seka kaupunginkanslian itse kokoamat arvioinnit henkilostokokemuksesta
ja osallisuusmallista. Niiden perusteella kaupunginkansliassa laadittiin yhteenveto ja
johtopaatdkset, jotka esitettiin valtuustoseminaarissa ja joiden pohjalta kaupungin-
hallitus paatti 24.6.2019 (§ 473) johtamisjarjestelman valtuustokauden puolivalin tar-
kastelun toimenpiteista.

Johtamisjarjestelman ja organisaation muutosten arviointia jatketaan edelleen. Kayn-
nissa olevan Hankenin etnografisen tutkimuksen lisaksi kaupunginhallitus paatti
5.2.2018 (§ 81), etta kaupunki tilaa uudesta johtamisjarjestelmasta ja toimialamallista
akateemisen tutkimuksen. Perusteluissaan kaupunginhallitus korosti uudistuksen
merkittavyytta ja historiallisuutta: "Helsingin johtamisuudistuksessa on kyseessa kan-
sallisesti erittain merkittava ja historiallinen muutos suomalaisen kunnallisalan hallin-
non nakodkulmasta. Kyseessa on kaytannéssa Suomen suurin fuusio, kun arviolta 30
virastoa lakkasivat uudistuksen yhteydessa toimimasta ja niiden tilalle perustettiin
nelja toimialaa. Taman lisaksi siirryttiin pormestarimalliin, jonka tarkoituksena oli vah-
vistaa Helsingin kaupunginvaltuuston asemaa. Uudistuksen historiallisuuden nako-
kulmasta on tarkeaa, etta johtamisuudistuksen arviointi on avointa ja julkista ja etta
se tayttaa tieteellisen arviointitutkimuksen kriteerit. Akateemisen arvioinnin pohjalta
johtamisjarjestelmaa voidaan kehittaa tutkimuspohjaisesti ja tarjota tieteelliselle kun-
nallisalan tutkimukselle merkittavaa aineistoa.""

Tampereen yliopiston johtamiskorkeakoulu toteuttaa vuosina 2019-2021 arviointitut-
kimuksen, jonka tarkoitus on tuottaa kokonaisarviointi ja -ndkemys uuden johtamis-
mallin vaikutuksista. Helsingin yliopistosta tilattava arviointitutkimus taydentaa Tam-
pereen yliopiston tutkimusta.?

Tassa arvioinnissa hyddynnetaan valmistuneita KPMG:n selvitysta ja Hankenin tut-
kimuksen valiraporttia.

Arviointimuistiossa kaytetaan termia johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistus ku-
vaamaan sitd, ettd 1.6.2017 uudistui seka johtamisjarjestelma pormestarimallin
myota etta organisaatio toimialamallin myota. Monissa alkuperaislahteissa kaytetaan

" Khs 5.2.2018 § 81 Uuden johtamisjarjestelman ja toimialamallin arviointi.
2 Khs 4.3.2019 § 155 Johtamisjarjestelman ja toimialamallin arviointi: akateeminen arviointitutkimus.
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kuitenkin pelkkaa termia johtamisjarjestelma ja joissakin lahteissa pelkkaa termia or-
ganisaatiomuutos. Silloin, kun alkuperaislahdetta siteerataan, kaytettya termia ei ole
muutettu.

Liitteissa 2 ja 3 on kuvattu kaupungin nykyinen organisaatio ja organisaatio ennen
uudistusta. Nykyista organisaatiota kuvaavassa kuviossa toimialan hallinto esiintyy
nimella "hallinto- ja tukipalvelut”. Hallintosaannon mukaan jokaisella toimialalla on
palvelukokonaisuuksien lisaksi toimialajohtajan alaisuudessa toimialan hallinto. Toi-
mialan hallinto huolehtii toimialan hallinto- ja tukipalveluista. Tassa muistiossa kayte-
taan termia "hallinto- ja tukipalvelut” tarkoittamaan sita kokonaisuutta, josta toimialan
hallinto huolehtii.

1.3 Arviointikysymykset ja -kriteerit

Arvioinnin paakysymyksena on, onko kanslian, pormestarin ja apulaispormestarei-
den toimialoille antama ohjaus ja kaupungin toimintamalli kehittynyt johtamisjarjes-
telma- ja organisaatiouudistuksen ja kaupunkistrategian tavoitteiden mukaisesti.

Paakysymys rajataan koskemaan seuraavia johtamisjarjestelma- ja organisaatiouu-
distuksen tavoitteita:

e Kaupunkikokonaisuuden ohjattavuus paranee
¢ Valmistelu ja paatdksenteko sailyvat selkeasti erilldaan
e Kaupungin toiminnan tuottavuus ja kustannustehokkuus paranevat

ja seuraavia kaupunkistrategian tavoitteita:

e Helsinki nopeuttaa omaa paatoksenteko-, ennakointi- ja reagointikykyaan

o Paatoksentekomalleja ja palveluprosesseja tehostetaan ja byrokratiaa keven-
netaan.

Arvioinnin osakysymykset on esitetty alla. Toimintamallin muutokseen liittyvia kysy-
myksia ovat:

1. Mahdollistaako uusi johtamisjarjestelma ja toimialamalli sen, etta kanslia
ja pormestari pystyvat ohjaamaan kaupunkikokonaisuutta paremmin?

2. Ovatko valmistelu ja paatoksenteko sailyneet selkeasti erillaan?

3. Onko uudessa organisaatiossa luotu edellytyksia sille, etta tuottavuus ja
kustannustehokkuus paranevat?

4. Onko paatdksenteko nopeutunut?

5. Onko byrokratia keventynyt?

Kanslian ja pormestarin seka apulaispormestareiden toimialoille antamaan ohjauk-
seen liittyvia kysymyksia ovat:

6. Onko virkamiesjohdon ja pormestarin seka virkamiesjohdon ja apulai-
spormestareiden valinen tyonjako selkea?
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7. Onko kanslian, pormestarin ja apulaispormestareiden toimialoille antama
ohjaus lapinakyvaa?
8. Onko kaupunginkanslian ja toimialojen valinen tydnjako selkea?

Arvioinnissa selvitetdan myos kanslian henkildstomaaran muutosta 1.6.2017 jalkeen
ja tarkastellaan sita, onko kanslian ostamien asiantuntijapalvelujen maara kasvanut
uudistuksen myota.

Arvioinnin osakysymykset on johdettu johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistuk-
sen tavoitteista. Osakysymykset on asetettu siten, etta ne toimivat kriteereina paaky-
symykseen vastaamisessa.

1.4 Arvioinnin aineistot ja menetelmat

Arvioinnin aineistona on kaytetty haastatteluja, aiempia tutkimuksia ja selvityksia joh-
tamisjarjestelmauudistuksesta seka uudistuksen valmisteluasiakirjoja. Tutkimukset
ja selvitykset on kuvattu alla erikseen. Haastatteluja toteutettiin yhteensa seitseman,
joista yksi oli neljan toimialan hallintojohtajan yhteishaastattelu. Toimialajohtajat
haastateltiin kukin erikseen. Arviointia varten haastateltin myos kansliapaallikko ja
strategiapaallikkd. Lisaksi tarkastuslautakunnan 1. toimikunta hankki arviointiaineis-
toa arviointikaynnilla kaupunginkansliaan. Arviointikaynnilla kuultiin kansliapaallikon,
rahoitusjohtajan ja strategiapaallikon nakemyksia.

Varsinaisten haastattelujen lisdksi muistioluonnoksen valmistumisen jalkeen jarjes-
tettiin tapaamiset pormestarin ja apulaispormestareiden kanssa. Heilla oli mahdolli-
suus kommentoida muistion havaintoja.

Haastateltavat valittiin silla perusteella, etta heilld on paras tuntemus seka kaupungin
uudesta organisaatiosta etta vanhasta organisaatiosta. Kaikilla neljalla toimialajohta-
jalla on kokemusta myds vanhasta organisaatiosta, silla he toimivat virastopaallikbina
ennen valintaansa toimialajohtajiksi. He pystyvat siis vertaamaan, miten kanslian oh-
jaus toimialamallissa eroaa ohjauksesta virastomallissa. Hallintojohtajat valittiin
haastatteluun, koska he ovat paljon tekemisissa kaupunginkanslian kanssa. Myos
heilla oli kokemusta vanhasta organisaatiosta. Strategiapaallikkd puolestaan oli kes-
keisessa roolissa uudistuksen valmistelussa. Kansliapaallikkd on kaupungin ylin vi-
ranhaltija, joka aloitti toimessaan jo ennen uudistuksen voimaantuloa lokakuussa
2016.

Julkaistut tutkimukset ja selvitykset organisaatiouudistuksesta

KPMG Oy:n toteuttaman johtamisjarjestelman ja toimialamallin arvioinnin valiraportti
valmistui 4.9.2018 ja loppuraportti 15.5.2019. Arviointi koostui kyselyista ja haastat-
teluista. Kyselyt kohdistuivat noin 520—540 esimiehelle (vastausprosentit 49 ja 46) ja
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noin 220-240 luottamushenkildlle (vastausprosentit 26 ja 22). Haastatteluja tehtiin
ylimmalle johdolle (noin 40 henkil6d) ja noin 30 luottamushenkilolle.®

Hankenin arviointitutkimus keskittyy poliittisen johtamisjarjestelman ja ammatillisen
johtamisjarjestelman arviointiin etnografisin menetelmin kahdella, kaupunkiymparis-
ton seka kulttuurin ja vapaa-ajan, toimialalla. Tutkimus alkoi marraskuussa 2018 ja
jatkuu vuoden 2020 loppuun saakka. Valiraportti valmistui 15.5.2019. 4

Liséksi kaupunginkanslia on arvioinut henkilostokokemusta ja osallisuusmallin toimi-
vuutta. Niita koskevat arvioinnit julkaistiin valtuuston strategiaseminaarissa 13.—
14.6.2019.°

1.5 Toimijoiden roolit hallintosdaannossa

Tassa arvioinnissa asetettuihin kysymyksiin vastaamiseksi on tarpeen tarkastella eri-
tyisesti neljan toimijan roolia. Alla on kuvattu heidan roolinsa Helsingin kaupungin
hallintosddnndn mukaisesti.®

3. luvun 1 §: Pormestari johtaa kaupunginhallituksen alaisena kaupungin hallintoa,
taloudenhoitoa ja muuta toimintaa. Pormestari toimii kaupunginhallituksen puheen-
johtajana ja johtaa poliittista yhteisty6ta, jota kaupunginhallituksen tehtavien toteut-
taminen edellyttda. Pormestari toimii myds kaupunginhallituksen elinkeinojaoston
puheenjohtajana.”’

3. luvun 2 §: Kaupungissa on nelja apulaispormestaria, jotka toimivat toimialalauta-
kuntien puheenjohtajina seka kaupunginhallituksen jasenina.®

5. luvun 2 §: Keskushallintoa johtaa kansliapaallikkd. Kansliapaallikkd toimii kaupun-
ginkanslian paallikkona. Kansliapaallikkd on toimialajohtajien esimies. Kansliapaal-
likkd suorittaa pormestarin maaraamat tehtavat. Kansliapaallikkd toimii kaupungin-
hallituksen, sen jaostojen seka pormestarin esittelijana.®

3 Khs 24.6.2019, § 473 Johtamisjarjestelman valtuustokauden puolivélin tarkastelun toimenpiteet, esittelijan
perustelut.
4 Khs 24.6.2019, § 473 Johtamisjarjestelméan valtuustokauden puolivalin tarkastelun toimenpiteet, esittelijan
perustelut.
5 https://www.hel fi/helsinki/fi/lkaupunki-ja-hallinto/paatoksenteko/kaupunginvaltuusto/valtuustoseminaari-ke-

sakuu-19 luettu 27.8.2019.

6 Helsingin kaupungin hallintosdanto hyvaksytty kaupunginvaltuustossa 19.6.2019.

7 Lisaksi pormestarin toimivalta on maéaritelty hallintosdannén 9. luvun 1 §:ssa.

8 Lisaksi apulaispormestarin toimivalta on maaritelty hallintosdannén 9. luvun 2 §:ssa.
9 Lisaksi kansliapaallikon toimivalta on méaaritelty hallintosdannon 12. luvun 1 §:ssa.
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5. luvun 6-9 §: Toimialan toimintaa ja hallintoa johtaa toimialajohtaja, joka toimii lau-
takunnan, sen jaostojen seka toimialan apulaispormestarin esittelijana. Toimialajoh-
taja on toimialaan kuuluvien palvelukokonaisuuksien johtajien ja toimialan hallinto-
johtajan esimies. Toimialajohtaja suorittaa kansliapaallikon maaraamat tehtavat.

Pormestarilla ja apulaispormestareilla on myds erityisavustajia. Heidan rooliaan ei
ole kuvattu hallintosaanndssa. Erityisavustajien tehtavat perustettiin kaupunginhalli-
tuksen paatoksellda 12.6.2017 (§ 649). Pormestarille perustettiin kaksi erityisavusta-
jan tehtavaa ja kullekin apulaispormestarille yksi erityisavustajan tehtava. Paatdksen
esittelijan perustelujen mukaan avustajapalvelut on tarpeen jarjestaa, jotta pormes-
tarikunnalle mahdollistettaisiin taysipainoinen osallistuminen kaupungin hallinnon
seurantaan. Perusteluissa todetaan: "Kuntavaalien jalkeisissa luottamushenkilopaik-
kaneuvotteluissa on kaynyt ilmeiseksi, etta osa avustajapalveluista on tarkoituksen-
mukaista jarjestaa poliittisin perustein valittavien erityisavustajien kautta.” Avustajien
tehtavista todetaan: "Pormestarin erityisavustaja suorittaa pormestarin hanelle maa-
raamat tehtavat ja apulaispormestarin erityisavustaja ko. apulaispormestarin maa-
raamat tehtavat. Erityisavustajan tyonjohdollinen esimies on pormestari tai ko. apu-
laispormestari. Erityisavustajan palvelussuhdetta koskeva hallinnollinen paatoksen-
tekija on kuitenkin kaupunginkanslian hallintojohtaja.” Lisaksi paatoksen peruste-
luissa todetaan, etté johtajiston'! viranhaltija-avustajatehtavia hoitavat kaupunginsih-
teerit.

10 |isaksi toimialajohtajan yleinen toimivalta on maaritelty hallintosdannoén 14. luvun 1 §:ssé ja toimialakohtai-
sesti erityinen toimivalta 15. luvun 4 §, 16. luvun 4 §, 17. luvun 5 § ja 18. luvun 3 §:ssa.

" Paatoksen perusteluissa kaytettiin termia johtajisto, joka tarkoitti vanhassa johtamisjarjestelmasséa kaupun-
ginjohtajaa ja apulaiskaupunginjohtajia.
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2 HAVAINNOT

2.1 Onko kaupunkikokonaisuuden ohjattavuus parantunut?

2.1.1 Tavoitteen tausta

Kaupunginvaltuusto paatti johtamisjarjestelman ja organisaation uudistamisesta
16.3.2016 (§ 78) linjaten neljan ja puolen sivun verran uudistuksen periaatteita. Kau-
punkikokonaisuuden ohjattavuuteen liittyvia periaatteita olivat etenkin seuraavat
kaksi: "Kaupunginvaltuuston ja kaupunginhallituksen strategisen ohjauksen tehosta-
miseksi otetaan kayttoon palvelukokonaisuudet yhdistava ja ohjattavia yksikoita va-
hentava toimialamalli.” ja "Keskushallinnon roolia kaupunkikonsernin kokonaisuuden
ohjaajana kehitetaan nykyisen mallin pohjalta.” Lisaksi kaupunginvaltuusto linjasi jat-
kovalmistelun periaatteet, joista yksi oli "Kaupunkikokonaisuuden ohjattavuus para-
nee”.

Esittelijan perusteluista ilmenee, ettd kaupungin johtamisen haasteeksi on useissa
yhteyksissa ja muun muassa kaupunginvaltuuston keskusteluissa todettu johtamisen
hajanaisuus. Tama ilmenee muun muassa siind, etta kaupunginvaltuuston hyvaksy-
maa strategiaohjelmaa on tulkittu eri tavoin eri lautakunnissa.

Ohjattavuutta ajateltiin parannettavan seuraavilla toimenpiteilla:

e Kaupunginhallituksen jasenen ollessa lautakunnan puheenjohtaja vahvistuu
valtuuston ja kaupunginhallituksen ohjaus.

e Kokoamalla palveluja ja palvelukokonaisuuksia yhden toimialajohdon alle py-
ritddn parantamaan — — kokonaisuuden hallintaa.

e Kaupunginvaltuuston ja kaupunginhallituksen nakokulmasta ohjattavien yksi-
kodiden maara vahenee, jolloin strategisen ohjauksen mahdollisuus paranee.
Toimialoiltaan laajemmille ja painoarvoltaan suuremmille lautakunnille on
mahdollista delegoida nykyista enemman toimivaltaa. Nain kaupunginhalli-
tuksen mahdollisuus keskittya strategiseen ohjaukseen paranee.

e Lautakuntarakennetta uudistetaan siirtymalla toimialalautakuntiin. Toimialo-
jen yhtenaisen poliittisen ohjauksen vuoksi palvelukokonaisuuksia on perus-
teltua ohjata suurempina kokonaisuuksina selkeamman lautakuntarakenteen
kautta.

e Palvelukokonaisuuksien maaran tulee kaupunginvaltuuston ja kaupunginhal-
lituksen ohjauksen parantamiseksi olla merkittavasti pienempi kuin virastojen
ja liikelaitosten maara ennen uudistusta. Tama tavoite palvelee myos viran-
haltijajohtamisen yhtenaistamista ja tehokkuutta. 12

12 poimittu esittelijan perusteluista, kvsto 16.3.2016 (§ 78).
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Strategiapaallikon ndkemyksen mukaan uudistuksessa oli kaksi isoa ulottuvuutta:
poliittinen ja operatiivinen. Poliittisella puolella kyse oli siita, etta lautakuntia oli van-
hassa mallissa paljon ja osa luottamushenkildista ei ollut lainkaan mukana valtuus-
toryhmien toiminnassa, joten ohjattavuus oli heikko ja luottamushenkilot eivat tunte-
neet valtuustossa kaytya keskustelua. Vahentamalla lautakuntia ja luottamushenki-
|6paikkoja oli ajatuksena, etta viesti kulkisi paremmin valtuustosta lautakuntiin. Li-
saksi merkittavaa oli se, ettda uudessa mallissa apulaispormestarit ovat kaupungin-
hallituksen jasenia, jolloin kaupunginhallituksen viesti menee yhdenmukaisesti lauta-
kuntiin. '3

Operatiivisella puolella muutos oli myods merkittava, koska aiemmin virastoja oli noin
30. Talldin kaupungin ylin johto ei muodostunut yhtenaiseksi joukoksi. Virastopaalli-
kot olivat yhtaikaa koolla vain kerran vuodessa virastopaallikkdpaivilla. Operatiivisen
johdon keskustelua ei ollut. Ajatuksena oli, ettd kun virastojen maara vahenee, asiat
saadaan paremmin hallintaan.

Virastojen tarkka maara ennen uudistusta oli 26. Liikelaitoksia oli viisi.’™ Uudistuk-
sessa kaikkiaan 20 virastoa sulautui toimialoihin tai keskushallintoon. Lisaksi sosi-
aali- ja terveysvirasto muuttui sosiaali- ja terveystoimialaksi. Kaupunginkanslia, tar-
kastusvirasto ja pelastuslaitos sailyivat virastoina. Virastomuodossa toiminut Korkea-
saaren elaintarha saatioditettiin. Vanhassa organisaatiossa virastona toiminut Stara
aloitti liikelaitoksena 1.6.2017. Uudessakin organisaatiossa on viisi liikelaitosta,
koska samalla Oiva Akatemia lopetti toimintansa liikelaitoksena.

Kaupunginkanslia muodostui vanhasta kaupunginkansliasta seka tietokeskuksesta
ja hankintakeskuksesta. Kaupunginkanslia ja keskushallinnon liikelaitokset muodos-
tavat keskushallinnon. Kasvatuksen ja koulutuksen toimiala muodostui opetusviras-
tosta ja varhaiskasvatusvirastosta seka suomenkielisesta ja ruotsinkielisesta tyova-
enopistosta. Kaupunkiympariston toimiala muodostui asuntotuotantotoimistosta,
kaupunkisuunnitteluvirastosta, kiinteistdvirastosta, rakennusvirastosta, rakennusval-
vontavirastosta, tukkutorista ja ymparistokeskuksesta seka erillisena virastona saily-
neesta pelastuslaitoksesta ja HKL-liikelaitoksesta. Kulttuurin ja vapaa-ajan toimiala
muodostui Helsingin taidemuseosta, kaupunginmuseosta, kaupunginkirjastosta,
kaupunginorkesterista, kulttuuriasiankeskuksesta, likuntavirastosta ja nuorisoasiain-
keskuksesta. Sosiaali- ja terveysvirasto sailyi kdytannéssa ennallaan muuttuen toi-
mialaksi.'®

Kyselytutkimuksen perusteella ohjattavuus on parantunut

KPMG:n loppuraportin mukaan esimiesten avoimissa vastauksissa ja haastatteluissa
korostui kaupunkikokonaisuuden ohjattavuuden parantuminen uudistuksen myoéta.

'3 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019.

4 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019.

5 Vuoden 2016 ja 2017 talousarviot.

'8 Toimialajohtajan haastattelun mukaan sosiaali- ja terveysvirastossa oli kolme hallinnon osastoa, jotka uu-
distuksessa yhdistettiin eli toimialoille haluttiin samoilla periaatteilla toimivat hallinto- ja tukipalvelut.
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Ohjattavuuden parantumista perusteltiin seuraavasti: "toimialoja vahemman, kau-
punkia johdetaan yhtena kokonaisuutena, jossa vahva rooli kaupungin johtoryhmalla
ja pormestarilla. Kansliapaallikkd nivoo virkamiesjohtamista yhteen. Jos aikaisemmin
oli ristiriitaa kaupungin edun ja hallintokuntien valilla, nyt toimialalautakunnilla selke-
ammat kytkokset kaupunginhallitukseen”.!” Myos luottamushenkilét arvioivat ohjat-
tavuuden parantuneen johtamisuudistuksen myota. Luottamushenkildiden arvion
mukaan pormestarimalli, uudet lautakunnat ja toimialat ovat selkeyttaneet kaupunki-
kokonaisuuden ohjattavuutta.®

KPMG:n kyselyyn vastanneista esimiehista vajaa puolet oli sita mielta, etta pormes-
tarimalli, uudet lautakunnat ja toimialat ovat selkeyttaneet kaupunkikokonaisuuden
ohjattavuutta (kuvio 1). Ylimman johdon ja palvelukokonaisuuksien johdon keskuu-
dessa kaksi kolmasosaa oli tata mielta. Heistakin merkittava osa, lahes neljasosa oli
kuitenkin eri mielta vaittamasta. Luottamushenkildista 70 prosenttia oli kevaalla 2019
samaa mielta vaittaman kanssa. Eri mielta oli 18 prosenttia.'®

. e
Luottamushenkil 6t . /1§:;4
e
e
e

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100 %

W Samaa mieltd mErimieltd ® Neutraali EQS

Kuvio 1 Luottamushenkiléiden ja esimiesten vastaukset kevailld 2019 vaittamaan "Pormesta-
rimalli, uudet lautakunnat ja toimialat ovat selkeyttineet kaupunkikokonaisuuden ohjatta-
vuutta”?

Toisaalta luottamushenkildiden keskuudessa oli kahtiajakautunut nakemys siita,
onko heilla paremmat toimintaedellytykset strategiseen ohjaukseen. Kevaan 2019
kyselyssa 40 prosenttia oli samaa mielta ja 44 prosenttia eri mielta vaitteesta "Luot-

7 KPMG 2019, 5.

8 KPMG 2019, 6-7.

9 KPMG 2019, 25.

2 KPMG 2019, 16 ja 25.
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tamushenkil6illa on paremmat toimintaedellytykset strategiseen ohjaukseen”. Nake-
mys oli muuttunut huomattavasti heikommaksi vuoden 2018 kyselysta, jolloin vain 30
prosenttia oli eri mielta.?’

KPMG:n kyselyn avoimissa vastauksissa ja haastatteluissa tuotiin esille "seuraavia
positiivisia kehityksia littyen kaupunkikokonaisuuden ohjattavuuden paranemiseen:

e Toimialarakenne on parantanut kaupunkikokonaisuuden ohjattavuutta: koko-
naisprosessit toteutetaan alusta loppuun samalla toimialalla

¢ Kaikille toimialoille yhteinen strategia on parantanut kaupungin sisaista yh-
teistyota ja kaupunkikokonaisuuden ohjattavuutta

e Hallinto-ja tukipalveluiden keskittdaminen mahdollistaa kaupunkitasoisten oh-
jeistuksien tehokkaamman toimeenpanon toimialoilla”??

Toisaalta nahtiin, ettéd ohjattavuuden haaste on siirtynyt suurten toimialojen sisalle.??

KPMG?* tulkitsi esimiesten vastausten perusteella, ettd strateginen johtaminen on
parantunut, kaytanndéssa muun muassa kaupunkikokonaisuuden ohjattavuuden pa-
rantumisen kautta, koska

e toimialoja on vahemman

e kaupunkia johdetaan yhtena kokonaisuutena (vahva rooli kaupungin johto-
ryhmalla ja pormestarilla)

e kansliapaallikkd nivoo virkamiesjohtamista yhteen

e toimialalautakunnilla on selkedmmat kytkokset kaupunginhallitukseen.

Samansuuntainen viesti oli Hankenin etnografisessa tutkimuksessa, joka tehtiin kau-
punkiympariston seka kulttuurin ja vapaa-ajan toimialoilla. Tutkimuksen valiraportin
mukaan strategisella ohjauksella on uudessa johtamisjarjestelmassa aikaisempaa
merkittavampi rooli: "Aikaisemmin kaupungin strategia rakennettiin 'bottom-up’ Ia-
hestymisotteella: virastoilta kerattiin niiden tarkeiksi kokemia teemoja ja niista koos-
tettiin kaupungin strategia — — Nykyinen strategia on luotu enemman ’top-down’ lah-
tokohdista, ja se seka strategian piirissa kaynnistetyt kehittdmisohjelmat antavat oh-
jaussignaaleja toimialoille.”2°

Strategiapaallikon mukaan aikaisemman strategiaohjelman aikana saattoi tulla tilan-
teita, joissa lautakuntien puheenjohtaja tai esittelija pyysi kanslian edustajaa saapu-
maan lautakuntaan kertomaan, miten strategiaa pitaisi tulkita. Uudessa johtamisjar-

21 KPMG 2019, 29.

2 KPMG 2019, 44.

2 KPMG 2019, 44.

24 Arvioinnin loppuraportin esitysmateriaali valtuuston seminaariin, dia 5.
25 Virtaharju & Sorsa 2019, 1.
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jestelmassa apulaispormestarit ovat olleet mukana strategian valmistelussa ja lauta-
kuntien puheenjohtajina he tietavat, miten strategiaa tulkitaan. Strategiapaallikon ka-
sityksen mukaan strategian tulkinta lautakunnissa on siten yhdenmukaistunut.2® Por-
mestarin nakemyksen mukaan on todennakodisempaa, etta strategian tulkinnan yh-
denmukaistuminen johtuu siita, etta strategia on kirjoitettu aiempaa selkedmmaksi.?’

Kaupunginkanslian mukaan ohjattavuus on parantunut

Kaupunginkanslian nakemyksen mukaan uusi rakenne eli se, etta ohjattavia on pie-
nempi maara, tarjoaa mahdollisuuden kokonaisohjaamiseen. Ohjattavat ovat kuiten-
kin uudessa toimialamallissa laajempia ja sisaisesti heterogeenisempia. Ohjausta on
jossain maarin helpompaa toteuttaa. Ohjaus on muuttanut muotoaan, vaikka ohjauk-
sen tarve on pysynyt samana. Kaupunginkanslian nakemyksen mukaan voidaan ko-
konaisuutena sanoa, etta ohjattavuus on parantunut. Isossa uudistuksessa vie kui-
tenkin aikaa, etta toimialat saavat omat prosessinsa kuntoon, mika nakyy kaupungin-
kansliaan pain keskeneraisyytena.?®

Pormestarin nakemyksen mukaan organisaatiomuutos muutti myds sita, mita johta-
juudelta vaaditaan. Aikaisempaa suurempien toimialojen johtaminen vaatii enemman
johtamisosaamista.?® Ohjattavuus ei siis automaattisesti parane ellei johtaminen ole
riittavan laadukasta.

Ohjattavien muuttuminen laajemmiksi kokonaisuuksiksi on vaikuttanut kanslian toi-
mintaan siten, etta sen taytyy ohjata toimialoja strategisemmin kuin aiemmin erillisia
virastoja. Ohjattavien asioiden maara sinansa on pysynyt samana eli toimialoja taytyy
ohjata kaikissa kanslian vastuulla olevissa kaupunkiyhteisissa toiminnoissa. 3° Osas-
toittain kaupunkiyhteinen ohjaus kohdistuu erityisesti seuraaviin asioihin:

e Talous- ja suunnitteluosasto: strateginen suunnittelu, talouden ja toiminnan
ohjaus ja seuranta, investointien ohjaus, konserniohjaus, rahoitus, hankinnat,
tietohallinto, tutkimus- ja tilastotoiminta,

e Hallinto-osasto: paatdoksenteon valmistelu ja hallintomenettelyt, turvallisuus
ja valmiusasiat

e Henkilostoosasto: henkilostopolitiikka, yhteistoiminta, HR-tieto ja -raportointi

¢ Viestintdosasto: markkinointi, brandi, sisaisen viestinta, ulkoinen viestinta,
osallisuus

% Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019.

27 Pormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisessa 22.1.2020.

28 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynnilla kaupunginkansliaan 6.11.2019 saadut tiedot.
29 Pormestarin kommentit muistioluonnokseen, tapaaminen 22.1.2020.

30 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynnilld kaupunginkansliaan 6.11.2019 saadut tiedot.
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¢ Elinkeino-osasto koordinoi elinkeinopolitiikkaa ja tyollisyytta, ei toimi vastaa-
valla tavalla ohjausroolissa kuin muut osastot.?’

Tavoitteena ovat kaupunkiyhteiset toimintatavat, mutta kansliassa on tehty tarkoituk-
senmukaisuusharkintaa siina, mita vaaditaan toteutettavan yhtenaisesti ja missa on
harkinnanvaraa.3?

Kaupunginkanslian nakemyksen mukaan toimialojen hallintoon sijoitetuissa suunnit-
telutehtavissa, hallinnossa ja henkildstohallinnossa osaaminen parani toimialauudis-
tuksen myota aikaisempien virastojen vastaaviin toimintoihin verrattuna. Aiemmin toi-
minnot olivat haavoittuvia hajautuen noin 30 yksikkoon, mutta uudessa organisaa-
tiossa neljaan toimialaan koottuna toiminnot ovat vahvempia ja ammattitaitoisempia.
Kun toimijoita on vahemman, on hyddynnetty aiempaa enemman kaupunkiyhteisia
koordinaatio- ja ohjausryhmia.33

Kansliapaallikon mukaan kaupungin johtoryhman perustaminen on merkittavin asia,
joka on parantanut kokonaisuuden ohjausta.®* Johtoryhmé perustettiin pormestarin
aloitteesta. Pormestarin mukaan johtoryhmatydskentely palvelee kaupunkistrategi-
assa tavoiteltua toimintakulttuurin muutosta, eli sita, etta asioita tehdaan nopeammin
ja paremmin. Johtoryhma parantaa koordinointia ja sita kautta vahentaa byrokratiaa.
Pormestari kokee, etta johtoryhmatyoskentely on myos tapa osallistaa ja sitouttaa
ylin virkamiesjohto.3° Johtoryhmaan kuuluvat pormestarin ja apulaispormestareiden
lisaksi kansliapaallikkd, toimialajohtajat ja henkiloston edustaja seka kaupunginkans-
liasta rahoitusjohtaja, elinkeinojohtaja, henkildstojohtaja, viestintajohtaja ja digitali-
saatiojohtaja.® Johtoryhma on seka ylimman johdon keskustelufoorumi etta tuki por-
mestarille kaupungin johtamisessa.?’

Toimialojen hallintojohtajien yhteishaastattelussa esitettiin kritiikkia siita, etta kau-
punkitason johtoryhman toiminta ei ole avointa. Johtoryhman asialista ja muistiot toi-
vottaisiin julkisesti saataville.3® Pormestarin ja johtoryhman sihteerina toimivan yh-
teysjohtajan mukaan muistioiden julkisuutta on pohdittu. Johtoryhman sihteeri teki
pohdintojen tueksi laskelman, jonka mukaan vain noin puolet kasitellyista asioista
voisi julkistaa. Johtoryhmassa keskustellaan esimerkiksi edunvalvonta-asioista eli
siita, miten kaupunki pyrkii vaikuttamaan valtakunnan asioihin. Jos tallaiset asiat jul-
kaistaisiin edes otsikkotasolla, se heikentaisi neuvotteluasemaa. Nain ollen johtoryh-
massa kasiteltavien asioiden julkisuus voisi toteutua vain osittain. Johtoryhma toimii

31 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynnilld kaupunginkansliaan 6.11.2019 saadut tiedot.
32 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynnilla kaupunginkansliaan 6.11.2019 saadut tiedot.
33 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynnilla kaupunginkansliaan 6.11.2019 saadut tiedot.
34 Haastattelu 26.9.2019.

35 Pormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisessa 22.1.2020.

36 http://helmi.hel.fi/paatoksenteko/kaupungin-johtoryhmat/Sivut/default.aspx luettu 24.1.2020.

37 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynnilla kaupunginkansliaan 6.11.2019 saadut tiedot ja
pormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisessa 22.1.2020.
38 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
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my0s jasentensa valisena vertaistuen foorumina, ja jos johtoryhman keskustelut kir-
jattaisiin avoimesti, tama johtoryhman funktio voisi vaarantua.®

2.2 Ovatko valmistelu ja paatoksenteko sailyneet erillaan?

2.2.1 Tavoitteen tausta

Kaupunginvaltuuston paatdoksessa johtamisjarjestelman uudistamisesta 16.3.2016
(§ 78) maaritellyista periaatteista kaksi liittyi virkamiesvalmistelun ja poliittisen paa-
toksenteon roolien erottamiseen: "Erotetaan virkamiesvalmistelu ja poliittinen paa-
toksenteko selkeasti toisistaan ottamalla kayttoon pormestarimalli.” ja "Johtamisjar-
jestelman uudistuksen tavoitteena on yhtaalta poliittisen ohjauksen ja paatoksenteon
ja toisaalta ammattiosaamiseen perustuvan virkamiesvalmistelun roolien selkiyttami-
nen.” Lisaksi kaupunginvaltuusto linjasi jatkovalmistelun periaatteet, joista yksi oli
"Valmistelu ja paatoksenteko sailyvat selkeasti erillaan.”

Kaupungin strategiapaallikon mukaan uudistuksessa poliittisen paatdksenteon ja vir-
kamiesvalmistelun roolien erottaminen liittyi erityisesti keskusteluun siita, etta poliitti-
nen johtaminen vastaisi paremmin vaalitulosta. Aiemmassa mallissa kaupunginjoh-
taja ja apulaiskaupunginjohtajat olivat muodollisesti virkamiehia ja he vaihtuivat seit-
seman vuoden valein. Uudessa johtamisjarjestelmassa pormestari ja apulaispormes-
tarit vaihtuvat neljan vuoden valein vaalien jalkeen. Poliittisen johtamisen ja virka-
miesvalmistelun erillisyytta korostettiin, koska uudessa mallissa on paivittain lasna
olevia palkallisia poliittisia luottamushenkil6ita. 40

Poliittisen johtamisen vahvistamisen rinnalla uudistuksen valmistelussa oli strategia-
paallikon mukaan esilla Helsingille ominainen vahva eetos, etta valmistelu on poliitti-
sesta ohjauksesta vapaata. Tata korostivat erityisesti virkamiehet, mutta myos osa
poliitikoista. Uudistuksessa pidettiin tarkeana, etta apulaispormestarit paattavat esit-
telysta eivatka osallistu valmisteluun.4!

Johtamisjarjestelmauudistuksen valmistelussa todettiin esittelijan perusteluissa“?,
etta "Objektiivisuus- ja puolueettomuusvaatimusten vuoksi on perusteltua, etta esit-
tely ja valmistelun ohjaus on oikeudellisesti viranhaltijoiden vastuulla.” ja etta "Esitte-
ljaa ei voida maarata esittelemaan asiaa tietyn sisaltdisesti. Kielto antaa esityksen
sisaltoon kohdistuvia maarayksia suojaa kaikkia esittelijoita.”

Kaupungin laatima "Opas kirjoittamiseen valmistelijoille”*3 kuvaa valmistelua seuraa-
vasti:

39 Pormestarin ja johtoryhman sihteerina toimivan yhteysjohtajan kommentit muistioluonnokseen tapaami-
sessa 22.1.2020.

40 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019.

41 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019.

42 Kvsto 16.3.2016 (§ 78) esittelijan perustelut.

43 http://helmi.hel.fi/paatoksenteko/opas-kirjoittamiseen-valmistelijoille/Sivut/default.aspx
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"Paatosvalmistelulla tarkoitetaan hallintoasian kasittelyn vaihetta, jossa viran-
omaisen kasiteltavaksi tullut asia selvitetaan hankkimalla asian ratkaisemiseksi
tarpeelliset tiedot ja selvitykset ja jonka tuloksena syntyy asian selostuksen, rat-
kaisun ja ratkaisun perustelut sisaltava paatés(ehdotus)luonnos.

Asian hyvalla valmistelulla pyritdan ennen kaikkea aineellisesti eli sisallollisesti
oikean lopputuloksen saavuttamiseen. Viranomaisen on selvitettava kaikki asi-
aan vaikuttavat seikat, mahdollisesti kuultava asianosaisia ja muita, kerattava
normit ja faktat seka lopulta pohdittava kokonaisuuden ratkaisu.”

Valmistelijan ja esittelijan vastuuta opas kuvaa seuraavasti:

"Asian vastuuvalmistelijaksi maaratylla viranhaltijalla tai tyontekijalla on koko-
naisvastuu asian selvittamisesta ja sen etenemisesta esittelijalle. Tama pitaa
sisallaan sisalldllisen ja hallinnollis-muodollisen seka teknisen vastuun.

Sisalldlliseen vastuuseen liittyvat muun muassa selvitettavat normit ja faktat,
ratkaisun pohdinta seka kuuleminen ja osallistaminen. Hallinnollis-muodolli-
seen vastuuseen sisaltyvat muun muassa aikataulu, oikea paatdstaso ja oikea
muutoksenhakuohjaus. Tekninen vastuu puolestaan pitaa sisallaan paatoksen-
teon ja valmistelun jarjestelmissa tehtavat toimenpiteet ja kasittelymerkinnat.

Esittelija johtaa valmistelua ja paattaa esityksensa sisallosta. Valmistelijan teh-
tdvana on ottaa esittelijan (ja muun oman esimiehensa) linjaukset huomioon
paatosehdotusta kirjoittaessaan. Valmistelija vastaa valmistelussa antamistaan
tiedoista, vaikka paatoksentekijan ja esittelijan vastuuta tehtavasta paatdksesta
hanella ei ole.”

2.2.2 Kyselytutkimuksessa nakemykset olivat kahtiajakautuneet

KPMG:n kyselyyn vastanneet luottamushenkil6t seka ylimman johdon ja palveluko-
konaisuuksien johdon edustajat olivat kahtiajakautuneet sen suhteen, onko virka-
miesvalmistelu ja poliittinen paatoksenteko sailynyt heidan mielestaan selkeasti eril-
ldaan (kuvio 2). Ylin johto ja palvelukokonaisuuksien johto oli kaikkein kriittisin, kun
47,7 prosenttia oli eri mielta. Kaikkien esimiesten keskuudessa samanmielisia oli
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enemman kuin erimielisia, mutta neutraalisti suhtautuvia oli myds paljon. Luottamus-
henkildiden mielipiteet jakautuivat melko tasaisesti erimielisiin ja samanmielisiin. 44
Taman vaittaman kohdalla luottamushenkildiden vastausten hajonta oli suurin.4®

i jOhtO ja palveIUkOkonaiSUUkSien jOhto __I 4'8
(el esimichet --- 15,9

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90 % 100 %

B Samaa mieltd MEri mielta ™ Neutraali EOS

Kuvio 2 Luottamushenkildiden ja esimiesten vastaukset kevaalla 2019 vaittamaan ”Poliittinen
paiatéksenteko ja virkamiesvalmistelu ovat siilyneet selkeisti erillaan”*¢

KPMG:n kyselyn avoimissa vastauksissa ja haastatteluissa esimiehet toivat esille
seuraavia haasteita liittyen valmistelun ja paatoksenteon sailymiseen erillaan:

e “Uuden johtamismallin myo6ta virkamiesvalmistelu ja poliittinen paatoksen-
teko ovat jopa aikaisempaa enemman sekoittuneet, kun poliittinen nako-
kulma pormestarimallin kautta on vahvemmin mukana valmisteluissa; mm.
pormestarin esittelyynsa ottamat asiat

¢ Pormestareiden avustajakunta tuo asioiden valmisteluun poliittista ohjausta
ja on muuttanut valmistelun ja paatoksenteon rajaa epaselvemmaksi. Avus-
tajakunta tekee operatiivista toiminnan ja valmistelun ohjausta suoraan toi-
mialan linjaorganisaatioon.”4’

4 KPMG 2019, 16 ja 36.
45 KPMG 2019, 9.

46 KPMG 2019, 16 ja 36.
47T KPMG 2019, 46.
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Toisaalta esimiehet kommentoivat, ettd "Valmistelu ja paatoksenteko eivat voi olla
taysin erillaan, silla paatdoksentekijan on oltava tietoinen valmisteltavista vaihtoeh-
doista ja oikealla tavalla vuorovaikuttaa valmisteluun, jotta paatdksentekoon tulee
esitys, joka vastaa paatoksentekijoiden ajatuksia.” 48

Haastattelujen perusteella valmistelu ei ole erillinen saareke

Kansliapaallikon mukaan virkamiesvalmistelun ja pormestarin valinen tyonjako ei ole
selked, vaan valissa on harmaa vyohyke, joka vaatii jatkuvaa tyostamista. Kanslia-
paallikon mukaan johtamisjarjestelmauudistuksen kirjaus siita, etta virkamiesvalmis-
telu ja poliittinen paatoksenteko pidetaan toisistaan erillaan, ei ole ristiriidaton sen
kuntalain ja hallintosaannon kirjauksen kanssa, jonka mukaan pormestari johtaa hal-
lintoa ja taloutta. Eri suuntaan vievat kirjaukset synnyttavat ristipainetta tai epasel-
vyytta.4® Strategiapaallikon nakemyksen mukaan valmistelun ja paatoksenteon raja
on muuttunut erilaiseksi, mutta on tulkintakysymys, onko se muuttunut sekavam-
maksi. Kulttuurillinen muutos on syntynyt, kun pormestarien erityisavustajat osallis-
tuvat myds valmisteluun. Erityisavustajien tehtavana on valittaa poliittisen johdon na-
kemyksia organisaatioon ja valmisteluun.®°

Toimialajohtajien ja kansliapaallikon mukaan asioiden valmistelu ja paatdoksenteko
eivat ole sailyneet selkeasti erillaan ja kaikki haastatellut tunnistavat sen, etta niiden
taydellinen erottaminen ei ole mahdollista.®! Ensinnakin, kun pormestari johtaa kau-
punkia, hanen pitaa pystya ohjaamaan myos asioiden valmistelua, jotta hanen toimi-
valtansa olisi todellinen. Pormestarille siis suodaan oikeus vaikuttaa valmisteluun.
Pormestari kayttaa toimivaltaansa toki valikoiden, eli valtaosa asioista etenee ilman
pormestarin ohjausta.®? Kansliapaallikkod korosti sita, ettd pormestarinkaan valta ei
ole absoluuttinen. Valmistelijalla on valmistelijan vastuu ja esittelijalla esittelijan vas-
tuu (ks. luku 2.2.1). Pormestari voi ottaa asioita omaan esittelyynsa, mutta asioissa,
joissa kansliapaallikko on esittelijana, kansliapaallikkd vastaa esityksensa sisallosta.
Esittelijan toki kannattaa tehda esityksia, joilla on lapimenon mahdollisuus ja siten
keskustelu pormestarin kanssa on valttamatonta. >3

Apulaispormestarit ovat toimialalautakuntien puheenjohtajia, joten toimialajohtajat
kayvat apulaispormestarin kanssa etukateen Iapi toimialalautakunnan paatoksente-
koon tulevia asioita tai ainakin tarkeimmat asiat. Joillakin toimialoilla apulaispormes-
tari osallistuu niin sanottuun listapalaveriin, joillakin ei. Listapalaverissa kaydaan toi-
mialan sisalla lapi toimialalautakunnan esityslistalle tulevat asiat. Eras apulaispor-

48 KPMG 2019, 46.

4 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynnilla kaupunginkansliaan 6.11.2019 saadut tiedot.
%0 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019.

51 Toimialajohtajien haastattelut 11.—29.9.2019; Kansliap&allikon haastattelu 26.9.2019.

52 Kansliapaallikon haastattelu 26.9.2019.

53 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynnilld kaupunginkansliaan 6.11.2019 saadut tiedot.
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mestari kertoi, ettd han nakee lautakunnan esityslistan samaan aikaan kuin se jul-
kaistaan internetissa, mutta hanta informoidaan etukateen listalle tulevista asioista
otsikkotasolla. Toinen apulaispormestari kuvasi omaa rooliaan merkittavaksi erityi-
sesti siing, etta han pystyy tuomaan esiin, jos jokin asia on vaikea kuntalaisten nako-
kulmasta katsottuna tai jos han tietaa, etta paatos tulee olemaan poliittisesti vaikea.*

Apulaispormestarin poliittisen kentan tuntemuksella on tarkea merkitys erityisesti
niissa lautakunnan kasittelyyn tulevissa asioissa, joihin sisaltyy merkittavia muutok-
sia®: Apulaispormestari pystyy kertomaan toimialajohtajalle, jos toimialan ehdotuk-
sella ei ole poliittisen l1apimenon edellytyksia. Tamankaltaista on eraan toimialajohta-
jan mukaan ollut aiemminkin, mutta ei niin selkeasti kuin nyt. Toinen toimialajohtaja
piti pormestarimallin yhtena vaaran paikkana sita, etta apulaispormestarit alkavat oh-
jata valmistelua. Toimialajohtaja joutuu valilla tiukastikin pitamaan kiinni toimivalta-
rooleista.%®

Apulaispormestarit myods ohjaavat valmistelua toimialalautakunnan puheenjohtajina
esimerkiksi talousarvion kayttdsuunnitelman ja tulostavoitteiden kautta.%’

Joskus on tilanteita, joissa lautakuntavaiheessa tehdaan lisayksia ja muutoksia toi-
mialajohtajan esittelemaan asiaan. Tallaisessa tilanteessa kansliapaallikkd on saat-
tanut esitella asian kaupunginhallitukselle alkuperaisessa toimialajohtajan esittele-
massa muodossa, mutta kaupunginhallitus on jalleen palauttanut asian toimialalau-
takunnan paattamaan muotoon. Tamankaltaisissa tapauksissa valmistelun, mukaan
lukien esittelyn, rooli ja paatdksenteon rooli ovat selvasti erillaan. Esittelija on paat-
tanyt esityksensa sisallosta itsenaisesti valmistelun perusteella ja poliittinen paatok-
sentekotaho on tehnyt omat paatelmansa. Tamankaltainenkaan erillisyys tuskin on
toivottavaa, vaan haastateltavat korostivat vuoropuhelun merkitysta: pormestarin tai
apulaispormestarin kanssa on tarkeaa keskustella valmisteluvaiheessa. Koska esit-
telija on vastuussa esittelyn sisallosta, esittelijan vastuulla on ilmaista, jos on eri
mieltd pormestarin tai apulaispormestarin kanssa.®®

Eras toimialajohtaja toi esiin sen, etta poliittista ohjausta tulee myds kaupungin joh-
toryhmatyoskentelyssa, jossa ovat lasna seka pormestari ja apulaispormestarit etta
kaupungin ylin virkamiesjohto. Johtoryhmassa kaydaan lapi asioita, jotka tulevat
myohemmin paatdksentekoon. Tassa, kuten pormestarimallissa ylipaataan, on kui-
tenkin se piirre, etta pormestareiden kautta tulee kuuluviin vain tiettyjen poliittisten

54 Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.—2.3.2020.
% Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.—2.3.2020.
% Toimialajohtajien haastattelut 11.—29.9.2019.

57 Neljan apulaispormestarin kommentit muistioluonnokseen 5.-6.3.2020.

58 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.
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ryhmien edustajien 44ni.%® Myos eras apulaispormestari toi esiin, ettd sekd pormes-
tari etta apulaispormestarit osallistuvat valmistelun suuntaamiseen kaupungin johto-
ryhmassa ja muissa koordinaatioryhmiss3.®°

2.3 Onko virkamiesjohdon ja pormestariston vialinen tyénjako selkea?
2.3.1 Kyselytutkimuksessa nakemykset selkeydesta olivat kahtiajakautuneet

KPMG:n kyselyyn vastanneista luottamushenkildistd 40 prosenttia koki apulaispor-
mestareiden ja toimialajohtajien tehtavien ja vastuiden jaon selkeaksi (kuvio 3). Ylim-
man johdon ja palvelukokonaisuuksien johdon keskuudessa mielipiteet jakautuivat
tasan siten, etta 43 prosenttia piti jakoa selkeana ja sama osuus oli painvastaista
mielta. Kaikkien esimiesten joukossa noin viidennes ei osannut ottaa kantaa ja kol-
mannes oli eri mieltd selkeydesta. Se, etta nain suuri osuus esimiehista ei osannut
ottaa kantaa kysymykseen, voi viitata siihen, etta kaikilla esimiehilla ei valttamatta
ole ollut edellytyksia arvioida apulaispormestareiden ja toimialajohtajien tehtavien ja
vastuiden jaon selkeytta.

o %

g{j .ﬁ.&\/..?z 2

Ylin johto ja palvelukokonaisuuksien johto !
l

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100 %
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B Samaa mielta M Eri mielta ® Neutraali EOS

Kuvio 3 Luottamushenkildiden ja esimiesten vastaukset kevaalla 2019 vaittamaan ”Apulaispor-
mestareiden ja toimialajohtajien tehtivien ja vastuiden jako on selked”®"

% Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.
80 Neljan apulaispormestarin kommentit muistioluonnokseen 5.-6.3.2020.
61 KPMG 2019, 27 ja 45.
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Kyselyssa luottamushenkildita ja esimiehia pyydettiin ottamaan kantaa myos vaitta-
maan "Pormestarimalli on parantanut luottamushenkild- ja virkamiesjohtamisen yh-
teensovittamista”. Kevaalla 2019 lahes puolet luottamushenkildista oli samaa mielta
(kuvio 4). Noin viidennes oli kuitenkin eri mielta. Esimiesten nakemykset olivat kah-
tiajakautuneempia: 33 prosenttia samaa mielta ja 29 prosenttia eri mielta. Kolmasosa
esimiehista suhtautui vaittamaan neutraalisti.

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

33 5

B Samaa mieltd ™ Eri mielta Neutraali EOS

Kuvio 4 Luottamushenkiloiden ja esimiesten vastaukset kevaalla 2019 vaittamaan ”Pormesta-
rimalli on parantanut luottamushenkil- ja virkamiesjohtamisen yhteensovittamista”®?

Pormestari johtaa kaupunkia, mutta apulaispormestareiden rooli on epaselva

Toimialajohtajien haastatteluissa kasiteltiin useassa kohdassa pormestarin, apulais-
pormestarien ja heidan esikuntansa roolia ja heidan omaksumaansa toimintamallia.
Toimialojen valilla on eroa siina, miten paljon pormestari tai toimialan apulaispormes-
tari pyrkii ohjaamaan toimialaa.®® Pormestari itse selitti oman roolinsa vaihtelua siten,
etta han ohjaa toimialoja sellaisissa asioissa, jotka ovat kaupunkistrategian toteutta-
misen kannalta tarkeita. Lisaksi pormestari kokee tarvetta varmistaa tiettyjen asioi-
den valmistelun laatua toimialoilla.

62 KPMG 2019, 36.
63 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.
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Hallintosadanndén mukaan pormestari johtaa kaupunginhallituksen alaisena kaupun-
gin hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta toimintaa. Ainakin osa toimialajohtajista tulkit-
see taman tarkoittavan sita, ettd kun pormestari johtaa koko kaupunkia, hanella on
mandaatti ohjata myds toimialoja.%

Kaksi apulaispormestaria korosti sita, ettd pormestari johtaa kaupunkia kaupungin-
hallituksen alaisena, mika rajaa pormestarin paatdksentekovaltaa. On kuitenkin pal-
jon asioita, joita hoidetaan operatiivisina asioina eika niista tehda poliittisia paatoksia.
Pormestarin laajan johtamismandaatin vaarana on se, etta pormestari pyrkii hoita-
maan asioita suoraan toimialojen kanssa.®®

Apulaispormestareilla ei ole vastaavaa johtamismandaattia kuin pormestarilla. Toi-
mialajohtaja vastaa operatiivisesta johtamisesta. Apulaispormestarit ovat kaupungin-
valtuuston ja kaupunginhallituksen jasenia ja he johtavat toimialalautakuntia. Lisaksi
heidan toimivaltaansa kuuluvat seuraavat:

1. seuraa toimialan ja siihen kuuluvan liikelaitoksen toimintaa

2. valvoo kaupunkistrategian ja talousarvion toteutumista toimialalla
3. huolehtii omalta osaltaan toimialan asioiden viestinnasta
4

. vastaa toimialallaan kuntalaisten osallisuuden ja vuorovaikutuksen toteutumi-
sesta

5. vastaa toimialallaan kaupungin kansainvalisesta, kansallisesta ja seudulli-
sesta edunvalvonnasta ja edustamisesta

6. antaa toimialallaan toimiohjeita kaupunkia eri yhteisdissa ja saatidissa edus-
tavalle kaupungin kannan ottamiseksi kasiteltaviin asioihin silloin kun ky-
seessa ei ole taloudellisesti merkittava tai periaatteellisesti laajakantoinen asia

7. vastaa toimialallaan osaltaan kaupungin edun valvomisesta niissa yhteisoissa
ja saatioissa, joissa kaupungilla on maaraysvaltaa.®®

Tehtavat 2 ja 3 lisattiin hallintosaantoon vasta 9.10.2019. Kaupunginhallitus kasitteli
24.6.2019 (§ 473) johtamisjarjestelman valtuustokauden puolivalin tarkastelun toi-
menpiteita. Siind yhteydessa kaupunginhallitus kehotti kaupunginkansliaa valmiste-
lemaan apulaispormestareiden toimivallan muutosehdotukset hallintosaantoon.
Eraan toimialajohtajan arvion mukaan tasmennyksilla ei ole kaytanndssa vaikutusta.
Hanen tulkintansa mukaan apulaispormestareiden epaselva rooli on tiedostettu joh-
tamisjarjestelmauudistuksen valmistelusta lahtien ja siten epaselvyys apulaispor-
mestareiden tehtavista on tavallaan tietoista.®” Pormestari yhtyi tdhan nakemykseen
todeten, etta mallissa on valuvika, joka on ollut nahtavissa jo sita valmisteltaessa.
Kun kaupunkiin haluttiin saada seka toimialajohtajat etta apulaispormestarit, heidan

64 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.

85 Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.—2.3.2020.
86 Helsingin kaupungin hallintosaanté 9. luvun 2 §.

57 Toimialajohtajien haastattelut 11.—29.9.2019.
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valisensa jannite oli jo malliin sisdan rakennettu. Apulaispormestareihin kohdistuu
paljon odotuksia median ja kuntalaisten taholta rippumatta siita, mita hallintosaan-
ndssa maarataan. Pormestarin ndkemyksen mukaan apulaispormestarin henkil6 vai-
kuttaa siihen, millaiseksi apulaispormestarin rooli muodostuu. On mahdollista, etta
tulevilla valtuustokausilla tulee apulaispormestareita, jotka yrittavat ohjata vahvem-
min. %8

Apulaispormestarilla ei ole toimivaltaa johtaa toimialaa, vaan hallintosdannén mu-
kaan toimialan toimintaa ja hallintoa johtaa toimialajohtaja. Media, jarjestot, kaupun-
kilaiset tai kaupungin henkilosto eivat valttamatta tiedosta tata. Siksi syntyy tilanteita,
joissa apulaispormestari ottaa kantaa, mika koetaan toimialan viralliseksi kannan-
otoksi. Kun apulaispormestarit vierailevat toimialan palveluissa, toimialan henkilostd
saattaa kasittda apulaispormestarin puheenvuorot ohjaukseksi. 6 Toisaalta henki-
|6std osaa kayttaa apulaispormestaria "ohituskaistana” jonkin tietyn asian edistami-
sessa. Apulaispormestarin mielenkiinto saattaa kohdistua esimerkiksi johonkin asi-
aan, joka on sosiaalisessa mediassa esilla. Jos apulaispormestari lupaa tehda kysei-
selle asialle jotakin, toimialajohtaja on virkamiehena vaikeassa asemassa, kun hanen
pitaisi toimia neutraalisti ja tasapuolisesti.”®

On ollut my®és tilanteita, joissa apulaispormestari on luvannut tilaisuudessa toimialan
puolesta jonkin sitoumuksen, johon toimiala ei olisi virkamiesharkinnan perusteella
lahtenyt mukaan. Eraan apulaispormestarin toimet ovat myos herattaneet hammen-
nysté ja jopa suuttumusta toimialan henkilostossa.”! Apulaispormestarit eivat tunnis-
taneet tallaisia tilanteita.”

Hallintojohtajien yhteishaastattelun perusteella nelja toimialaa ovat sikali kahtiaja-
kautuneet, etta kahdella toimialalla apulaispormestarin rooli on selva, ja kahdella toi-
mialalla on nahtavissad edella kuvattua hdmmennysta.”® Eras hallintojohtaja toivoi,
etta apulaispormestareiden roolia selkiytettaisiin, koska kaupunkilaiset ja kaupungin
tyontekijat eivat talla hetkelld tieda, mika on apulaispormestarin rooli.”* Eras toimi-
alajohtaja tasmensi muistioluonnokseen antamissaan kommenteissa, etta epasel-
vyyttd ja hdammennysta apulaispormestarin roolissa aiheuttaa erityisesti se, kun apu-
laispormestari hoitaa toimialan operatiivisia asioita suoraan henkiloston kanssa.”

8 Pormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisessa 22.1.2020.

% Toimialajohtajien haastattelut 11.—29.9.2019.

70 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.

" Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.

2 Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.—-2.3.2020.
3 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.

4 Hallintojohtajan kommentit muistioluonnokseen 9.12.2019.

75 Toimialajohtajan kommentit muistiluonnokseen 8.1.2020.
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Apulaispormestareiden mukaan on selvaa, etta toimialajohtaja vastaa operatiivisesta
toiminnasta eivatkd he koe epaselvaksi rajanvetoa toimialajohtajan ja apulaispor-
mestarin valilla. Sen sijaan paljon keskusteluja on kayty siitd, millainen tydnjako on
toimialan asioista kommunikoinnissa ulos pain.

Apulaispormestareiden nakdkulmasta toimialan palveluissa vierailu on olennainen
osa apulaispormestarin tyota. Kaksi apulaispormestaria perusteli tata silla, etta toi-
mialan johtavilla virkamiehilla ei ole aikaa vierailla palveluissa. Paatoimisilla luotta-
mushenkildilla sen sijaan on aikaa kuulla ruohonjuuritason nakemyksia. Naita nake-
myksia he valittavat operatiiviselle johdolle ja kokevat tekevansa tarkeaa tyota toi-
mialan hyvaksi. Lisaksi he toivat esiin, etta vanhassa johtamisjarjestelmassa lauta-
kuntien puheenjohtajat yhta lailla tekivat vierailuja virastojen palveluihin. Ainoa ero
on nyt se, etta apulaispormestarit ovat paatoimisia luottamushenkiloita, jolloin heilla
on enemman aikaa tutustua toimintaan.”’

Tama arviointi ei kasittele osallisuusmallin toteutumista, mutta apulaispormestarei-
den nakdkulmasta on tarkeaa tuoda esiin, etta hallintosdannén mukaan apulaispor-
mestari vastaa toimialallaan kuntalaisten osallisuuden ja vuorovaikutuksen toteutu-
misesta. Eraan apulaispormestarin mukaan osallisuus on kaupunkilaisten nakokul-
masta ennen kaikkea peruspalveluiden toimivuutta, jolloin osallisuutta ja palveluiden
operatiivista toimintaa on haastavaa erottaa. "Apulaispormestarit ovat kaupungin
kasvot, joille on luontevaa antaa palautetta palveluista.”’®

Tapaamisessa kaksi apulaispormestaria kuvasi tarkemmin roolia, joka heilla on "kau-
pungin kasvoina”. Asukkaille kaupungin toiminta nayttaytyy helposti kasvottomana ja
saattaa olla, ettéa apulaispormestari on ainoa henkild, johon on helppo ottaa yhteytta.
Apulaispormestari saakin sen vuoksi paljon asukas- ja asiakaspalautetta. Yksi apu-
laispormestareista kertoi, ettd han kayttaa merkittavasti aikaa palautteiden kasitte-
lyyn ja suodattaa palautteista osan toimialalle eteenpain. Osaan asiakaspalautteesta
apulaispormestari pystyy vastaamaan suoraan, osa vaatii ensin asian selvittamista
toimialalta.”

Apulaispormestarit ovat "kaupungin kasvot” myos median suuntaan. Media ottaa
usein ensimmaiseksi yhteyttd nimenomaan apulaispormestariin. Apulaispormestari
myds edustaa toimialaa monissa tilaisuuksissa. 8°

Seka kansliapaallikkd ettd kolme toimialajohtajaa kertoivat kdyneensa keskusteluja
apulaispormestareiden kanssa siita, mika heidan roolinsa tulisi olla johtamisjarjestel-
massa. Apulaispormestareiden johtamistoimivallan puute aiheuttaa jannitteita, koska

6 Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.—2.3.2020.
7 Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.—-2.3.2020.
8 Eraan apulaispormestarin kommentit muistioluonnokseen 22.1.2020.

® Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.—2.3.2020.
80 Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.—2.3.2020.
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apulaispormestarit ovat poliittisia johtajia, joiden menestymista tehtavassaan punni-
taan usein julkisuuden kautta. Toimialajohtajat ovat kuitenkin pitaneet kiinni toimival-
lastaan ja muistuttaneet apulaispormestareita siita, etta heidan ei tule puuttua ope-
ratiiviseen toimintaan. Eras toimialajohtaja kuvasi tilannetta niin, etta perehtyminen,
asioihin tutustuminen, asioiden selvittdminen ja osallisuuden vahvistaminen ovat toi-
vottavia. Apulaispormestarilla ei kuitenkaan ole toimivaltaa antaa selvityksen perus-
teella ohjeita toimialalle.®

Eras apulaispormestari korosti sita, etta apulaispormestarin rooli ei ole epaselva,
vaan omanlaisensa. Han kuvasi apulaispormestarin valtaa vaikutusvallaksi. Apulai-
spormestarin tyd on poliittista johtamista. Apulaispormestari vastaa kaupunginval-
tuustolle ja kaupunginhallitukselle siita, etta toimialan asiat etenevat kaupunkistrate-
gian mukaisesti. Han nakee apulaispormestarin tehtavaksi tuoda virkamiesjohdon
tietoon, mitka asiat puhuttavat kuntalaisia ja tavallaan valmentaa toimialaa ottamaan
huomioon poliittisesti tai kuntalaisten nakokulmasta herkat asiat. Apulaispormestari
my0s haastaa toimialaa esimerkiksi kysymalla, miksi jokin asia ei etene. Toisaalta
apulaispormestari edistaa virkamiesvalmistelun ja poliittisen paatoksenteon dialogia
myds siten, ettd han tulkitsee virkamiesten nakdkulmia poliitikoille.??

Eraalla toimialalla, jossa seka toimialajohtaja etta apulaispormestari kokevat heidan
keskinaisen tydnjakonsa olevan selva, on apulaispormestarin mukaan ollut jonkin
verran epaselvyytta apulaispormestarin ja pormestarin valisessa tyonjaossa. Tasta
on kayty avoimesti keskustelua ja pormestarin toiminta on apulaispormestarin mu-
kaan kehittynyt parempaan suuntaan. 83

Uusi johtamismalli luo hajanaisuutta

Edella on kuvattu, ettd pormestarin ja apulaispormestareiden toimialoihin kohdista-
massa ohjauksessa on vaihtelua. Kaikilla toimialoilla kuitenkin ndkyy selvasti uuden
johtamisjarjestelman mukanaan tuomat poliittisen ohjauksen uudet toimintatavat.
Merkittavin muutos on ollut pormestarin vahva rooli kaupungin johtamisessa.

Toimialoilla koetaan haasteita siina, ettd pormestarilta, apulaispormestarilta tai hei-
dan esikunnaltaan tulee ohjausta, joka ei aina tule toimialajohtajan kautta. Yksi haas-
tateltavista kaytti tasta termia ohijohtaminen. Ohijohtamista tulee operatiiviseen toi-
mintaan jopa kolmen esimiesportaan ohi. Kyseisen toimialajohtajan mukaan toimi-
alajohtajan tehtavana on maaritella, miten toimialan resurssit kaytetaan, ja kun ohi-
johtamista esiintyy, resursseja kayttaa joku muu. Han on keskustellut tasta pormes-
tarin ja kansliapaallikon kanssa viestittaen, etta toimialajohtajan pitaa vahintaankin
saada tieto, jos pormestarilta tai hanen esikunnaltaan tulee toimialan asiantuntijalle

81 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.
82 Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.-2.3.2020.
83 Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.—2.3.2020.
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toimeksianto.® Kansliapaallikon mukaan sama haaste on myds pormestarin ja kans-
liapaallikon valilla. On kayty keskustelua siita, ettd pormestari ja hanen esikuntansa
muistaisi pitda kansliapaallikon informoituna, kun pormestari ohjaa kaupunginkans-
lian henkilost6a.85 Kaksi toimialajohtajaa kertoi keskustelleensa apulaispormestarin
kanssa siita, ettei hanen pitaisi puuttua operatiiviseen toimintaan ja antaa ohjausta
toimialalle ohi toimialajohtajan.

Pormestari mydntaa, ettd hanen toimintatapanaan on ottaa yhteytta suoraan asiasta
parhaiten tietavaan henkiloon eika hanen esimieheensa tai esimiehen esimieheen.
Hanen periaatteenaan on toimia nain avoimesti ja tietoisesti. Lahettaessaan sahko-
postia suoraan asiantuntijoille pormestari laittaa viestin tiedoksi myos toimialajohta-
jalle. Suuri osa asioista kuitenkin hoidetaan puhelimitse tai kasvotusten kohtaami-
sissa asiantuntijoiden kanssa, jolloin pormestarin toimeksiannosta informoiminen
asiantuntijan esimiehelle jaa asianomaisen virkamiehen vastuulle.®” Toimialajohta-
jien ja kansliapaallikon haastattelun perusteella tieto ei aina kulje kuten edella tuotiin
esille. Pormestarin mukaan ongelmana on siis tiedonkulku, ei ohijohtaminen itses-
saan.

On syyta korostaa sita, ettd pormestari on paasaantdisesti yhteydessa suoraan toi-
mialajohtajiin. Nain on etenkin strategisesti merkittavissa asioissa. Pienemmissa asi-
oissa pormestari kokee, ettei ole tarkoituksenmukaista hoitaa asioita paallikdiden
kautta, koska ottamalla suoraan yhteytta asiantuntijaan asia varmemmin hoituu ja
tulee ymmarretyksi oikealla tavalla.®8

Apulaispormestareiden tapaamisissa tuli esiin, etta myds tiedonkulussa pormesta-
rilta ja toimialalta apulaispormestarille on ollut varsinkin alkuvaiheessa haasteita. Toi-
mialan kaksoisjohtajuus tuotti varsinkin alkuvaiheessa tilanteita, joissa median edus-
taja soitti apulaispormestarille kysyen asiaa, josta apulaispormestarin olisi pitanyt olla
tietoinen, mutta ei ollut kuullut asiasta toimialalta, vaan vasta toimittajalta. Esimerkiksi
palveluiden haasteet ja puutteet eivat ole aina tulleet apulaispormestareiden tietoon.
Apulaispormestareiden mukaan kehitysta on tapahtunut, mutta tiedonkulku on edel-
leen haaste. Apulaispormestarit toivovat samaan tapaan kuin toimialajohtajat, etta he
saisivat pormestarilta tiedon, jos pormestari antaa ohjausta toimialan henkilostolle.
Tiedonkulkua on kaiken kaikkiaan edistanyt kaupungin johtoryhmatyoskentely, jossa
ovat mukana pormestariston lisaksi niin toimialajohtajat kuin kanslian keskeiset vi-
ranhaltijat. Johtoryhma kuitenkin ratkaisee vain osan tiedonkulun haasteista.®®

84 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.

85 Kansliapaallikon haastattelu 26.9.2019.

86 Toimialajohtajien haastattelut 11.—-29.9.2019.

87 Pormestarin kommentit muistioluonnokseen 22.1.2020.

88 Pormestarin kommentit muistioluonnokseen 22.1.2020.

89 Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.—2.3.2020.
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Pormestari ja toimialajohtaja seka toimialan apulaispormestari tapaavat saannolli-
sesti kuukausittain. Myds kansliapaallikkd kuuluu kokoonpanoon, mutta tapaaminen
aikataulutetaan pormestarin, apulaispormestarin ja toimialajohtajan kalenterin mu-
kaan, joten kansliapaallikko ei laheskaan aina paase mukaan tapaamiseen. ®°

Johtamisjarjestelmauudistus toi pormestarin ja apulaispormestareiden lisaksi uutena
elementtind heidan erityisavustajansa. Johtamisjarjestelmauudistusta valmistelleet
virkamiehet olettivat, ettda pormestarit turvautuisivat kaupunginsihteereihin samaan
tapaan kuin apulaiskaupunginjohtajat. Uudistuksen valmisteluvaiheessa kaupungin-
hallituksen johtamisen jaoston tydskentelyssa selvitettiin valtion kokemuksia avusta-
jakulttuurista, mutta silloin paadyttiin siihen, etta kaupungilla jo valmiiksi oleva kau-
punginsihteerimalli soveltuisi myds pormestarimalliin. ®' Pormestari ja apulaispor-
mestarit halusivat kuitenkin valita itselleen erityisavustajat, joten erityisavustajat tuli-
vat malliin mukaan heti kesakuussa 2017.%2 Kaupunginsihteerien tehtavakentta on
jaanyt uudessa mallissa melko suppeaksi.®?

Kansliapaallikon mukaan erityisavustajat pitaisi mieltdd paamiestensa jatkeeksi ja
kaytanndssa nain useimmiten onkin. Pormestarin erityisavustajat mieltavat, etta
heilta tuleva ohjaus on pormestarin ohjausta, jolloin he valittavat pormestarin nake-
myksen. Aina viestin muuttumattomuus ei kuitenkaan toteudu, vaan on tilanteita,
joissa pormestari pyytaa saman asian edistamista seka erityisavustajan etta kanslia-
paallikon kautta, jolloin asia voi muuttua toisenlaiseksi erityisavustajan viestimana
kuin kansliapaallikdn viestimana. Kansliapaallikon mukaan nama tilanteet voitaisiin
valttaa, jos aina muistettaisiin pitaa kaikki osapuolet tietoisina.%

Eras toimialajohtaja nosti esiin sen, ettd avustajien rooli ja heidan vaikutusvaltansa
ei ole kovin lapinakyvaa. Kun toimijat tunnistavat, miten kukin avustaja toimii, tahan
avustajaan vaikuttamalla voidaan vaikuttaa myos paatokseen. Kyseinen toimialajoh-
taja epaileekin, onko tama ministeridista omaksuttu malli soveltuva kuntaorganisaa-
tioon. Toinen toimialajohtaja kertoo arvioivansa, mihin apulaispormestarin erityis-
avustajan on korrektia osallistua, jotta valmistelu ja paatoksenteko eivat mene sekai-
sin. Pormestarin erityisavustajien kanssa taas on oltava tarkkana, jotta pysyy perilla
siita, mita asioita erityisavustaja pormestarille valmistelee, ettei kay niin, etta toi-
mialan asioita valmistellaan toimialajohtajan tietamatta.®>

Erityisavustajien lisaksi toinen uusi ilmié kaupungin johtamisen tukena ovat yhteys-
johtajat. Heitd on kaksi. Heistd ensimmainen aloitti tydonsa 1.11.2017 ja toinen

% Eraan toimialajohtajan haastattelu ja séhkopostitse saatu tdydennys kansliapaallikolta 12.11.2019.
91 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynnilla kaupunginkansliaan 6.11.2019 saadut tiedot.
92 Kaupunginhallituksen p&atds 12.6.2017.

9 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynnilla kaupunginkansliaan 6.11.2019 saadut tiedot.
9 Kansliapaallikon haastattelu 26.9.2019.

9 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.
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1.2.2018.% He ovat suoraan kansliapaallikon alaisia, mutta toimialajohtajat mieltavat
heidan kuuluvan pormestarin esikuntaan. Pormestari kuitenkin korosti, etta yhteys-
johtajan tehtava ei ole sidoksissa pormestarin tehtavaan samalla tavoin kuin erityis-
avustajan tehtava. Yhteysjohtajalla on myds omat pormestarista riippumattomat teh-
tavat.%’

Ensimmaisena aloitti yhteysjohtaja, jonka toimenkuva alun perin liittyi erityisesti kau-
punkistrategian tavoitteeseen monipuolisen ja kansainvalisesti vetovoimaisen kult-
tuuri-, urheilu- ja tapahtumakaupungin kehittamisesta. % Han toimii johtoryhman sih-
teerind ja eraiden koordinaatioryhmien sihteering, joten hanen roolinsa on nakyva
toimialoille.® Erityisesti kulttuurin ja vapaa-ajan toimialalle han nayttaytyy pormesta-
rin jatkeena siind mielessa, etta yhteysjohtajalta voidaan kysya pormestarin kanta:
yhteysjohtajan kautta pormestariin saa yhteyden nopeasti, koska han liikkuu paljon
pormestarin mukana, myos ulkomailla. 100

Yhteysjohtajista toinen vastaa edunvalvonnan kehittamisesta ja hanen toimenku-
vaansa kuuluu myos kaupunkipolitikkaan seka yhteistydon edistamiseen valtion ja
kaupunkiseutujen kanssa liittyvia tehtavia.'® Hanen roolinsa on nayttaytynyt merkit-
tavana sosiaali- ja terveystoimialalle valtakunnallisen sote-uudistuksen valmisteluun
liittyvissa asioissa. Han on koordinoinut sellaisia asioita, joissa seka toimialan etta
pormestarin pitaa olla mukana.'%?

Pormestareiden apuna ovat myos kaupunginsihteerit. Heidan rooliaan ei arvioinnissa
varsinaisesti kasitelty, mutta hallintojohtajien haastattelussa eraan toimialan hallinto-
johtaja nosti esiin, etta heidan toimialallaan toimiva kaupunginsihteeri ei ole sisaista-
nyt sita, etta apulaispormestari tekee poliittista tyota ja siten kaupunginsihteerin oma-
kin tydnkuva on sekoittunut puhtaasti virkamiestydsta kohti poliittista tyota. 13

Kaiken kaikkiaan toimijoiden maara on kasvanut pormestarimallin myo6ta. Kaupungin
johtamisjarjestelma ei enaa noudata linjaorganisaation periaatteita, vaan viesteja tu-
lee monista eri lahteista. Toimialalle tulevien toimeksiantojen maara on kasvanut.
Samalla toimialajohtajat kokevat, ettd pormestarimalli on tuonut ohjaamiseen haja-
naisuutta ja epaselvyytta siita, kuka ohjaa mitakin asiaa. Pormestarilta tai apulaispor-
mestarilta voi tulla nopeastikin ohjausta ohi toimielinten. Yksi toimialajohtaja oli eri-
tyisen huolissaan siita, etta toimialan toiminnan on oltava pitkajanteista eika se voi

% http://helmi.hel.fi/Uutiset/Sivut/Helsinki-saa-yhteysjohtajan.aspx ja http://helmi.hel.fi/Uutiset/Sivut/Helsin-

qgille-edunvalvontaa-vahvistava-yhteysjohtaja.aspx Luettu 9.10.2019.

9 Pormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisessa 22.1.2020.
%8 http://helmi.hel.fi/Uutiset/Sivut/Helsinki-saa-yhteysjohtajan.aspx Luettu 9.10.2019.

% Pormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisessa 22.1.2020.
100 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019. Toimialajohtajalta saatu tdsmennys 6.1.2020.
101 hitp://helmi.hel.fi/Uutiset/Sivut/Helsingille-edunvalvontaa-vahvistava-yhteysjohtaja.aspx Luettu 9.10.2019.

192 Sosiaali- ja terveystoimialan toimialajohtajan haastattelu 12.9.2019.
103 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
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muuttua neljan vuoden valein sen mukaan, kuka on pormestarina tai apulaispormes-
tarina.04

Ohjaamisen hajanaisuus tuli esiin myds Hankenin valiraportissa, jonka mukaan uu-
dessa kokonaisuudessa toimialoja ohjaa aikaisempaa useampi toimijaryhma ja toi-
mialat saavat aikaisempaa enemman ohjaussignaaleja eri puolilta organisaatiota.
Ohjausta toimialoille tuottavat pormestari, pormestarin esikunta, apulaispormestari,
kanslia ja lautakunnat. Virtaharjun ja Sorsan mukaan tilanne muodostuu ongelmal-
liseksi, kun eri ohjausmekanismit tuottavat ristiriitaisia signaaleja. Tutkijat esittavat
valiraportissaan esimerkkeja tallaisista tilanteista kaupunkiymparistdon seka kulttuurin
ja vapaa-ajan toimialoilta. 1%

Strategiapaallikon nakemyksen mukaan Hankenin valiraportissa kuvattua koke-
musta ohjaussignaalien hajanaisuudesta selittda myos se, etta pormestari on perus-
tanut erilaisia ohjausryhmia, joiden sihteerina toimii yhteysjohtaja. Ohjaussignaaleja
tulee toimialoille ohjausryhmien kautta yhteysjohtajalta, mika on toimialoille uusi ti-
lanne ja voi aiheuttaa ristiriitaisia ndkemyksia ja jannitteita.

Haastatteluissa kasiteltiin myods sita, onko pormestareiden toimialalle antama ohjaus
lapinakyvaa. Toimialajohtajien mukaan tilanne on vaihteleva. Ohjaus on selkeaa sil-
loin, kun toimialajohtaja keskustelee kahden kesken pormestarin kanssa tai pormes-
tari vetaa yhteen johtoryhman keskustelun kaupungin johtoryhmassa. Lapinakymat-
tomyytta tuo eraan toimialajohtajan ohijohtamiseksi kuvaama tilanne, jossa toimiala-
johtaja ei aina ole tietoinen siitd, mita ohjaussignaaleja apulaispormestari tai pormes-
tari on antanut hanen toimialalleen. Toinen tilanne, jossa ohjaus ei ole lapinakyvaa,
on se, etta asioista on keskusteltu kaupungin johtoryhmassa, mutta lopullinen kanta
tulee tietoon myohemmin eika toimialajohtaja silloin tieda, mihin kanta perustui.
Eraan toimialajohtajan mukaan jaa valilla epaselvaksi, missa lopulliset linjaukset teh-
daan ja enemmiston aiemmin kannattama kanta saattaa muuttua. %’

Ennen johtamisjarjestelmauudistusta virastot kavivat talousarvioneuvottelut rahoitus-
johtajan kanssa. Nykymallissa pormestari on mukana talousarvioneuvottelussa.
Eraan toimialajohtajan mukaan toimialoille ei ole selkeaa, miten pormestari ja rahoi-
tusjohtaja jatkavat taloussuunnittelun prosessia sen jalkeen, kun keskustelut toi-
mialan kanssa on kayty. Toimialan suuntaan ei ole Iapinakyvaa, miten lopputulemiin
paadytaan. Apulaispormestari ei osallistu virallisesti taloussuunnitteluprosessiin,
mutta kay epavirallisia keskusteluja.®® Pormestarin mukaan talousarvioprosessin 13-
pinakymattomyys on tiedossa ja prosessissa on muitakin haasteita, joita on lahdetty

194 Toimialajohtajien haastattelut 11.—29.9.2019.
195 Virtaharju & Sorsa 2019, 1-2.

106 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019.

197 Toimialajohtajien haastattelut 11.—-29.9.2019.
108 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.
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ratkomaan leanauksen'% avulla. Talousarviossa jaetaan maararahat vain toimialojen

tasolla, jolloin valtuustolla ei ole paatosvaltaa maararahojen tarkempaan kohdenta-
i 110

miseen.

KPMG:n kyselyssa luottamushenkildita pyydettiin ottamaan kantaa siihen, onko joh-
tamisuudistus parantanut paatoksenteon lapinakyvyytta. Kevaalla 2019 eri mielta
vaittamasta oli 40 prosenttia luottamushenkildista. Samanmielisia oli lahes yhta pal-
jon, 36 prosenttia. Vastausten kahtiajako voi liittya siihen, ettd pormestaristossa on
edustajat vain kolmesta suurimmasta puolueesta.'""

2.4 Onko kanslian ja toimialojen valinen tyonjako selkea?

241

2.4.2

Kyselytutkimuksen perusteella tyonjaon selkeydessa on ongelmia

KPMG:n loppuraportin mukaan 61,9 prosenttia ylimman johdon ja palvelukokonai-
suuksien johdon edustajista oli eri mielta vaittamasta "Toimialani ja kaupunginkans-
lian valinen tyonjako on selked”. Kaikkien esimiesten joukossa erimielisia oli 42,8
prosenttia. 12 Kanslian rooli, toiminta ja tehtavat oli myos yksi teemoista, joka oli vuo-
den aikana kehittynyt "liian paljon ei-toivottuun tai haasteelliseen suuntaan”. Avointen
vastausten ja haastattelujen perusteella kanslian roolin toivottiin siirtyvan pois val-
vonnasta ja ohjeistamisesta kohti enemman palvelua ja jalkautumista toimialoihin.
Toiveena esitettiin myos "kansliasta yhteiset strategiset linjaukset, joita toteutetaan
toimialat edella ja kanslian tukemana”.

Esimiehille esitettiin KPMG:n kyselyssa myds vaite "Toimialani ja kaupunginkanslian
valinen tydnjako on parantunut”. Kevaan 2018 kyselyssa 29,1 prosenttia oli eri mielta,
ja kevaan 2019 kyselyssa eri mielta olevien osuus oli kasvanut 34,4 prosenttiin. Toi-
saalta, kun neutraalien vastausten osuus oli pienentynyt, myds samaa mielta olevien
osuus oli kasvanut 13,5 prosentista 16,2 prosenttiin. Selvasti useammin tydnjaon ko-
ettiin kuitenkin kehittyneen huonompaan suuntaan.

Toimialajohtajat kokevat kanslian siiloutuneeksi

Toimialajohtajilta kysyttiin arviointia varten toteutetuissa haastatteluissa syyskuussa
2019, onko kanslian taholta toimialaan kohdistuva ohjaus muuttunut johtamisjarjes-
telmauudistuksen myo6ta ja onko johtamisjarjestelmauudistus muuttanut toimialaa
koskevia kaupunkiyhteisia prosesseja. Toimialajohtajia pyydettiin myds kommentoi-
maan KPMG:n loppuraporttia, jonka mukaan kyselyyn vastanneista esimiehista 42,8
prosenttia oli eri mielta vaittamasta “toimialani ja kanslian valinen tyonjako on selkea”

109 | ean-ajattelu on johtamisfilosofia, jonka avulla pyritdan parantamaan asiakastyytyvaisyytta, parantamaan
laatua, pienentdmaan toiminnan kustannuksia ja lyhentdmaan tuotannon lapimenoaikoja. Lean pyrkii siihen,
ettd oikea maara oikeanlaatuisia oikeita asioita saadaan oikeaan aikaan ja oikeaan paikkaan ja oikean laa-
tuisena. https:/fi.wikipedia.org/wiki/Lean Luettu 3.2.2020.

110 Pormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisessa 22.1.2020.

" KPMG 2019, 27.

112 KPMG 2019, 16.
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ja ylimmasta johdosta ja palvelukokonaisuuksien johdosta perati 61,9 prosenttia oli
eri mielta. Alla on kasitelty naihin kysymyksiin annettuja vastauksia yhdessa.

Haastatteluajankohtana kaupunginkansliassa oli viisi osastoa (kuvio 5). Vuoden
2020 alusta aloitti uusi strategiaosasto, joka huolehtii kaupungin strategisesta kehit-
tamisesta ja strategisesti keskeisten asiakokonaisuuksien ja hankkeiden koordinoin-
nista, digitalisaation ja tietohallinnon ohjauksesta, tilasto- ja tutkimustoiminnasta seka
kansainvalisista asioista. '3

Sisainen tarkastus

Hallinto-osasto Talous- ja
suunnitteluosasto
Innovaatiot ja uudet kokeilut Hallintomenettely Henkilostépolitiikka Aluerakentaminen, Markkinointi
asuminen ja invi innit
Kansainvaliset asiat Oikeuspalvelut HR-tieto I Osallisuus ja neuvonta
o 5 N N 5 Kaupunkitutkimus ja -tilastot _ o
Tyovoima ja maahanmuutto Tiedonhallinta Osaaminen ja uudistuminen Sisainen viestinta

Strategiat ja kehif
a itys Ulkoinen viestinta

Uudet yritykset

Turvallisuus ja valmius

Talous- ja konsernichjaus

Sisallontuotanto

Yrityspalvelut Virastopalvelu
Tietohallinto

Kuvio 5 Kaupunginkanslian organisaatio syksylla 2019.

Neljan toimialajohtajan vastauksista kolmen vastaukset olivat samansuuntaisia ja si-
salsivat melko paljon kriittisia nakemyksia kanslian toiminnasta. Yksi vastaajista ei
nahnyt kanslian ja toimialan tyonjaossa epaselvyytta eika tuonut esiin muita kriittisia
nakemyksia kuin sen, etta nimike- ja palkkalausunnot saattavat viivastyttaa kuukau-
silla asioiden etenemista. !

Eniten kritiikkia toimialajohtajilta tuli siita, etta kanslia ei nayttaydy toimialojen suun-
taan yhtenaisena, vaan osastojako nakyy kanslian toiminnassa voimakkaasti. Ero
korostuu verrattuna toimialoihin, joissa hallinto- ja tukipalvelut on koottu yhden johta-
jan alaisuuteen. Kahden toimialajohtajan mukaan omalla toimialalla on paasty siihen
suuntaan, etta asioita tarkastellaan kokonaisuutena, mutta kansliassa hallinto- ja tu-
kipalvelut ovat edelleen siiloutuneet. Kolmas toimialajohtaja kuvasi kanslian siiloutu-
mista siten, etta toimialan suuntaan nayttaa silta, etta kansliassa ei sisaisesti keskus-
tella osastojen valilla eika valttamatta osastojen sisallakaan. Hanen mukaansa oh-
jauksesta on tullut johtamisjarjestelmauudistuksen jalkeen sekavampaa, kun ohjaus

113 http://helmi.hel.fi/Kanslia/osastot/strategiaosasto/Sivut/default.aspx Luettu 24.1.2020.

14 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.
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vaihtelee riippuen siitd, mika kanslian osasto, yksikko tai jopa henkild on kyseessa.
Hanen kokemuksensa mukaan ohjaus oli aiemmin vakaampaa tai selkeampaa. Toi-
nen toimialajohtaja kuvasi tilannetta siten, ettd toimialan suuntaan ei ole olemassa
yhta kansliaa, vaan kaikki osastot toimivat eri logiikalla. Hanen kokemuksensa on,
etta kanslian osastopaallikot itse paattavat, onko osastolla kontrollirooli vai palvelu-
rooli. Toinen toimialajohtaja kuvasi naita rooleja siten, etta viela haetaan tasapainoa
sille, onko kanslian rooli olla yhtenaisyyden varmistaja ja valvoja vai mahdollistaja ja
toimialojen toimintaa tukeva. Hanen mukaansa osastojen valilla on eroja siina, kuinka
yksityiskohtaisesti ne haluavat ohjata."®

Eras toimialajohtaja toi esiin, etta toimialan suuntaan vaikuttaa silta, etta kansliassa
on epaselvaa, kuka johtaa mitakin. Kahden toimialajohtajan mukaan prosesseja ei
ole viela kuvattu niin selkeasti, etta tiedettaisiin aina, kuka tekee mita. Kolmannen
toimialajohtajan viesti oli se, etta toimialan nakokulmasta olisi helpompi, jos kanslia
toimisi sisdisesti yhtena kokonaisuutena ja koordinoisi asioita sisaisesti.’'® Kanslia-
paallikdn haastattelussa kavi ilmi, ettd tdhan ongelmaan on jo lahdetty hakemaan
ratkaisua syksylla 2019 nostamalla sisaisen koordinaation painoarvoa kanslian joh-
toryhnmatyoskentelyssa. Kanslian johtoryhmassa on alettu kayttdaa enemman aikaa
sen pohtimiseen, miten eri osastot koordinoivat toimintaansa ja minkalaisia viesteja
kansliasta lahtee. "’

Pormestari on omalta osaltaan pyrkinyt vaikuttamaan parempaan koordinaatioon esi-
merkiksi perustamalla kaupungin johtoryhman ja strategiaosaston seka palkkaamalla
uusia johtajia kaupunginkansliaan.''®

Toimialajohtajien kanssa kaydyissa keskusteluissa nousi haasteena esiin toimialan
autonomian ja kanslian ohjauksen valinen suhde.'® Tama ei valttamatta ole kytkok-
sissa uuteen johtamisjarjestelmaan eika toimialamalliin, vaan on ikuisuuskysymys.
Toimialoilla oli kuitenkin ilmeisesti toiveena, ettad ne saisivat enemman autonomiaa
kuin virastomallissa virastoilla oli.

Toimialajohtajien haastatteluissa ongelmaksi nahtiin se, etta kanslia ohjaa yksityis-
kohtaisesti joissakin asioissa, erityisesti henkildstohallinnon asioissa. Tayttélupame-
nettelysta luopuminen on lisannyt toimialojen autonomiaa, mutta nimike- ja palkka-
lausunto edelleen vaaditaan. Tama koetaan turhana byrokratiana, joka viivastyttaa
asioiden etenemista. Toinen toimialajohtajien antama esimerkki liilan pitkakestoisista
henkilostohallinnon prosesseista oli tehtdvan vaativuuden arviointiprosessi. Toi-
mialan nakokulmasta kay niin, etta kun valmistelu siirtyy kansliaan, siella aloitetaan

15 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.

118 Toimialajohtajien haastattelut 11.—29.9.2019.

"7 Kansliapaallikon haastattelu 26.9.2019.

"8 Pormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisessa 22.1.2020.

19 Neljasta toimialajohtajasta kolme kuvasi haasteita, yhden mukaan kanslia ei tule toimialan tontille, mutta
hankin kuvasi HR-prosessien byrokraattisuutta.
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sama valmistelu ikaan kuin alusta, koska kanslia ei tunne toimialaa. Toimialajohtajan
kuvauksen mukaan tahan saattaa kulua kuukausia.'?® Kaupunginkanslian nakokul-
masta seka nimike- ja palkkalausuntomenettely etta tehtavien vaativuuden arvioinnin
prosessi varmistavat kaupunkiyhteisten toimintatapojen noudattamisen, mika on tar-
keaa palkitsemisen yhdenmukaisuuden ja tasa-arvoisuuden nakokulmasta. 2’

Henkildstoasioiden ohella kanslian talousohjauksen yksikosta koetaan tulevan ajoit-
tain lilan yksityiskohtaista ohjausta alueelle, jonka koetaan kuuluvan toimialan auto-
nomiaan. Eraan toimialajohtajan mukaan kanslia saattaa kommentoida taloussuun-
nitteluprosessin yhteydessa erittain yksityiskohtaisia palvelustrategisia asioita. Ha-
nen mukaansa talous- ja suunnitteluosaston kanssa haetaankin tasapainoa, mihin
asioihin kanslia osallistuu ja mihin ei. Ongelmallista on myds se, etta ei ole ennustet-
tavaa, mihin asioihin kanslian kiinnostus kohdistuu ja milloin asioita valmistellaan yh-
dessa ja milloin toimiala voi itse pohtia asiaa. Toinen toimialajohtaja kuvasi tasapai-
noilua siten, etta toimialan nakokulmasta tavoitteet ohjaavat toimintaa kun taas kans-
lian talousohjauksella on taipumus ottaa kantaa siihen, etta yksikkokustannuksia pi-
taa alentaa tai ettd henkilostomaara ei saa kasvaa. Toimiala toivoisi, etta talousarvio
ja sen tavoitteet riittaisivat ohjaamaan ilman, etta kanslia ottaa kantaa esimerkiksi
siihen, miten suurella henkilostolla toimiala pystyy saavuttamaan tavoitteensa. Eras
toimialajohtaja koki keskustelun talous- ja suunnitteluosaston kanssa olevan usein
vastakkainasettelua, jossa ei tunnu silta, etta oltaisiin samalla puolella.'??

Talouteen ja henkildstdasioihin liittyvan ajoittain yksityiskohtaisen ohjauksen lisaksi
toimialajohtajat nostivat erityiseksi ongelmaksi esiin sen, etta kanslian talousohjauk-
sesta ja henkildstdhallinnon ohjauksesta tulevat viestit voivat olla keskenaan ristirii-
taisia. Eraan toimialajohtajan mukaan tama ei ole uusi piirre eika liity johtamisjarjes-
telmauudistukseen. Myds ennen uudistusta HR-osasto ja talous- ja suunnitteluosasto
ovat olleet eri linjoilla palkitsemisperiaatteista, mika on joskus johtanut ristiriitaisiin
ohjaussignaaleihin.??

Kuluvalla strategiakaudella erityisia haasteita on tuottanut kunnianhimoinen kaupun-
kistrategia, josta tulee toimialoille uusia tehtavia, jotka tuovat kustannuksia ilman, etta
tehtaviin on varattu rahoitusta. Pormestari, apulaispormestari tai kanslia viestivat
strategian toteuttamisen tarkeydesta kun samaan aikaan kanslian talous- ja suunnit-
teluosasto painottaa sita, etta toimialan on pysyttava budjetissa ja yksikkohinnoissa.
Toimialan suuntaan on epaselvaa, kuka johtaa mitakin asiaa kansliassa, pormestari,
kansliapaallikko vai rahoitusjohtaja. Toimiala kokee ristipaineita, kun rahoitusjohtajan
suunnasta tulee viesti, etta kustannukset eivat saa kasvaa, mutta muilta tahoilta pai-

120 Toimialajohtajien haastattelut 11.—-29.9.2019.
121 Ks. Tarkastuslautakunnan arviointikertomus 2018, 29-32.
122 Toimialajohtajien haastattelut 11.—-29.9.2019.
123 Toimialajohtajien haastattelut 11.—-29.9.2019.
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notetaan uusien tehtavien tarkeytta. Lisaksi toimialoilla on kokemusta siita, etta saas-
toja on koetettu hakea esimerkiksi toimipisteita vahentamalla, mutta tamankaltaiset
paatokset eivat mene lapi lautakunnassa.?

Virtaharju ja Sorsa esittavat mielenkiintoisen havainnon etnografisen tutkimuksen va-
liraportissaan. He toteavat, etta kaupungin toimintamalli on paradoksaalisella tavalla
erilainen kuin yksityisella sektorilla toimivien yritysten toimintatapa. Yksityisella sek-
torilla karsitaan kehittdmistoiminnasta, kun térmataan tilanteeseen, jossa on pulaa
ajasta, rahasta tai tekijoista. Helsingin kaupunki sen sijaan nayttaa toimivan niin, etta
talouden kevennysmahdollisuuksia etsitaan ensisijaisesti perusprosesseista kehitta-
mistoiminnan sijaan.'?®

Kansliapaallikon nakemyksen mukaan toimialoilla pitda olla kyky priorisoida teke-
mista poliittisen paatoksenteon maarittamiin karkihankkeisiin ilman, etta peruspalve-
lutuotanto vaarantuu. Tama tapahtuu kansliapaallikdbn mukaan karsimalla toimialojen
muita kehittamishankkeita tai muita sellaisia hankkeita, jotka eivat ole perustoimintaa
tai palvelutoimintaa. Tarvitaan siis kykya arvioida kriittisesti tehtavia ja asioita ja tun-
nistaa, mitka ovat vahemman merkityksellisia. Kansliapaallikkd myontaa, etta por-
mestarin taholta tuleva toive saada aikaan nopeita tuloksia karkihankkeissa saattaa
vaatia nopeita, ja siten vaikeita muutoksia resursoinnissa. 26

Johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistuksen myota sovittiin tietyista kaupunkiyh-
teisistd kaytannoista henkildstohallinnossa, ICT:ssa, viestinnassa ja taloudessa. Ta-
man yhteisen sopimisen nahdaan olevan uudistuksen mukanaan tuoma mydnteinen
piirre, kun toimialat ja kanslia valmistelevat asioita yhdessa esimerkiksi yhteisissa
HR-pdydissa. Lisaksi toimialoilla nahdaan, ettd monet kaupunkiyhteiset prosessit
ovat paraikaa muutoksessa. Muutosta ovat edistaneet myos uudet johtajat. Erityisesti
se, miten digitalisaatiota on kaupunkiyhteisesti kasitelty, saa kiitosta toimialajohtajilta.
Digitalisaatio-ohjelma nostettiin esiin esimerkkina hyvin johdetusta kaupunkiyhtei-
sesta hankkeesta ja hyvana esimerkkina siita, miten on kayty onnistunutta vuoropu-
helua siita, mita kannattaa tehda kaupunkiyhteisesti ja mitka ovat toimialan omia asi-
oita. Yksi toimialajohtaja toi esiin sen, ettd laajemminkin tietohallintoyksikdssa on
tehty tarkoituksenmukaisia linjauksia siita, missa ict-asioissa ja -hankinnoissa tarvi-
taan kaupunkiyhteisia toimintamalleja ja missa asioissa toimialan ei tarvitse hakea
valtuutusta kansliasta. %’

Digitalisaation ohella toimialajohtajat kokivat, etta viestintdan liittyvissa asioissa
kanslian ohjausote on muuttunut parempaan suuntaan. Digitalisaatiota ja viestintaa
yhdistaa se, etta uudet johtajat aloittivat tydssaan syksylla 2018. Digitalisaatiojohtaja

124 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.
125 Virtaharju & Sorsa 2019, 8.

126 Kansliapaallikon haastattelu 26.9.2019.

127 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.
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oli kaupungissa kokonaan uusi pormestarin perustama tehtava. Pormestarin aloit-
teesta kanslian osastojakoa uudistettiin vuonna 2018 siten, etta perustettiin erillinen
viestintaosasto.'?8. Kanslian toimintaan ei siis valttamatta ole niinkaan vaikuttanut
johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistus, vaan uudet johtajat ja pormestarin paat-
tamat painotukset.

Haastatteluajankohtana uusi henkilostojohtaja oli ollut viela melko vahan aikaa teh-
tavassaan, mutta toimialajohtajien odotukset olivat korkealla my6s henkildstdhallin-
non asioiden parantumisen suhteen. Odotuksena oli, etta henkiléstdosasto omaksuu
strategisemman toimialoja tukevan roolin. Tamansuuntaisia viesteja toimialajohtajat
olivat saaneet keskusteluissa uuden henkildstdjohtajan kanssa. Eraan toimialajohta-
jan mukaan nykyisessa HR-poytien mallissa on se asetelma, ettd kanslia paattaa
kaupungin linjan. Uuden henkildstdjohtajan myota on mahdollisesti tulossa malli,
jossa toimialojen henkilostopaallikdt kuuluvat kaupungin HR-johtoryhmaan, jossa
paatetaan yhdessa kanslian kanssa kaupungin linjasta. Eraan toimialajohtajan mu-
kaan uusi henkildstdjohtaja on voimakkaasti viestinyt tallaisen mallin kayttéon-
otosta.12?

Taloussuunnitteluprosessi sai kiitosta siita, etta talousarviovalmistelua pohjustetaan
yhdessa etukateen niin ettd esimerkiksi vaestotietojen ja yksikkdkustannustietojen
laskennan periaatteet katsotaan yhdessa etukateen. Tama muutos oli kuitenkin ta-
pahtunut jo ennen johtamisjarjestelmauudistusta. Uudistukseen liittyvaksi muu-
tokseksi tunnistettiin se, ettéd yhdessa sopimisen edellytysten koetaan olevan nykyi-
sin paremmat, kun kanslia pystyy varaamaan neuvotteluihin enemman aikaa nyky-
mallissa, jossa on nelja toimialaa verrattuna aiempaan virastomalliin. 130

Kansliapaallikon nakemyksen mukaan toimialamalliin siirtymisen yhtena tavoitteena
oli se, etta keskusjohtoisen ohjauksen painoarvo vahenee ja yhdessa tekeminen ja
suunnittelu lisaantyvat. Hanen arvionsa mukaan tahan suuntaan on menty, mutta ei
olla viela niin pitkalla kuin voitaisiin olla. Kansliassa on hanen mukaansa edelleen
vanhan kaltaisia ohjausrooleja erityisesti talousohjauksessa ja viela henkilostohallin-
nossakin, joka on muutoksen kohteena. Talousohjaus on toimintona sellainen, etta
on eparealistista ajatella, ettda kaupungin taloudesta vastaava yksikkd omaksuisi pal-
veluasenteen siind mielessa, ettd se suostuisi kaikkiin toimialojen maararahatarpei-
siin. Kansliapaallikdn mukaan on tarpeen, etta taloussuunnittelulla on kontrollifunktio.
Sen sijaan tietohallinnossa ja henkilostdasioissa kansliapaallikkd nakee kontrolli-
asenteen tarpeettomaksi. Henkilostosuunnittelu perustuu kuitenkin vanhakantaiseen
vakanssiajatteluun niin kauan kuin uusi HR-jarjestelma otetaan kayttéon. Tietohallin-
nossa oli kansliapaallikon mukaan vanhassa organisaatiossa enemmankin ohjaa-
mattomuuden ongelma, joka on nyt korjaantunut. Tietohallintoon liittyvasta ohjauk-
sesta on kuitenkin kansliapaallikon mukaan tullut sellaista palautetta, etta annettuja

128 Pormestarin kommentit muistioluonnokseen 22.1.2020.
129 Toimialajohtajien haastattelut 11.—-29.9.2019.
130 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.
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ohjeita ei ole toimialoilla aina ymmarretty eli niiden selkeydessa on parantamisen
varaa. Kansliapaallikon tavoitteena on, etta tietohallinto ymmarretaan jatkossa laa-
jemmin kuin tukifunktiona, osana kaupungin kokonaisuuden kehittamista. '3

Kansliapaallikkda ja strategiapaallikkda pyydettiin kommentoimaan KPMG:n loppu-
raportin tuloksia, joiden mukaan kanslian ja toimialojen valinen tydnjako koetaan epa-
selvaksi. Kansliapaallikon mukaan han itse on saanut palautetta henkildstdasioista
ja tietohallinnosta ja niihin liittyvid ongelmia on ratkottu.'3? Strategiapaallikon mukaan
epaselvyydet ovat useimmiten liittyen henkilostohallintoon seka palkka- ja rekrytoin-
tiasioihin. Niissa ei ole hanen mukaansa valttamatta kyse epaselvyydesta, vaan tyy-
tymattomyys kohdistuu siihen, etta toimialat eivat aina saa tahtoaan lapi. Han nakee
tyytymattomyydessa oireita siita, etta toimialat eivat ole tyytyvaisia kanslian ohjaus-
rooliin, kun kanslia tekee tiettyja linjauksia ja paatoksia kaupunkitasoisesti.33 Myos
kansliapaallikko epaili, etta kritiikissa saattaa osaksi olla kyse siita, ettd toimialojen
nakokulmasta tyonjako on vaara, ei niinkaan epaselva. 134

Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikaynnilld kaupunginkansliaan kysyt-
tiin, onko kanslian ja toimialojen valisessa tyonjaossa jotakin parannettavaa. Kau-
punginkanslian ndkemyksen mukaan tyonjaon selkeydesta ja johtamisjarjestelma- ja
organisaatiouudistuksen onnistuneisuudesta kertoo se, etta kaupunginhallitus on
johtamisjarjestelman puolivalin arvioinnissa’® tunnistanut vain Tukkutorin organi-
saatiomallin selvittamisen asiaksi, jossa tyonjako ei ole selva.'3® Kaupunginkanslian
mukaan ei siis havaittu merkittavaa muutostarvetta tydnjaossa kanslian ja toimialojen
valilla, mutta tyonjakoon liittyvia kehittamiskohteita on etsitty erityisesti hallinto- ja tu-
kipalveluista. Kaupungin johtoryhma kasitteli asiaa 10.6.2019 todeten, ettd konkreet-
tisten prosessien parantaminen on tarkein toimenpide. Johtoryhma totesi myos, etta
tydnjaon haasteiden ratkaisemiseksi on loydettava tasapaino: ratkaisu tydnjaon
haasteisiin ei voi olla vapauden antaminen eikd myoskaan toinen aaripaa. '3’

Kaupunginkanslian mukaan hallinto- ja tukipalvelujen tydnjakoa kanslian ja toimialo-
jen valilla kehitetaan rahoitusjohtajan, hallintojohtajien ja henkildstojohtajan yhteis-
tydna. Henkiléstohallintoa ollaan kehittamassa laajasti ja talouden prosessien paran-
tamista suunnitellaan. Digitaalinen johtoryhma kanavoi ICT-kehittamista. Viestin-
nassa ja hallintomenettelyissa ei ole havaittu merkittavaa uutta kehittamistarvetta. 138

131 Kansliapaallikon haastattelu 26.9.2019.

132 Kansliapaallikdn haastattelu 26.9.2019.

133 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019.

134 Kansliapaallikon haastattelu 26.9.2019.

138 Khs 24.6. Johtamisjarjestelman valtuustokauden puolivélin tarkastelun toimenpiteet ja Khs 7.10. Aamu-
kouluasia: Johtamisjarjestelman valtuustokauden puolivalin tarkastelun toimenpiteet.

136 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynnilla 6.11.2019 esitetty nakemys.

137 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikaynnilla kaupunginkansliaan saadut kirjalliset vastaukset.
138 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynnilld kaupunginkansliaan saadut kirjalliset vastaukset.
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Rahoitusjohtajan mukaan epaselvyyden kokemuksessa voi olla kyse siitakin, etta toi-
mialoilla on ollut suuri muutos, kun eri virastojen hallinnot koottiin hallinto- ja tukipal-
veluihin. Kansliaan heijastuu se, etta toimialoilla on ollut kdynnissa roolien hakemi-
nen niiden omien hallinto- ja tukipalvelujen kanssa.3°

Toimialajohtajien arvion mukaan KPMG:n loppuraportista ilmenevaa epaselvan tyon-
jaon ongelmaa voi selittaa se, etta vastaajat ovat tulkinneet kanslian tarkoittavan
kansliaa ja pormestaristoa.’ Luvussa 2.3.3. kuvattu hajanainen johtamismalli voi
siis heijastua myos kysymykseen kanslian ja toimialojen valisesta tyonjaosta. Eraan
hallintojohtajan arvion mukaan tyonjaon epaselvyyden kokemukseen heijastuu myds
kansliapaallikdn ja pormestarin valisen tydnjaon epaselvyys (ks. luku 2.4.4.). Toisen
hallintojohtajan mukaan tydnjaon epaselvyyden kokemuksia KPMG:n kyselyssa
saattaa selittdad myos se, etta kaikkia strategian karkihankkeita ei johdettu silta toimi-
alalta, joka asiasta vastaa, vaan kaupunginkansliasta.'4’

Hallintojohtajat nakevat paljon kehittamistarvetta

Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelussa syvennettiin kanslian ja toimialojen
valisen tyonjaon teemaa.

Hallintojohtajien ndkemyksen mukaan kanslian siiloutuneisuus nakyy uudessa orga-
nisaatiorakenteessa aiempaa selvemmin. Kun toimialat ovat yhtenaistaneet hallinto-
ja tukipalvelunsa, kanslia toimii edelleen samalla sillomaisella rakenteella toimialojen
suuntaan kuin se toimi virastojenkin suuntaan. Eraan hallintojohtajan mukaan toi-
mialojen rakentamisessa oli kanslian taholta keskitettyd ohjausta, jolla pyrittiin pur-
kamaan siiloja, mutta vastaavaa siilojen purkamista ei ole tehty kansliassa. Han piti
epakohtana myo0s sita, etta toimialoilta ei ole kysytty mielipiteita siita, miten kanslia
tulisi organisoida.'4?

Hallintojohtajilla oli useita esimerkkeja osastojen valisista ja sisaisista ristiriitaisuuk-
sista. Uudessa johtamisjarjestelmassa on ohjausta tukevia foorumeita henkildéstéhal-
linnossa, taloudessa ja viestinnassa. Foorumit perustuvat kanslian osastojakoon ja
toimivat hallintojohtajien nakemyksen mukaan siilomaisesti. Erityisesti henkilostohal-
linto ja talous toimivat omissa lokeroissaan ja siten myos henkildstdsuunnittelun huo-
mioon ottaminen talouden ja toiminnan suunnitteluprosessissa ei toimi optimaalisesti.
Konkreettisena esimerkkina eras hallintojohtaja mainitsi sen, etta talouden ja HR:n
vuosikello on laadittu omista lahtokohdistaan eika yhteisesti, minka vuoksi talouden
ja henkilostohallinnon eritahtisuus on haaste.#?

Digiasioiden ohjauksessa ristiriitaisuutta tuo se, etta ohjausta tulee seka kanslian tie-
tohallinnosta etta kaupungin digitaalisesta johtoryhmasta. Esimerkiksi valmiuteen ja

139 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikéynnilld 6.11.2019 esitetty nakemys.
140 Toimialajohtajien haastattelut 11.—29.9.2019.

41 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.

142 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.

143 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
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turvallisuuteen liittyvat ohjeet ovat hallintojohtajien mukaan olleet ristiriidassa digitaa-
lisen johtoryhman viestien kanssa. Ongelmana on eraan hallintojohtajan nakemyk-
sen mukaan se, etta eri tahoilla on asiasta erilaisia nakemyksia eika niista ole kes-
kusteltu riittavasti valmisteluvaiheessa. Haasteellista on ollut myos se, etta digitali-
saatiojohtaja on ollut irrallaan kanslian tietohallinnosta, koska han oli suoraan kans-
liapaallikon alainen.'#* Strategiaosaston muodostamisen myo6ta digitalisaatiojohtaja
siirtyi 1.1.2020 muun tietohallinnon kanssa strategiajohtajan alaisuuteen. 4

Hallintojohtajien nakemyksen mukaan toimialoja kuormittavat kanslian lahettamat ky-
selyt, joita ei ole koordinoitu keskenaan. Toimialoilla on myds havaittu, etta osallisuu-
teen ja tasa-arvoon liittyvassa ohjauksessa kanslian osastot eivat ole tehneet yhteis-
tyéta. Yhden hallintojohtajan mukaan kanslian hallinto-osaston sisalta on tullut risti-
riitaisia viesteja, mutta ongelma on pyritty korjaamaan, kun toimiala on antanut pa-
lautetta. 146

Hallintojohtajien kokemuksen mukaan kansliassa ei riittavasti ymmarreta palvelutuo-
tannon toimintaa. Kanslia on pyrkinyt lisdamaan ketteryytta ja nopeutta kaupunkistra-
tegian mukaisesti, mutta kanslia ei ota huomioon sita, etta toimialat ovat laajoja ja vie
paljon aikaa, jotta esimerkiksi sosiaali- ja terveystoimialan tai kasvatuksen ja koulu-
tuksen toimialan kaikki esimiehet saavat tiedon uudesta menettelytavasta, saati etta
kaikki esimiehet ehdittaisiin kouluttaa jonkin uuden tietojarjestelman kayttoon. Hallin-
tojohtajien toiveena on, etta kanslia viestisi HR-prosessiin liittyvista toimeenpanta-
vista asioista riittdvan ajoissa ja riittdvan vahvasti. Eraan hallintojohtajan mukaan esi-
merkiksi uusi osaamisen ja suorituksen johtamisjarjestelma Onni ja tilausjarjestelma
Kostin muuttuminen Bostiksi ovat olleet hammentavia, koska niista ei ole viestitty
tarpeeksi. Lisaksi kanslia olettaa, etta toimialoilla on henkilostéa, jolla on aikaa jal-
kauttaa toimintatapojen muutokset. Hallintojohtajien mukaan toimialojen resurssit on
kuitenkin mitoitettu kanslian toimesta niin tiukaksi, etta muutosten jalkauttaminen on
myds resurssiongelma. 47

Hallintojohtajien mukaan kanslian puutteellinen ymmarrys toimialojen toiminnasta
johtaa myds siihen, etta kanslia antaa kaupunkiyhteisia ohjeita ymmartamatta, etta
toimialojen valilla on eroja, jotka pitaisi ottaa huomioon. Eras hallintojohtaja korosti
sita, etta kansliasta tulevien ohjeiden tulisi soveltua toimialalle ilman, etta ohjeet jou-
dutaan kirjoittamaan uusiksi soveltumaan toimialalle. 48

Hallintojohtajien toiveena on toimialoja palveleva kaupunginkanslia ja ajatus siita,
etta kanslia valmistelee asioita yhdessa toimialojen kanssa, ei niin, etta kanslia ohjaa

144 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
145 http://helmi.hel.fi/Kanslia/osastot/strategiaosasto/Sivut/default.aspx luettu 24.1.2020.

146 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
47 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
148 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.

minna.tiili@hel.fi www.hel filtav
+358 9 310 36545 www. arviointikertomus.fi


http://helmi.hel.fi/Kanslia/osastot/strategiaosasto/Sivut/default.aspx

l Helsinki I

Tarkastusvirasto 40/ 66

ARVIOINTIMUISTIO 6.3.2020
Julkinen tarkastuslautakunnan annettua arviointikertomuk-
sen vuodelta 2019 (JulkL 6 § 1 mom 6 ja 8 kohdat)

toimialoja noudattamaan valmiiksi valmistelemiaan linjauksia. Samalla toimialat toi-
vovat enemman autonomiaa eli etta kansliassa harkittaisiin nykyista tarkemmin,
missa asioissa tarvitaan maarayksia ja kaikkia koskevaa ohjausta ja milloin riittaa se,
ettd kanslia tukee toimialoja palveluroolissa. Eras hallintojohtaja kuvasi toivettaan
myds siten, ettd kanslian tulisi olla yksi toimialoista eika asenteellisesti toimialojen
ylapuolella.®

Hallintojohtajien nakemyksissa kaupunginkansliaa kohtaan tuli esiin kasitys siita, etta
kanslia on l0ysemmin resurssoitu kuin toimialojen hallinto, jonka mitoituksen kaupun-
ginkanslia maaritteli. Hallintojohtajien kokemus on se, etta toimialojen hallinto- ja tu-
kipalvelujen koko ei ole tasapainoisessa suhteessa kanslian resursseihin.'° Luvussa
2.7 tarkastellaan kanslian henkilostomaaran kehitysta. Eras hallintojohtaja Kiinnitti
tarkasteluun huomiota siita nakokulmasta, etta kanslian koordinoiva ja yhteensovit-
tava tyd on helpottunut, kun toimialoille on perustettu yhtenainen hallinto, mutta kans-
lian henkilostomaara ei ole vahentynyt vastaavasti. Lisaksi osallisuusmallin kayttoon-
otto on tuonut kansliaan 13 uutta vakanssia, mutta toimialoille ei yhtaan, vaikka hal-
lintojohtajan mukaan toimialoilla tehd&aan todella paljon osallisuusty6ta. 151

Eraan toimialajohtajan mukaan nykytilanteessa tiukasti mitoitetut hallinto- ja tukipal-
velut on toimialalla enemman jarruttava tekija kuin ydintoimintaa tukeva. Toimialat
kayvatkin edelleen kanslian kanssa keskusteluja hallinto- ja tukipalveluiden oikeasta
mitoituksesta.’>?

Vuoden 2020 tulospalkkiojarjestelman valmistelu on yksi esimerkki kanslian toimin-
tatavasta, johon hallintojohtajat eivat ole olleet tyytyvaisia. Hallintojohtajien kuvauk-
sen mukaan tulospalkkiojarjestelman uudistamista on valmisteltu kaupunginkansli-
assa eivatka edes toimialojen henkildstopaallikot ole olleet mukana valmistelussa.
Haastatteluajankohtana oli tieto, etta kaupungin johtoryhma paattaisi tulospalkkiojar-
jestelman korvaavasta uudesta jarjestelmasta marraskuun lopussa. Hallintojohtajilla
oli tuolloin pelko, etta uusi jarjestelma ei sovi toimialoille, kun toimialojen henkildsto-
hallinto ei ole ollut mukana valmistelussa. Heidan mukaansa uusi jarjestelma olisi
pitdnyt valmistella ajoissa ja ennakoivasti toimialojen kanssa yhdessa.'®® Lopulta
kaupungin johtoryhma paatti vuoden 2020 tulospalkkiojarjestelmasta 9.12.2019 ja
jarjestelman periaatteista viestittiin toimialojen ja liikelaitosten johtajille seka henki-
|6stopaallikoille 10.12.2019. Aikataulun mukaan toimialojen tulospalkkiotavoitteiden
tulee olla valmiita 31.1.2020.154

149 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
150 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
51 Hallintojohtajan kommentit muistioluonnokseen 31.12.2019.
152 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
153 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
154 HEOS 10.12.2019. Diaesitys Palkitsemisen linjaukset 2020.
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Hallintojohtajien mukaan tulospalkkiojarjestelma on vain yksi esimerkki siitda, miten
kanslia valmistelee asioita keskustelematta toimialojen kanssa. Toisaalta haastatte-
lussa tuotiin esiin positiivisena se, etta ainakin puheen tasolla kansliassa on nahta-
vissa muutosta siihen suuntaan, etta linjauksia tehdaan yhdessa toimialojen
kanssa.'®®

Lisaksi hallintojohtajat kuvasivat sita, etta vaikka kaupunginkanslia pyytaisikin toimi-
aloja mukaan HR-asioiden valmisteluun, pyynto voi tulla niin tiukalla aikataululla, etta
toimialoilta ei valttamatta ehdi kukaan osallistumaan valmisteluun. Tallaisessa ta-
pauksessa kanslia ei ole muuttanut aikataulua, vaan on johtanut valmistelun ilman
toimialojen panosta. Eraalla hallintojohtajalla oli myods kokemusta siita, etta hanta ei
ole informoitu uuden Onni-jarjestelman valmistelusta, mutta toimialalta on ollut mu-
kana muutama esimies, jolloin kanslian nakemyksen mukaan toimiala on osallis-
tettu.1%6

Toisaalta hallintojohtajilla on positiivisia odotuksia toimintatapojen muutoksesta ni-
menomaan HR-prosessissa. Eraan hallintojohtajan arvion mukaan HR-prosesseissa
on selvasti kaynnissa yhteinen prosessitarkastelu ja on syntynyt ymmarrys siita, etta
kanslian ja toimialojen pitda kayda yhdessa lapi prosessin kehittamista. Henkilosto-
hallinnossa on myos kaynnissa harkinta siita, voidaanko joitakin aiemmin kaupunki-
tasolla paatettyja asioita delegoida toimialoilla paatettavaksi.’>”

Hallintojohtajien yhteishaastattelussa esitettiin useita esimerkkeja tilanteista, joissa
tieto ei kulje kansliasta toimialoille eika toisinpain, tai tieto jaa kansliassa vain yhdelle
henkildlle. Esimerkiksi johdon tydpoyta on ollut toimialojen tavoitteena heti uudistuk-
sen alusta lahtien, mutta kun asia ei ole edennyt keskitetysti, osa toimialoista on 1ah-
tenyt pilotoimaan omaan kayttdonsa johdon tyopoytaa. Toimialan tietoon oli tullut
mydhemmin sattumanvaraisesti, ettd kansliassa on kdynnistetty johdon tyopdydan
valmistelu. %8

Erdan hallintojohtajan mukaan talousarvioprosessi on nayttaytynyt poukkoilevalta.
Kansliasta tulevat ohjeet ja tietopyynnoét ovat muuttuneet matkan varrella. Tiedonku-
lussa on ollut haasteita, kun toimialat ovat valmistelleet poliittisille paatoksentekijoille
vastausta, joka viimeistellaan kansliassa, toimiala ei ole saanut tietoa siita, mita po-
liittisille paatoksentekijoille on lopulta vastattu.>°

Hallintojohtajien nakemyksen mukaan kanslian monille osastoille on tullut uusia voi-
makkaita ja patevia johtajia. Hekin kuitenkin lahtevat kehittdamaan asioita omasta sii-

15 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
156 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
57 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
158 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
159 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
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lostaan kasin tuntematta kokonaisuutta. Eraan hallintojohtajan arvion mukaan kans-
liassa on myos liilan iso osaamisero uuden strategisemman johtajan ja operatiivisella
tasolla toimivan henkiloston valilla. 160

Eras toimialajohtaja kommentoi, etta kansliassa ei ole taysin ymmarretty sita, etta
suurta toimialaa on johdettava ja ohjattava toisella tavalla kuin pienempaa kokonai-
suutta eli aiempia virastoja. Talla puolestaan on vaikutusta moniin edella hallintojoh-
tajien kuvaamiin haasteisiin eli ennakointiin, asioiden toteuttamiseen, ohjeiden sel-
keyteen ja aikataulutuksiin. 6’

Kansliapaallikon roolissa on tasmennettavaa

Hallintosaannon mukaan kansliapaallikko johtaa keskushallintoa ja toimii kaupungin-
kanslian paallikkona. Han on myos toimialajohtajien esimies. Kansliapaallikkd toimii
kaupunginhallituksen, sen jaostojen seka pormestarin esittelijana. Hallintosaantoon
on kirjattu myos, etta kansliapaallikko suorittaa pormestarin maaraamat tehtavat.

Kansliapaallikko itse maarittelee roolinsa kolmen tehtavan kautta:

1. Kaupunginhallituksen ja niiden jaostojen esittelija. Kansliapaallikon mukaan esit-
telijatenhtavien keskittaminen on merkittava muutos aiempaan, jolloin oli viisi esit-
telijaa eli kaupunginjohtaja ja apulaiskaupunginjohtajat. Vaikka keskitetty malli on
tyolas kansliapaallikdlle, han kokee tarkeana, etta esittelyvastuu on keskitetty.
Tosin elinkeinojaoston esittelytehtavat on delegoitu elinkeinojohtajalle. Pormes-
tari voi myos ottaa esittelyoikeuden itselleen, mutta han on kayttanyt oikeuttaan
vain merkittavimpien asioiden eli strategiaan ja talousarvioon liittyvien asioiden
kohdalla.

2. Kaupunginkanslian paallikkyys eli viraston johtaminen.

3. Toimialajohtajien ja liikelaitosten esimiehena toimiminen. Taman roolin kanslia-
paallikkd nakee esimiespalvelutehtavaksi eika siihen sisally toimialojen toiminnan oh-
jaamista. 162

Hallintojohtajien yhteishaastattelussa kansliapaallikdn rooliin kohdistui enemman
odotuksia eli hanen toivottiin toimivan toimialojen hallintojohtajien yhteistydkumppa-
nina. Talla hetkella hallintojohtajat tapaavat sdanndllisesti rahoitusjohtajaa, strategia-
paallikkda ja henkilostojohtajaa. Heidan toiveensa kuitenkin on, etta myds kanslia-
paallikko olisi lasna talla foorumilla. Hallintojohtajien nakdkulmasta kansliapaallikon
rooli kanslian johtamisessa ei ole kovin nakyva. Tama kytkeytyy edellisessa luvussa

160 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
167 Toimialajohtajan kommentit muistioluonnokseen 8.1.2020.
162 Kansliapaallikon haastattelu 26.9.2019.
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kasiteltyyn kokemukseen kanslian siiloutuneisuudesta. Hallintojohtajilla on se kasi-
tys, etta kanslian osastot toimivat liian itsenaisesti eika kansliapaallikdlla ole koko-
naiskuvaa siitd, mitd hanen alaisensa itsenaiset osastot tekevat.'63

Hallintojohtajien toiveena oli ylipaataan se, etta kansliapaallikko jalkautuisi enemman
toimialoille. Lisaksi ehdotettiin, ettd kansliapaallikko ja kanslian osastopaallikot voisi-
vat joskus tulla mukaan toimialojen johtoryhmien kokouksiin. Vuoropuhelu ndhdaan
tarkeaksi jo senkin vuoksi, etta kansliassa ymmarrettaisiin paremmin toimialojen toi-
mintaa. 64

Toimialajohtajien haastatteluissa esitettiin nakemyksia siita, etta kansliapaallikon
rooli johtamisjarjestelmakokonaisuudessa jaa epaselvaksi ja etta kansliapaallikon
rooli jaa vahaiseksi suhteessa pormestariin. Pormestari ohjaa myods toimialoja, kun
taas kansliapaallikko ei ohjaa, vaikka han on toimialajohtajien esimies.'®® Kanslia-
paallikon oman kuvauksen mukaan han on tulkinnut esimiestehtavan tarkoittavan
puhtaasti esimiespalvelutehtavas, ei ohjausvaltaa suhteessa toimialoihin.'®® Yhden
toimialajohtajan mukaan tilannetta selkiyttaisi, jos kansliapaallikko ei olisikaan toimi-
alajohtajien esimies, vaan keskittyisi kanslian johtamiseen. Toinen toimialajohtaja
puolestaan naki tarpeelliseksi, ettda pormestarin alla olisi operatiivinen johtaja, joka
johtaa koko kaupunkia, kun kansliapaallikko talla hetkella johtaa vain kaupunginkans-
liaa, eika ole realistista, ettd sama henkild johtaisi seka koko kaupunkia etta kaupun-
ginkansliaa. 6"

Eras toimialajohtaja piti tarpeellisena kansliapaallikon esittelyoikeuden muuttamista
siten, etta kansliapaallikko esittelisi vain useampaa toimialaa koskevat asiat, ja toi-
mialajohtajat esittelisivat kaupunginhallitukselle omaa toimialaansa koskevat asiat.
Perustelun talle ehdotukselle han esitti selkeyttamisen lisaksi sen, etta kaupungin-
hallituksen kysymykset asiasta kuitenkin kaantyvat toimialajohtaiille. 168

Niin hallintojohtajien kuin toimialajohtajienkin haastatteluista valittyy se kuva, etta
pormestarin ja kansliapaallikon valinen tyonjako ei ole taysin selva.'®® Myds kanslia-
paallikko itse kokee, etta tydnjaossa on viela tdsmennettavaa, vaikka reilun kahden
vuoden aikana on kayty paljon keskustelua siitd, mika on jarkeva tyonjako.'’° Eras
toimialajohtaja kertoi konkreettisen esimerkin siita, miksi tydnjako ei nayta kovin sel-
kealtd. Kansliapaallikkd on toimialajohtajien esimies, joten hanen tehtavansa on
kayda toimialajohtajien kanssa tulos- ja kehityskeskustelut. Syyskuussa 2019 por-

163 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019 ja kommentit muistioluonnokseen 3.1.2020.
164 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.

165 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.

166 Kansliapaallikdn haastattelu 26.9.2019.

167 Toimialajohtajien haastattelut 11.—-29.9.2019.

168 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.

169 Toimialajohtajien haastattelut 11.—-29.9.2019; Neljéan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
170 Kansliapaallikon haastattelu 26.9.2019.
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mestari paatti kuitenkin pitda uuden kierroksen tulos- ja kehityskeskusteluita ja toimi-
alajohtajille tuli uusia tavoitteita toteutettaviksi tammikuun 2020 loppuun mennessa.
Kansliapaallikko oli mukana tapaamisissa, mutta ne kaytiin pormestarin johdolla.”"

Pormestari itse nakee, etta hanen ja kansliapaallikon tehtavien osittaista paallekkai-
syytta ei voi valttaa. Kummallakin on mandaatti johtaa koko kaupunkia. Pormestari
johtaa poliittista valmistelua ja voi ottaa minka tahansa kansliapaallikon esitteleman
asian omaan esittelyynsa. 2

Seka toimialajohtajat ja hallintojohtajat ettd pormestari ja apulaispormestarit toivat
esiin tyytymattomyytta kansliapaallikon nykyista roolia kohtaan. Apulaispormestarei-
den nakemyksen mukaan kansliapaallikon rooli on haastava ja epaselva. Eraan apu-
laispormestarin nakemyksen mukaan nayttaa silta, etta kansliapaallikko tekee kau-
punginhallituksen esityksia, mutta ei johda toimialajohtajia eika kansliaa. Kanslia-
paallikdn heikko rooli mahdollistaa osaltaan sen, ettd pormestarille kasautuu paljon
valtaa. Toinen apulaispormestari totesi, etta kansliapaallikdn rooliin on ladattu paljon
odotuksia, mahdollisesti liikaa. "3

2.5 Onko tuottavuuden paranemiselle luotu edellytyksia?

2.5.1 Tavoitteen tausta

Kaupunginvaltuuston 16.3.2016 hyvaksymien johtamisjarjestelman ja organisaation
uudistamisen periaatteiden mukaisesti kaupungin toiminnan tuottavuuden ja kustan-
nustehokkuuden tuli parantua. Kaupunginvaltuuston esittelyaineistossa tai johtami-
sen jaoston aineistossa ei kuitenkaan juurikaan avata, mista tehokkuushyaétyjen aja-
tellaan tulevan. Esittelyaineistossa kuitenkin todetaan, etta "palvelukokonaisuuksien
maaran tulee kaupunginvaltuuston ja kaupunginhallituksen ohjauksen paranta-
miseksi olla merkittavasti pienempi kuin nykyisten virastojen ja liikelaitosten maara.
Tama tavoite palvelee mydOs viranhaltijajohtamisen yhtenadistamista ja tehok-
kuutta.”174

Strategiapaallikon mukaan uudistusta suunnitellessa ajateltiin kustannustehokkuu-
den ja tuottavuuden paranevan, koska virastojen ja lautakuntien suuresta maarasta
johtuva siiloutuminen ja rajapintaongelmat vahenisivat uudessa jarjestelmassa, kun
kokonaisuuksia yhdisteltaisiin suuremmiksi. Suurimpia tuottavuushyotyja ajateltiin
saatavan kaupunkiympariston toimialalla, koska siella oli useita virastoja ja lautakun-
tia. Ajateltiin, etta toimialan paatosprosessit nopeutuisivat, kun lautakuntakasittelyt
vahenisivat. Strategiapaallikolla ei ollut tietoa, olivatko kaupunkiympariston toimialan

71 Toimialajohtajien haastattelut 11.—-29.9.2019.

72 Pormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisessa 22.1.2020.

73 Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.—-2.3.2020.
74 Kvsto 16.3.2016, 38.
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prosessit nopeutuneet johtamisjarjestelmauudistuksen jalkeen, mutta han arveli, etta
tasta voisi I0ytya todisteita esimerkiksi likenne- ja katusuunnittelusta, katutoista, kau-
punkisuunnittelulautakunnasta tai yleisten tdiden lautakunnasta. Strategiapaallikolle
ei ollut tullut palautetta, ettd mikdan prosessi olisi hidastunut. 7%

Kulttuurin ja vapaa-ajan toimialalla ei ajateltu juuri olevan mahdollisuuksia tuotta-
vuushyotyihin. Kasvatuksen ja koulutuksen toimialalla ajateltiin saatavan synergia-
hyotyja opetuksen ja varhaiskasvatuksen suunnittelussa pitkalla tahtaimella.”® Stra-
tegiapaallikon nakokulmasta sosiaali- ja terveystoimialalla ei tapahtunut muutosta toi-
minnassa johtamisjarjestelmauudistuksessa. Toimialan omasta ndkodkulmasta kat-
sottuna muutosta kuitenkin tapahtui, koska hallinto keskitettiin ja poliittinen ohjaus
muuttui. '’

Aiemmassa jarjestelmassa oli 30 virastoa, joissa jokaisessa oli oma hallinto, suun-
nittelu, henkildstohallinto ja kehittamistoiminta. Johtamisjarjestelmauudistusta val-
mistellessa oli oletus, etta tama on tehotonta. Virastoissa oli naihin toimintoihin liitty-
via osaamisongelmia. Tukitoimintoja tehostettiin johtamisjarjestelmauudistuksessa
yhdistamalla ne toimialojen hallintoihin. 78

Hallinto- ja tukipalveluiden saastot on saatu osin laadun kustannuksella

Kansliapaallikon mukaan ei voida sanoa, etta tuottavuus olisi organisaatiouudistuk-
sen ansiosta parantunut, koska varsinaista evidenssia ei ole. Ei ole aikasarjoja, joi-
den perusteella voisi tarkastella tuottavuuden muutosta perinteisen panos-tuotos-
analyysin tai muiden tunnuslukujen kautta. Tuottavuuteen vaikuttavat niin monet
muutkin asiat, etta analyysissa olisi vaikea erottaa organisaatiomuutoksen vaikutuk-
sia. Kansliapaallikkd kuitenkin arveli, etta jotakin taloudellista tuottavuushyotya on
saatu hallinto- ja tukipalveluiden yhtenaistamisella ja paremmalla koordinoimisella.
Nama toimenpiteet ovat sellaisia, joihin tuskin olisi ryhdytty ilman toimialamallin uu-
distusta.’”®

KPMG:n johtamisjarjestelman ja toimialamallin arvioinnissa tehtyyn kyselyyn vuonna
2019 vastanneista esimiehista noin 57 prosenttia oli samaa mielta vaittamasta "Uu-
dessa toimialarakenteessa on paremmat mahdollisuudet parantaa kaupungin toimin-
nan tuottavuutta ja kustannustehokkuutta.” Eri mielta oli noin 19 prosenttia esimie-
hista. Suuri osa esimiehista suhtautui hyvin kriittisesti hallinnon keskittamisen hyotyi-
hin KPMG:n kyselyissa seka vuonna 2018 etta vuonna 2019: kummallakin kerralla
yli 60 prosenttia esimiehista oli eri mielta siita, etta keskittdaminen on parantanut hal-
linto- ja tukipalveluiden toimintaa toimialalla. '8

175 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019.

176 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019.

77 Sosiaali- ja terveystoimialan hallintojohtajan kommentit muistioluonnokseen 9.12.2019.
78 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019.

79 Kansliapaallikdn haastattelu 26.9.2019.

80 KPMG 2019, 49.

minna.tiili@hel.fi www.hel filtav
+358 9 310 36545 www. arviointikertomus.fi



l Helsinki I

2.5.3

Tarkastusvirasto 46 / 66

ARVIOINTIMUISTIO 6.3.2020
Julkinen tarkastuslautakunnan annettua arviointikertomuk-
sen vuodelta 2019 (JulkL 6 § 1 mom 6 ja 8 kohdat)

Toimialojen hallinto- ja tukitoiminnoille asetettiin henkiloston tavoitemitoitukset
vuonna 2018. Koska vakansseja vahennettiin, hallinnon kustannukset ovat vahenty-
neet. Toimialoilta on kuitenkin tullut kritiikkia hallinto- ja tukipalvelujen heikentymi-
sestd. Kun tata kritiikkia ilmeni KPMG:n johtamisuudistuksen valiarvioinnissa elo-
kuussa 2018, perustettiin hallinto- ja tukitoimintojen kehittdmisprosessi, jota johti han-
kintajohtaja. Erityisesti tietyista henkildstohallintoon, viestintaan ja tietohallintoon liit-
tyvista asioista |0ytyi parannettavaa. Ryhman kevaalla 2019 paattyneessa tydssa ei
strategiapaallikon nakemyksen mukaan viela saatu riittavan konkreettisia tuloksia.
Kanslia on jatkanut hallinto- ja tukitoimintojen kehittamista syksylla 2019 yhdessa
toimialojen kanssa. 8

Eraan toimialajohtajan mukaan toimialan hallinnosta ja tukipalveluista vaheni uudis-
tuksessa merkittava maara henkilotydovuosia. Hanen nakemyksensa mukaan tehos-
tamisvaraa olikin. Mutta ei ollut hyva ratkaisu, etta kanslia asetti toimialojen hallinto-
ja tukitoimintojen henkilostomitoituksen aluksi mekaanisesti sosiaali- ja terveystoi-
mialan mitoituksen perusteella, koska esimerkiksi viestinnan ja vuorovaikutuksen
haasteet ovat erilaisia eri toimialoilla. Toimialalla mitoituksen niukkuus on aiheuttanut
sen, etta esimiehille on siirtynyt sellaisia henkildstohallinnon tehtavia, joita heidan ei
ennen tarvinnut tehda. Tallainen tehtava on esimerkiksi tydsopimusten tekeminen.
Toimialajohtaja epaili, onko jarkevaa, etta naita toitd opettelee esimies tehdakseen
niita muutaman kerran vuodessa, kun kokopaivatoimisesti henkilostohallinnon toita
tekeva henkild hallinto- ja tukipalveluissa voisi hoitaa niita tehokkaammin. Toimialan
esimiehet ovat kritisoineet hallinnollisten tehtavien lisdantymista. Sama tilanne on
myos toisella toimialalla kyseisen toimialan hallintojohtajan mukaan. 82

Tuottavuuskehityksesta on vaikea loytaa yhteys uudistukseen

Kaksi toimialajohtajaa totesi, etta tuottavuuden kehityksessa kyseisilla toimialoilla on
vaikea l0ytaa suoraa yhteyttd johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistukseen.
Kolme toimialajohtajaa naki kuitenkin uudistuksen aikaansaaneen tuottavuushyoétyja
erityisesti it-hankinnoissa, yksi kaikissa hankinnoissa. Eras toimialajohtaja antoi muu-
taman konkreettisen esimerkin toimialan toiminnan tehostumisesta, jota tuskin olisi
johtajan mukaan tapahtunut ilman johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistuksen
seurauksena tapahtunutta digitalisaation johtamisen kehitystd. Osa kyseisella toi-
mialalla tehdyista digitalisaatioon liittyvista uudistuksista olisi tosin toteutettu ilmankin
johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistusta. 83

Eraan toimialajohtajan mukaan virastojen yhdistyminen toimialaksi on helpottanut ja
tehostanut toimialan tilasuunnittelua, koska pyritdan yhteiseen tilankayttoon. Tama
on kasvattanut tilatehokkuutta, mika on lisannyt kustannustehokkuutta. Toisaalta ti-

181 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019; Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
182 Toimialajohtajien haastattelut 11.—-29.9.2019; Neljén toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
183 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.
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loihin liittyva yhteisty® kaupunkiympariston toimialan kanssa on toiminut johtamisjar-
jestelma- ja organisaatiouudistuksen jalkeen tehottomammin kuin aikaisemmin ja toi-
miala kaipaisi toimialarajat ylittavan tilaprosessin selkiyttdmiseen kanslian ohjausta,
ohjeistusta ja koordinaatiota. 184

Yhden toimialajohtajan mukaan johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistus on ai-
kaansaanut tuottavuushyotyja myos toimialan tarvitseman lainopillisen avun hankin-
nassa. Eraan toisen toimialan hallintojohtajan mukaan taas oikeuspalvelujen rooli toi-
mialojen tukijana on jaanyt heikoksi. 8%

Eras toimialajohtaja pohti kaupunkiyhteisten hankkeiden mahdollisia riskeja tuotta-
vuudelle. Hanen mukaansa on ollut hyva asia, etta kaupunkiyhteinen tekeminen on
lisdantynyt eikd han vaittanyt, ettd esimerkiksi karkihankkeet olisivat heikentaneet
tuottavuutta, koska tahan mennessa ne ovat olleet hyvin johdettuja ja koordinoituja.
Hankkeet kuitenkin toteutetaan olemassa olevalla resurssilla eika erillisella hankera-
hoituksella, missa toimialajohtajan mukaan on riskina, etta ainakin hetkellisesti tuot-
tavuutta heikentavaa massiivista "hankepohinda” syntyy olemassa olevan toiminnan
paalle. Kaupunkiyhteisen toiminnan ei pitaisi olla itsetarkoituksellista, vaan sen pitaisi
perustua esimerkiksi toimialarajat ylittaviin palveluketjuihin ja pidemmalla aikavalilla
tuottaa lisdarvoa. 86

2.6 Onko koettu byrokratia vahentynyt?

2.6.1

Kaupunginvaltuusto hyvaksyi 27.9.2017 kaupunkistrategian vuosille 2017-2021.
Strategiassa todetaan, etta "Helsinki nopeuttaa omaa paatdksenteko-, ennakointi- ja
reagointikykyaan ja pyrkii hallittuun rytminmuutokseen omassa tekemisessaan. Paa-
toksentekomalleja ja palveluprosesseja tehostetaan ja byrokratiaa kevennetaan.”
Strategian kirjauksen aikaan johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistus oli tekni-
sesti jo tapahtunut (1.6.2017 alkaen), joten kirjaus ei ole suoraan kytkoksissa uudis-
tusten tavoitteisiin, mutta on niiden kanssa samansuuntainen.

Byrokratiaa ei ole maaritelty

Vahennettavan byrokratian kasitetta ei kaupunkistrategiassa ole tarkemmin avattu.
Haastateltujen viranhaltijoiden mukaan heillekaan ei ole selvaa, mita byrokratialla on
kaupunkistrategian yhteydessa tarkoitettu.'®” Strategiapaallikon mukaan ei ole sel-
keasti artikuloitu, mitd byrokratian vahentamiseksi tulisi tehda.'® Byrokratian merki-
tysta on siis tassa yhteydessa haettava sen yleisista maaritelmista, puhekielisista
merkityksista ja kaupunkistrategiaa toteuttavien viranhaltijoiden kasityksista.

184 Toimialajohtajien haastattelut 11.—29.9.2019.

185 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019 ja Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.
188 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019.

87 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019

188 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019
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Tieteellisessa kirjallisuudessa byrokratian alkuperainen merkitys on johdettavissa
Max Weberin maarittelemasta byrokratiateorian ideaalimallista, jonka mukaan kehit-
tynyt byrokraattinen hallinta on rationaalisin ja tehokkain hallinnon muoto. '8 Byro-
kratian ideaalimallin erityisominaisuuksiksi luetaan muun muassa tasmallisyys, no-
peus, selkeys, tietoisuus menneesta kehityksesta, jatkuvuus, harkintavalta, yhtenai-
syys, tiukka alistuneisuus ja kitkatekijoiden seka materiaali- ja henkilokustannusten
vahentyminen.'%® Byrokratia on Weberin mukaan rationaalista hallintaa, joka perus-
tuu saadettyjen lakien noudattamiselle toisin kuin traditionaalinen tai karismaattinen
hallinta. Suomen julkinen hallinto on nykyaan suurilta osin organisoitunut Weberin
byrokratiamallin mukaisesti. '’

Byrokratian puhekielinen merkitys puolestaan voi liittya Mertonin tunnistamiin byro-
kratian ei-toivottuihin ominaisuuksiin, byrokratian dysfunktioihin.®? Nama dysfunktiot
ovat byrokratian ennakoimattomia seurauksia.’®® Alun perin valineiksi tarkoitettujen
tavoitteiksi muuttuneiden saantdjen tiukka noudattaminen ei mahdollista muuttuviin
olosuhteisiin tai asioiden erityispiirteisiin sopeutumista, jolloin sadannét muuttuvat ra-
tionaalisen toiminnan esteiksi ja hairitsevat organisaation tavoitteiden saavutta-
mista. 194

Byrokratialla on nyky-yhteiskunnassa negatiivinen leima. Arkikielessa byrokratiasta
puhuttaessa tarkoitetaan byrokraattisuutta ja sen haitat ja hairidtekijat koetaan ar-
jessa sen hydtyja suuremmiksi. Byrokratiasta kaytetaan ilmaisuja paperisota, tiukat
kaytannot, kankeus ja hitaus ja se voidaan ymmartaa huonona hallintona.®®

Historiallisesti byrokratiat ovat toimineet tavalla, jolla on yhteiskuntaa tasapainottava
vaikutus ja niiden yhtena tehtavana on ollut tasoittaa ja hidastaa yhteiskunnallisia
muutoksia. Kaupunkien tapauksessa byrokratia on varmistanut, etta kaupunkia oh-
jataan ja sen tulevaisuutta suunnitellaan vastuullisesti, jotta kaupunki kehittyisi hy-
vana pidettyyn suuntaan, eika kehitys tapahtuisi vain itsestaan tai automaattisesti.
Moderniin johtajuuspuheeseen liittyva ajatus toiminnan nopeudesta, yhteiskunnalli-
seen muutostahtiin adaptoitumisesta ja korkean epavarmuuden ymparistdossa toimi-

189 Kujala 2019, 6 viitaten teokseen Weber (1978a). Economy and Society: An Outline of Interpretive Sociol-

ogy, 1. Vol. 1. Berkley: University of California Press. Sivu 223.

190 Kujala 2019, 6, viitaten teokseen Weber (1978b). Economy and Society: An Outline of Interpretive Sociol-
ogy, 2. Vol. 2. Berkley: University Press. Sivu 937.

191 Kujala 2019, 8, viitaten teokseen Tiihonen & Ylikangas (1992). Virka, Valta, Kulttuuri. Suomalaisen hallin-
tokulttuurin kehitys. Helsinki: Valtion painatuskeskus. Sivu 238.

192 Kujala 2019, 13 ja Kujala 2019, 9-10 viitaten teokseen Merton (1968). Social Theory and Social Structure.
(Enl. ed.). New York: The New Press. Sivut 251, 253-254, 258.

193 Kujala 2019, 9, viitaten teokseen Merton (1968). Social Theory and Social Structure. (enl. ed.). New York:
The New Press. Sivut 253-254.

194 Kujala 2019, 9 viitaten teokseen Merton (1968). Social Theory and Social Structure. (Enl. ed.). New York:
The New Press. Sivut 253—-254.

195 Kujala 2019, 6 ja Kujala 2019, 6 viitaten teokseen Salmi (2003). YIh&altd annettu todellisuus: Leaderin ja

ohjelmallisen aluekehityspolitiikan jaljilla. Vaasa: Vaasan yliopisto. Sivu 97.
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misesta ei vastaa julkisen sektorin organisaatioilta odotettavaa tasapuolista, harkit-
sevaa ja kaikki sidosryhmat huomioivaa kompromissijohtamista. Kaupungin taytyy
maailman muutokseen reagoinnin lisaksi olla tekemassa tatd muutosta. Haasteena
kaupungin muutosjohtamisessa on naiden kulttuurien tasapainottaminen ja niiden
vahvuuksien hyédyntaminen. 196

Kaupungin virkamiesjohdossa byrokratia nahdaan kahdella tavalla. Toisaalta byro-
kratia on lahtokohtaisesti hyva asia ja tuo hallintoon luotettavuutta, lapinakyvyytta,
johdonmukaisuutta, yhdenvertaisuutta ja suunnitelmallisuutta.'®’ Byrokratian nah-
daan kohtelevan ihmisia sovittujen saantdjen mukaisesti ja reilusti. ' Byrokratia nah-
daan myos valttdmattdmana suuren organisaation kerroksellisuuden vuoksi, silla yh-
della esimiehella ei voi olla esimerkiksi sataa suoraa alaista.'®® Toisaalta taas byro-
kratia voidaan kasittdaa harmautena, kankeutena, hitautena, liian yksityiskohtaisina
ohjeina ja monien eri tahojen kanssa toimimisena. 2%

Koetussa byrokratiassa ei ole havaittavissa selkeaa vahenemista

KPMG:n selvityksessa kysyttiin luottamushenkildiden nakemysta siihen, onko uusi
johtamisjarjestelma keventanyt byrokratiaa Helsingissa. Kevaan 2019 kyselyssa 40
prosenttia luottamushenkilGista oli sitd mielta, etta nain on tapahtunut. Vastaajista 30
prosenttia oli painvastaista mielta, 14 prosenttia suhtautui neutraalisti ja 16 prosenttia
ei osannut sanoa.?°’ Hankenin etnografisen tutkimuksen valiraportissa huomaute-
taan, etta "hallinnon keventaminen on tarkoittanut paasaantoisesti hallintohenkilo-
kunnan maaran vahentamista, ei niinkaan hallintotehtavien poistamista. Tama tar-
koittaa, etta organisaatiossa tehdaan edelleen suhteellisen sama maara ’byrokraat-
tista tyota’, mutta organisaatiomuutoksen seurauksena sita onkin siirtynyt linja-
esimiesten tehtavaksi.”20?

Kaupungin johtavien viranhaltijoiden nakemykset byrokratian maarassa tapahtu-
neesta muutoksesta verrattuna edelliseen strategiakauteen vaihtelevat. Toisaalta
nahdaan, etta ainakaan viela ei ole havaittavissa mitattavaa byrokratian vahenty-
mista, mutta toisaalta ndhdaan organisaatiossa tapahtuneita muutoksia, jotka mah-
dollistavat byrokratian vahentamista. Byrokratian vahentamiseksi ei ole konkreettista
ohjelmaa, vaan sita tehdaan osana muuta toimintaa ja esimerkiksi uuden organisaa-
tion rakentamista.?%3

1% Virtaharju & Sorsa 2019, 6.

197 Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019 ja Kansliapaallikon haastattelu 26.9.2019

198 Toimialajohtajien haastattelut 11.—-29.9.2019 ja Kansliapaallikon haastattelu 26.9.2019

19 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019

200 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019 ja Toimialajohtajien haastattelut 11.-29.9.2019
201 KPMG 2019, 33. Vaite "Uusi johtamisjarjestelma on keventanyt byrokratiaa Helsingissa”.

202 \Jirtaharju & Sorsa 2019, 5.

203 Strategiapaallikon haastattelu 21.8.2019
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Selkein esimerkki byrokratian vahentamisesta on se, etta entisten virastojen valisista
lausunnoista on luovuttu. Ydinprosesseissa koettiin aluksi byrokratian lisaantyneen,
kun toimintatapoja muutettiin ja yhdenmukaistettiin. Henkildstohallinnon asioiden de-
legointi alaspain nahdaan myonteisena, mutta nama tehtavat kuormittavat nyt esi-
miehia, joilla on puutetta sopivista sahkdisista tyovalineista naiden asioiden hoitoa
varten. Joillakin toimialoilla vanhoja ohjeistuksia on tarkasteltu kriittisesti ja niiden
maaraa on vahennetty.2%4

Kuntalaisten ja sisaisten asiakkaiden kokemaa byrokratiaa on vahennetty esimerkiksi
chatboteilla, digitaalisilla palveluilla ja tiketdinneilld.?%® Chatbot on ohjelma, joka on
suunniteltu keskustelemaan ihmisen kanssa, esimerkiksi vastaamaan asiakkaiden
yksinkertaisiin kysymyksiin.?% Tiketdintijarjestelma on tietotekniikkaan liittyvien vi-
kailmoitusten tai muiden palvelupyyntdjen kasittelyjarjestelma, jolla saadaan keski-
tettya eri kanavien kautta tulleet yhteydenotot samaan paikkaan ja ohjattua pyynnot
asioita hoitavalle taholle.?%”

Paatoksenteon nopeuttamisesta ei ole saatavilla vertailtavaa tilastollista tietoa. Haas-
tattelujen perusteella paatoksenteon nopeuden muutoksesta, tai ainakin nahtavissa
olevasta mahdollisesta kehityksesta on joitain viitteitd. Eraan apulaispormestarin na-
kemyksen mukaan paatoksentekoa on nopeuttanut se, etta lautakuntien esitykset
sdilyvat aiempaa johdonmukaisemmin muuttumattomina kaupunginhallituksessa.
Toinen apulaispormestari esitti nakemyksenaan, etta aiemmin isoja valmistelussa ol-
leita asioita saattoi kaatua kaupunginhallituksessa tai -valtuustossa. Pormestarimal-
lin myota valmistelun ja poliittisen paatoksenteon valinen dialogi on parantunut, jol-
loin valtuuston enemmist6 on aiempaa todennakdisemmin esitysten takana.?%®

Kaupunkiympariston toimialan rakennushankkeissa sisainen paatoksenteko on no-
peutunut ainakin sisaisten lausuntojen poistumisen osalta. Sisaiset lausunnot on kor-
vattu yhteisilla kokouksilla ja ty6ta on kohdistettu suunnitteluun.?% Lisaksi koko kau-
pungin nimike- ja palkkalausuntoprosessia seka tayttdlupamenettelya on saatu ke-
vennettyd.2'® Myos poliittiseen kasittelyyn menevat asiat ovat erailla toimialoilla
aiempaa selkedmpid ja enemman asioita on siirretty viranhaltijapaatoksiksi, mika on

204 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019

205 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.

206 Chatbot-kéasitteen maaritelman lahde http://www.tsk fi/tepa/fi/haku/chatbot. luettu 9.12.2019.

207 Tiket6intijarjestelméan maaritelman lahde Kasvatuksen ja koulutuksen toimialan tietohallinnon tiedote,
maaliskuu 2019. Saatu Helmi-intranet 9.12.2019.

208 Apulaispormestareiden tapaamiset muistioluonnoksen johdosta 24.2.—2.3.2020.

209 Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019

210 Toimialajohtajien haastattelut 11.—29.9.2019
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nopeuttanut paatoksentekoa.?'" Pormestarin nakemyksen mukaan byrokratia on va-
hentynyt ja paatoksenteko nopeutunut kaupungin johtoryhmatyoskentelyn myota. 212
Johtoryhman tyota kuvataan luvun 2.1.3. lopussa.

2.7 Kanslian henkilostomaaran ja palveluostojen kehitys

Arvioinnissa selvitettiin myds, miten kaupunginkanslian henkildstomaara on muuttu-
nut uudistuksessa ja onko uudistus vaikuttanut palvelujen oston maaraan kansliassa.

Kaupunginkansliassa oli vuoden 2016 lopussa 609 tyontekijaa sisaltden vakinaiset,
maaraaikaiset ja tyollistetyt. Vuoden 2018 lopussa vastaava luku oli 777. Kasvua on
siis ollut 168. Kaupunginkanslian mukaan lisays johtuu kokonaisuudessaan organi-
satorisista muutoksista eli eri toimintojen siirtymisesta kanslian hoidettavaksi.?'3 Tal-
laisia muutoksia ovat olleet:

Tyollisyydenhoidon uudistus 1.1.2017, jossa siirtyi 54 henkiloa sosiaali- ja
terveystoimialalta.
Johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistus 1.6.2017, jolloin Oiva Akatemia,
Tietokeskus ja Hankintakeskus lakkautettiin ja kaupunginkansliaan siirtyi
Oiva Akatemiasta 20, Hankintakeskuksesta 17 ja Tietokeskuksesta 81 hen-
ked. My0s henkildstosiirtoja toisaalle tapahtui samassa yhteydessa. Silloi-
selta henkilostoosastolta hajautettiin uudelleensijoitustoiminto toimialoille,
jonka myota 7 henkiloa siirtyi toimialoille kaupunginkansliasta. Henkilosto-
osastolta purettiin tydvoimapankki, jonka myo6ta 6 henkiloa siirtyi toimialoille
ja HR-neuvonta -toiminto siirtyi kokonaisuudessaan Taloushallintopalveluihin
8 henkea mukanaan.
Sovittelutoiminta siirrettiin sosiaali- ja terveystoimialalta kaupunginkanslian
osallisuus- ja neuvontayksikkdon 1.1.2018. Siirron yhteydessa 13 henkea
siirtyi kaupunginkansliaan.
Osallisuusmallin kayttoonoton (Khs paatés 13.11.2017) yhteydessa kaupun-
ginkansliaan perustettiin 13 uutta vakanssia:

— stadiluotsit

— yritysluotsit

— osallistuvan budjetoinnin kehityspaallikko

— osallistuvan budjetoinnin projektipaallikko

— alueosallisuuspaallikkd
Sosiaali- ja terveystoimialalta siirrettiin kaupunginkansliaan vuonna 2017
kaksi vakanssia: vammaisasiamies ja vanhusneuvoston sihteeri.

211 Toimialajohtajien haastattelut 11.—29.9.2019
212 pormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisessa 22.1.2020.
213 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikaynnilla kaupunginkansliaan 6.11. saadut tiedot.
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e Vuonna 2018 valtuusto edellytti, etta tasa-arvoon perustetaan yksi uusi va-
kanssi.2'4

Ylla kuvatut muutokset yhteenlaskien henkilostosiirtoja kansliaan on ollut 187 ja li-
saksi on kaupunginhallituksen paatosten vuoksi perustettu 14 uutta vakanssia. Sa-
maan aikaan 21 vakanssia siirtyi pois kansliasta, joten muutosten nettovaikutus on
ollut 180 henkilon lisays. Henkilostomaaratilaston mukaan henkilostomaara kasvoi
vuoden 2016 lopusta vuoden 2018 loppuun 168 hengella, joten edella kuvattujen
muutosten lisaksi on tapahtunut 12 hengen vahenema muista syista. Toimialojen
suunnasta katsottuna kanslia on kuitenkin saanut uusia resursseja, esimerkiksi yh-
teysjohtajat, digitalisaatiojohtaja, viestintajohtaja, kolmen viestinnan yksikon paalli-
kot, strategiajohtaja ja edunvalvonta-asiantuntija.?'> Pormestarin nakokulmasta kat-
sottuna lisaresurssit ovat olleet erittain tarpeellisia. Pormestarin aloittaessa organi-
saatio oli juuri uudistettu ja henkilot valittu tehtaviinsa. Siten pormestari pystyi vaikut-
tamaan vain kaupunkistrategian laatimiseen. Kaupunkistrategian toteuttamiseksi on
tarvittu uusia johtajia.?'®

Kanslian ostamien asiantuntijapalvelujen maara oli suurempi ennen johtamisjarjes-
telmauudistusta kuin uudistuksen kahtena ensimmaisena vuonna (taulukko 1). Joh-
tamisjarjestelmauudistus tuli voimaan kesakuussa 2017. Kaupunginkanslian mukaan
yksi selittava tekija asiantuntijapalvelujen oston vahenemisessa on se, etta muutos-
tilanteessa tyota kohdistetaan organisoitumiseen, jolloin osa hankkeista siirtyy myo-
hemmin toteutettavaksi. Organisaatiomuutoksen vuoksi oli myds kieltoja tehda muu-
toksia tietojarjestelmiin, minka vuoksi tietojarjestelmiin liittyvia ostoja on jaanyt teke-
matta.2'” Johtamisjarjestelmauudistuksen lisaksi kanslian oma organisaatio muuttui
ensin 1.8.2018 ja uudestaan 1.1.2020 alkaen.?'® Muutosten valmistelu on vastaa-
vasti vienyt aikaa pois substanssityolta.?!?

220

Taulukko 1 Kanslian ostamien asiantuntijapalvelujen kehitys 2016-2019, euroa

6/2016-5/2017 | 6/2017-5/2018 | 6/2018-5/2019

Asiantuntijapalvelujen ostot, € | 35 630 139 22 005 700 21 105 239

214 Kanslian henkilostopaallikolta 22.11.2019 sahkdpostitse saadut tiedot.

215 Toimialajohtajan kommentit muistioluonnokseen 6.1.2020.

218 Pormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisessa 22.1.2020.

217 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikéynnilla kaupunginkansliaan 6.11. saadut tiedot.

218 http://helmi.hel.fi/Kanslia/paatoksenteko/kanslia-uudistuu/Sivut/default.aspx luettu 14.11.2019.

219 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikaynnilla kaupunginkansliaan 6.11. saadut tiedot.

220 Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikéynnilla kaupunginkansliaan saadut kirjalliset vastaukset.
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2.8 Kokoavat havainnot

Seuraavassa vastataan arvioinnin osakysymyksiin perustuen luvuissa 2.1-2.6 esi-
tettyihin havaintoihin.

Mahdollistaako uusi johtamisjarjestelma sen, etta kanslia ja pormestari pysty-
vat ohjaamaan kaupunkikokonaisuutta paremmin?
Vastaus: Kylla, mutta ohjaushaaste on siirtynyt toimialojen sisalle.

Kaupunginkanslian nakemyksen mukaan ohjattavuus on parantunut, kun ohjattavia
on aiempaa vahemman. Kanslian ndkemysta tukevat myés KPMG:n kyselyn tulok-
set. Toimialamallissa ohjaamisen haaste kuitenkin siirtyy toimialojen sisalle. Aikai-
sempaa suurempien toimialojen johtaminen vaatii enemman johtamisosaamista.

Pormestari on johtamisjarjestelmauudistuksen mukanaan tuoma uusi toimija, joten
vertailukohtaa aiempaan ei ole. On kuitenkin selvaa, etta kuntalaki ja hallintosaanté
antavat pormestarille vahvan mandaatin johtaa koko kaupunkia.

Ovatko valmistelu ja paatoksenteko sailyneet selkeasti erillaan?
Vastaus: Eivat, mutta taydellinen erottaminen ei ole tarkoituksenmukaista.

Johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistuksen valmistelussa yksi keskeinen peri-
aate oli, ettd valmistelu ja paatdoksenteko sailyvat selkeasti erillaan. Nain ei ole kui-
tenkaan tapahtunut, vaan valmistelun ja paatoksenteon valinen raja on entisestaan
hamartynyt, kun johtamisjarjestelmaan ovat tulleet uusina toimijoina pormestari, apu-
laispormestarit ja pormestareiden erityisavustajat. Haasteltavat olivat yksimielisia
siita, etta valmistelun ja paatdoksenteon erottaminen jyrkasti toisistaan ei ole ollut rea-
listinen tavoite. Esittelijan kannattaa tehda esityksia, joilla on lapimenon mahdolli-
suus, joten valmistelussa otetaan jo huomioon paatoksentekijdiden nakemyksia.

Onko uudessa organisaatiossa luotu edellytyksia sille, etta tuottavuus ja kus-
tannustehokkuus paranevat?

Vastaus: Jossain maarin kylla, mutta kustannussaastot hallinto- ja tukitoiminnoissa
ovat lisdnneet esimiesten kuormitusta toimialoilla.

Uudessa organisaatiossa on jossain maarin luotu edellytyksia sille, etta tuottavuus ja
kustannustehokkuus paranevat. Hallinto- ja tukitoimintojen keskittdminen toimialoille
ei onnistunut taysin tuottavuuden nakokulmasta. Keskittaminen ja henkildston tavoi-
temitoitukset saastavat hallinto- ja tukitoimintojen kustannuksia. Osa tydsta on kui-
tenkin siirtynyt kuormittamaan esimiehia, jotka eivat osaa, tai sahkoisten valineiden
puuttuessa pysty tekemaan kyseisia toita yhta tehokkaasti kuin hallinto- ja tukitoimin-
toihin erikoistunut henkilokunta. IT-hankinnoissa ja digitalisaation kaupunkiyhteisella
johtamisella on kuitenkin yleisesti luotu edellytykset kustannushyddyille ja toiminnan
tehostumiselle, kaupunkiympariston toimialalla myos paatoksenteon tehostumiselle.
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Onko paatoksenteko nopeutunut?
Vastaus: Tilastollista tietoa ei ole saatavilla.

Paatoksenteon nopeutumisesta ei ole saatavilla vertailukelpoista tilastollista tietoa.
Haastattelujen perusteella esimerkiksi rakennushankkeiden sisainen paatoksenteko
on nopeutunut, sisaisia lausuntoja on korvattu yhteisilla kokouksilla, nimike- ja palk-
kalausuntoprosessia seka tayttdlupamenettelya on saatu kevennettya. Myos poliitti-
seen kasittelyyn menevia asioita on joillakin toimialoilla siirretty viranhaltijapaatok-
siksi. Pormestarin nakemyksen mukaan johtoryhmatydskentely on nopeuttanut paa-
toksentekoa. Eraan apulaispormestarin tulkinnan mukaan paatoksentekoa on no-
peuttanut se, etta lautakuntien esitykset sailyvat aiempaa johdonmukaisemmin muut-
tumattomina kaupunginhallituksessa.

Onko byrokratia keventynyt?
Vastaus: Jonkin verran kylla, mutta osa byrokratiasta on vain siirtynyt alemmalle ta-
solle.

Byrokratian kasitetta ei ole selkeasti maaritelty, eika johtaville viranhaltijoille ole sel-
keda, minkalaista byrokratiaa on kevennettava ja miten keventaminen tulisi toteuttaa.
Organisaatiomuutoksen yhteydessa byrokraattisen tydn maara on paaosin pysynyt
samana, mutta osa siita on siirtynyt alemmas linjaesimiesten tehtavaksi. Selkeita by-
rokratian vahenemisen esimerkkeja ovat virastojen valisten lausuntojen poistuminen,
joidenkin toimialojen pysyvaisohjeiden vahentaminen ja kuntalaisten ja sisaisten asi-
akkaiden kokeman byrokratian vahentaminen tietoteknisilla ratkaisuilla. Lisaksi koko
kaupungin nimike- ja palkkalausuntoprosessia seka tayttdlupamenettelya on saatu
kevennettya.

Onko virkamiesjohdon ja pormestarin seka virkamiesjohdon ja apulaispormes-
tareiden valinen tyonjako selkea?

Vastaus: Ei.

Pormestarin ja kansliapaallikon valinen tydnjako ei ole taysin selva, vaan paallekkai-
syytta syntyy, kun kummallakin on mandaatti johtaa koko kaupunkia. Apulaispormes-
tarin ja toimialajohtajan valinen tyonjako puolestaan on teoriassa selva, koska vain
toimialajohtajalla on toimivalta johtaa toimialaa. Kaytanndssa apulaispormestarin ja
toimialajohtajan valinen tyonjako ei kuitenkaan ole selkea tiedotusvalineille, kuntalai-
sille eika henkilostolle. Apulaispormestareiden ohjausvaltaan kohdistuu paljon enem-
man odotuksia kuin mika on hallintosaannon mukaan mahdollista. Tama on johtanut
kahdella toimialalla siihen, etta toimialajohtaja on joutunut pitdamaan tiukasti kiinni toi-
mivallastaan.

Onko kanslian, pormestarin ja apulaispormestareiden toimialoille antama oh-
jaus lapinakyvaa?
Vastaus: Osittain.
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Haastattelujen mukaan ohjaus on selkeaa silloin, kun toimialajohtaja keskustelee
kahden kesken pormestarin kanssa tai pormestari vetaa yhteen johtoryhman keskus-
telun kaupungin johtoryhmassa. Lapinakymattomyytta tuo ohijohtamiseksi kuvattu ti-
lanne, jossa toimialajohtaja ei aina ole tietoinen siita, mita ohjaussignaaleja apulai-
spormestari tai pormestari on antanut hanen toimialalleen. Toisaalta mydskaan apu-
laispormestarit eivat aina ole tietoisia siita, miten pormestari ohjaa toimialoja.

Haastatteluissa esitettiin kritiikkia myds siita, ettd kaupungin johtoryhmatyodskentely
ei ole lapinakyvaa, koska kokousmuistioita ei julkaista. Lisaksi talousarviovalmiste-
luun kaivataan lisaa lapinakyvyytta.

Onko kaupunginkanslian ja toimialojen valinen tyonjako selkea?
Vastaus: Ei

KPMG:n kyselytutkimuksen mukaan tydnjako ei ole selkea. Kun tassa arvioinnissa
ryhdyttiin selvittamaan sita, mista epaselvassa tydnjaossa on kysymys, tuli esiin
useita nakokohtia. Yksi oli se, etta kyselytutkimukseen vastaajat ovat saattaneet tul-
kita kanslian tarkoittavan seka virkamiesohjausta etta pormestareiden taholta tulevaa
ohjausta.

Kanslian nakdkulmasta katsottuna tyonjako on paaosin selkea ja toimialojen koke-
mus epaselvasta tyonjaosta johtuu siita, etta toimialat kokevat, etta niilla ei ole riitta-
vasti autonomiaa. Tama on luonteeltaan ikuisuuskysymys siita, kuinka paljon kes-
kushallinto ohjaa ja kuinka paljon toimialoilla voi olla autonomiaa. Hallinto- ja tukipal-
velujen tydnjaossa on kuitenkin havaittu kehittamistarpeita. Kehittdmista tehdaan
kanslian ja toimialojen valilla rahoitusjohtajan, henkilostdjohtajan ja toimialojen hal-
lintojohtajien yhteistyona.

Toimialojen nakokulmasta katsottuna tyonjaossa on aidosti epaselvyytta. Prosesseja
ei ole viela kuvattu niin selkeasti, etta tydnjako olisi aina selva. Toimialoille on myds
syntynyt vaikutelma, etta kansliassa on epaselvaa, kuka johtaa mitakin. Toimialoilta
tuleva suurin kritiikki kohdistui siihen, etta kanslian hallinto toimii sillomaisesti: toi-
mialojen hallinto on muokattu yhtenaisesti toimivaksi, mutta kansliassa hallinto on
jakaantunut itsenaisesti toimiviin osastoihin, joista voi tulla ristiriitaista ohjausta.
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3 JOHTOPAATOKSET

Arvioinnin paakysymyksena oli, onko kanslian, pormestarin ja apulaispormestarei-
den toimialoille antama ohjaus ja kaupungin toimintamalli kehittynyt johtamisjarjes-
telma- ja organisaatiouudistuksen ja kaupunkistrategian tavoitteiden mukaisesti. Toi-
mialojen ohjaus ja kaupungin toimintamalli ovat osittain kehittyneet johtamisjarjes-
telma- ja organisaatiouudistuksen tavoitteiden mukaisesti. Parhaiten on toteutunut
tavoite kaupunkikokonaisuuden paremmasta ohjattavuudesta. Erityisesti kaupungin
johtoryhmatydskentelyn koetaan parantaneen ohjausta. Kaupunkikokonaisuutta on
aiempaa helpompi ohjata, mutta johtamishaaste on siirtynyt laajojen toimialojen si-
salle. Toimialajohtajalta vaaditaan paljon enemman johtamisosaamista kuin van-
hassa virastomallissa virastopaallikolta.

Alun perinkin eparealistinen tavoite valmistelun ja paatoksenteon erillisyydesta ei ole
toteutunut. Pormestari vaikuttaa asioihin jo niiden valmisteluvaiheessa ja myos apu-
laispormestarit osallistuvat valmistelun suuntaamiseen kaupungin johtoryhmassa ja
muissa koordinaatioryhmissa. Apulaispormestarit myds ohjaavat valmistelua toi-
mialalautakunnan puheenjohtajina esimerkiksi talousarvion kayttdsuunnitelman ja tu-
lostavoitteiden kautta.

Uudessa organisaatiossa tuottavuuden ja kustannustehokkuuden tuli parantua. Hal-
linto- ja tukipalvelujen keskittdminen toimialoille on saanut aikaan kustannussaastoja,
mutta tuottavuus naissa toiminnoissa ei valttamatta ole lisaantynyt, koska tyota on
siirtynyt esimiehille.

Kaupunkistrategian mukaan paatoksenteon tuli nopeutua ja byrokratian vahentya.
Paatoksenteon nopeutumisesta ei ole tilastollista tietoa, mutta on viitteita siita, etta
paatdoksenteko on nopeutunut. Osaksi on kyse siita, etta aiempaa vahemman asioita
viedaan poliittiseen paatoksentekoon: osa paatoksista on siirretty viranhaltijoille. Or-
ganisaatiomuutoksen yhteydessa byrokraattinen tyd on jonkin verran vahentynyt,
mutta osa hallinnollisesta tydsta on vain siirtynyt hallinnon asiantuntijoilta linjaesimie-
hille.

Toimialoilla on kaksoisjohto, apulaispormestari ja toimialajohtaja. Toimialajohtaja
vastaa operatiivisesta johtamisesta. Apulaispormestarin nakyvin rooli toimialalla on
toimialalautakunnan puheenjohtajuus. Haastattelujen perusteella apulaispormestarin
rooli ei nayttaydy selvana. Selkeaa on, etta apulaispormestarit toimivat "kaupungin
kasvoina” ja heillda on tarkea rooli osallisuuden toteuttajina. Epaselvempaa on se,
miten apulaispormestareiden tulisi toimia, kun heidan tietoonsa tulee esimerkiksi
epakohtia toimialan palveluissa. Jos apulaispormestari pyytaa lisatietoja asiaan suo-
raan toimialan henkilostolta, henkilosto voi kokea kysymyksen ohjaukseksi. Taman-
kaltaiseen asetelmaan hallintosaannén muotoiluilla on vaikea vaikuttaa. Sen sijaan
lapinakyva viestinta toimialan henkilostolle apulaispormestarin ja toimialajohdon
tydnjaosta selkeyttaisi asiaa henkiloston nakokulmasta.
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Apulaispormestari toimii "kaupungin kasvoina” asukkaiden ja median suuntaan.
Tassa roolissa apulaispormestarin on tarkeaa tiedostaa hallintosaanndn mukainen
roolinsa eli han ei voi tehda linjauksia, jotka edellyttavat operatiivista toimivaltaa. Hal-
lintosaanndn mukaan apulaispormestari seuraa toimialan toimintaa ja valvoo kau-
punkistrategian ja talousarvion toteutumista toimialalla. Jos han havaitsee toimialan
toiminnassa muutostarpeita, han voi informoida toimialajohtajaa, mutta hanella ei ole
toimivaltaa antaa ohjeita toimialalle.

Uudessa johtamisjarjestelmassa pormestarilla on vahva johtamismandaatti, jonka
avulla han pystyy ohjaamaan koko kaupunkia samaan suuntaan. Vaarana on se, etta
valta keskittyy liikaa yhdelle henkildlle. Pormestarilla ei yksin ole merkittavaa paatos-
valtaa, vaan merkittdvimmat paatokset tehdaan kaupunginhallituksessa ja kaupun-
ginvaltuustossa. Osa asioista kuitenkin hoidetaan suoraan toimialojen asiantuntijoi-
den kanssa. Seka toimialajohtajat etta apulaispormestarit tunnistivat ongelmaksi sen,
etta pormestari antaa toimeksiantoja suoraan toimialan asiantuntijoille. Tama ohijoh-
taminen on vahemman ongelmallista silloin, kun toimialajohtaja ja apulaispormestari
pysyvat tietoisina pormestarin toimeksiannoista. Toimialajohtajan nakokulmasta ei
kuitenkaan ole toivottavaa, etta toimialan resurssien kayttda ohjataan muualta kuin
toimialan johdosta. Pormestarin toimeksiannot myds kuormittavat henkilostda heidan
normaalien tydtehtaviensa lisaksi. Samaa ohijohtamista tapahtuu myds kaupungin-
kansliassa niin, ettei kansliapaallikko aina ole tietoinen, mita kanslian henkildsto te-
kee pormestarin toimeksiannosta. Apulaispormestareiden nakokulmasta tieto ei aina
kulje riittavasti toimialalta heille. Tiedonkulku ylipaataan on haastateltavien mukaan
parantunut, mutta siihen on kiinnitettava jatkuvaa huomiota.

Kaiken kaikkiaan toimijoiden maara on kasvanut pormestarimallin myo6ta. Uutena
ovat tulleet pormestarin ja apulaispormestareiden erityisavustajat seka kaksi yhteys-
johtajaa. Yhteysjohtajat tyoskentelevat laheisesti pormestarin kanssa ja ovat erityis-
avustajien ohella yhteydessa toimialoihin pormestarin edustajina. Lisaksi kun myos
pormestari ja apulaispormestari ovat suoraan yhteydessa toimialojen henkildstoon,
kaupungin johtamisjarjestelma ei enda noudata linjaorganisaation periaatteita. Por-
mestarimalli on tuonut ohjaamiseen hajanaisuutta ja epaselvyytta siita, kuka ohjaa
mitakin asiaa.

Toimialojen ja kaupunginkanslian, yhta lailla kuin aiempien virastojen ja kaupungin-
kanslian, valiseen suhteeseen liittyy jannitteita. Toimialat toivovat enemman autono-
miaa kuin niille on mahdollista antaa kaupunkiyhteisten toimintatapojen ja budjettiku-
rin noudattamisen turvaamiseksi. Toimialojen ja kaupunginkanslian valisen suhteen
Kipupisteena on lisaksi se, etta toimialoilla on koettu, etta heidan oma hallintonsa on
johtamisjarjestelmauudistuksen ja toimialamalliin siirtymisen jalkeen saatu toimi-
maan yhteen, mutta kaupunginkanslia jatkaa edelleen vanhalla rakenteella, jossa
esimerkiksi taloutta ja henkildostoa tarkastellaan omista osastoista kasin. Siilomaisen
rakenteen johdosta kansliasta voi tulla ristiriitaista ohjausta toimialoille. Lisaksi toimi-
aloja kuormittavat kanslian lahettamat kyselyt, joita ei ole koordinoitu keskenaan. Toi-
mialoille on myds syntynyt vaikutelma, etta kansliassa on epaselvaa, kuka johtaa
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mitakin. Vaikka uuden johtamisjarjestelman aikana on luotu ohjausta tukevia fooru-
meita henkildstohallinnossa, taloudessa ja viestinnassa, toimialoille nakyy silti sama
siiloutuneisuus kuin ennen uudistuksiakin.

Kansliapaallikdlle on hallintosaanndssa maaritelty vahva rooli keskushallinnon ja
kaupunginkanslian paallikkdna, toimialajohtajien esimiehena ja kaupunginhallituk-
sen, sen jaostojen seka pormestarin esittelijana. Seka toimialajohtajat ja hallintojoh-
tajat ettd pormestari ja apulaispormestarit toivat esiin tyytymattomyytta kansliapaalli-
kon nykyista roolia kohtaan. Vaikuttaa selvalta, etta hallintosaanndssa kansliapaalli-
kolle maaritelty rooli vaatii hyvin paljon, kun yhden henkilon tyopaivat tayttyisivat jo
pelkastaan kanslian johtamisesta. Haastattelujen perusteella kansliapaallikon tehta-
vat hallintosdanndssa on Kkirjoitettu vahvalle johtajalle, mutta kaytanndssa kanslia-
paallikon roolista ei ole muodostunut vahvaa vastavoimaa pormestarille.

Kanslian siiloutuminen ja osastojen vahva rooli herattavat kysymyksen siita, tarvittai-
siinko organisaatiossa erillinen kansliaa johtava virkamies, jolla ei ole muita kaupun-
gin johtamiseen liittyvia velvoitteita. Talldin pormestarin avuksi tarvittaisiin koko kau-
punkia johtava operatiivinen johtaja.

Siiloutuneisuuden lisaksi toinen toimialoille ristipaineita aiheuttava tekija on se, etta
kaupunkistrategian mukanaan tuomat uudet tehtavat luovat kustannuksia, joihin ei
ole varattu rahoitusta. Pormestari, apulaispormestari ja kaupunginkanslia viestivat
toimialoille strategian toteuttamisen tarkeydesta. Samaan aikaan kaupunginkanslian
talous- ja suunnitteluosasto painottaa sita, etta toimialan on pysyttava budjetissa ja
yksikkodhinnoissa.

Toimialoilla on myos kokemus siita, etta kaupunginkansliassa ei riittavasti ymmarreta
palvelutuotannon toimintaa ja toimialojen laajuutta. Vuoropuhelua parantaisi hallinto-
johtajien nakemyksen mukana se, etta kansliapaallikko tutustuisi enemman toimialo-
jen toimintaan ja etta kansliapaallikko ja kanslian osastopaallikot voisivat joskus osal-
listua toimialojen johtoryhmien kokouksiin. Toimialojen toiveena on myos, etta kau-
punginkanslia valmistelisi asioita yhdessa toimialojen kanssa eika vain ohjaisi toimi-
aloja noudattamaan valmiiksi valmistelemiaan linjauksia.
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4 TOIMENPIDE-ESITYS JA LISATIEDOT
Tarkastuslautakunnan 1. toimikunta hyvaksyy muistion ja esittaa, etta aiheesta laa-
ditaan arviointikertomuksen tekstiluonnos.

Arviointia koskevia lisatietoja antavat arviointipaallikkd Minna Tiili, puhelin 09 310
36545 ja kaupunkitarkastajat Aija Kaartinen 09 310 36548, ja Jaakko Seppala 09 310

36385.
Minna Tiili Aija Kaartinen Jaakko Seppala
Jakelu Tarkastuslautakunnan 1. toimikunta
minna.tiili@hel.fi www.hel filtav
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LAHTEET

Arviointikaynnit ja haastattelut

Tarkastuslautakunnan 1. toimikunnan arviointikdynti kaupunginkansliaan 6.11.2019.
Kaupunginkansliasta lasna kansliapaallikko, rahoitusjohtaja ja strategiapaallikko.

Haastattelut:

Strategiapaallikkd, kaupunginkanslia 21.8.2019.

Kasvatuksen ja koulutuksen toimialan toimialajohtaja 11.9.2019.
Sosiaali- ja terveystoimialan toimialajohtaja 12.9.2019.
Kaupunkiympariston toimialan toimialajohtaja 13.9.2019.

Kulttuurin ja vapaa-ajan toimialan toimialajohtaja 26.9.2019.
Kansliapaallikké 26.9.2019.

Neljan toimialan hallintojohtajien haastattelu 21.11.2019.

Pormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisessa 22.1.2020.

Neljan apulaispormestarin kommentit muistioluonnokseen tapaamisissa 24.2.—
2.3.2020.

Sahkopostitiedustelut
Kansliapaallikko 12.11.2019.
Kaupunginkanslian henkildstopaallikkd 22.11.2019.

Hallintojohtajien kommentit muistioluonnokseen 9.12.2019, 12.12.2019, 31.12.2019
ja 3.1.2020.

Toimialajohtajien kommentit muistioluonnokseen 12.12.2019, 6.1. ja 8.1.2020.
Apulaispormestarin kommentit muistioluonnokseen 22.1.2020.

Neljan apulaispormestarin kommentit muistioluonnokseen 5.-6.3.2020
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Muut lahteet:

KPMG 2019. Helsingin johtamisjarjestelman ja toimialamallin arviointi 2018-2019.
Arvioinnin loppuraportti valtuuston seminaariin 13.-14.6.2019. Loppuraportti

16.5.2019. KPMG Oy Ab.

Virtaharju, J. & Sorsa, V. 2019. Helsingin kaupungin organisaatiomuutos — muutok-
sen toteutumisen arviointi. Etnografiahankkeen valiraportti 15.5.2019. Hanken,

Svenska handelshégskolan
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LITTEET

Liite 1 Arvioinnin toteuttamissuunnitelma

Arviointiaihe ‘

Kanslian ja pormestariston toimialoille antama ohjaus uudessa johtamisjarjestelmassa
Suunnitelman laatija Pvm

Minna Tiili, Aija Kaartinen ja Jaakko Seppala 17.9.2019

Arvioinnin ohjausryhma

1. toimikunta

Aloittamisaika Valmistumisaika Vastaava valmistelija, muut valmistelijat

6/2019 1/2020 Minna Tiili, Aija Kaartinen ja Jaakko Seppala

Arviointiaiheen tausta

Helsingin kaupunki toteutti johtamisjarjestelmauudistuksen 1.6.2017 alkaen. Uudistuksen
tavoitteita olivat kaupunginvaltuuston 16.3.2016 hyvaksymien periaatteiden mukaisesti:

1. Asukaslahtdisyys kaupungin palvelukokonaisuudessa paranee

2. Osalllistumisen ja vuorovaikutuksen mahdollisuudet paranevat kaupunkitasoisesti ja alu-
eellisesti

3. Kaupunkikokonaisuuden ohjattavuus paranee

4. Valmistelu ja paatdoksenteko sailyvat selkeasti erillaan

5. Luottamushenkildiden toimintaedellytykset paranevat

6. Kaupungin toiminnan tuottavuus ja kustannustehokkuus paranevat

Kaupunkistrategian 2017-2021 mukaan kaupunki varmistaa tuoreen organisaatiomuutok-
sen tavoitteiden, erityisesti asukaslahtoisyyden, osallisuuden ja kustannustehokkuuden to-
teutumisen sekd kaupunkikokonaisuuden ohjattavuuden paranemisen. Valtuustokauden
painopisteena on toimialamuutoksen hyotyjen varmistaminen ja kaupungin johtamistavan
uudistaminen.

Strategiassa todetaan myds, etta Helsinki nopeuttaa omaa paatoksenteko-, ennakointi- ja
reagointikykyaan ja pyrkii hallittuun rytminmuutokseen omassa tekemisessaan. Paatoksen-
tekomalleja ja palveluprosesseja tehostetaan ja byrokratiaa kevennetaan. Strategian mu-
kaan Helsingin toimintamalli perustuu mahdollisimman suureen avoimuuteen ja lapinaky-
vyyteen.

Johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistusta arvioidaan monella eri tavalla. Kaupunki on
tilannut johtamisjarjestelman ja toimialamallin arvioinnit KPMG:Ita, Hankenilta ja Tampereen
yliopistolta. KPMG:n arviointi kattaa koko organisaation. Hankenin arviointi on kaupunkiym-
pariston seka kulttuurin ja vapaa-ajan toimialla toteutettava etnografinen tutkimus. Tampe-
reen yliopiston arviointitutkimuksen tavoitteena on saada kokonaisarviointi ja -nakemys Hel-
singin kaupungin johtamismallin vaikutuksista. Lisaksi on suunnitteilla tutkimus- ja kehitta-
mishanke Helsingin yliopiston kanssa.
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Edella mainituissa arvioinneissa tarkastellaan uudistuksen tavoitteita 3.—6. Kaupunginkans-
lia tarkastelee asukaslahtoisyytta ja osallistumista osana kaupunkistrategian seurantaa.
Henkilostokokemuksen arviointia varten kaupunginkanslia on tehnyt viisi Muutospulssi-ky-
selya henkilostolle. Lisaksi henkilostokokemusta seurataan Kunta10-kyselyn ja tyoterveys-
kyselyn tulosten perusteella.

KPMG:n arvioinnista valmistui valiraportti elokuussa 2018. Siina tuodaan esiin, etta kau-
punginkanslian ja toimialojen valinen tyonjako ei ole kovinkaan selkea. Kyselyyn vastan-
neiden kaupungin esimiesten mukaan toimialojen ja kaupunginkanslian tyonjaossa oli viela
paljon epaselvyyksia ja paallekkaisyyksia. Myos liikelaitoksissa suhtauduttiin kriittisesti lii-
kelaitosten ja kaupunginkanslian valisen tyonjaon selkeyteen. Arvioinnista ei kuitenkaan
kaynyt ilmi, mita epaselvyyksia ja paallekkaisyyksia on koettu. KPMG:n loppuraportista
toukokuussa 2019 on kyselyn perusteella nahtavissa, etta arvio kanslian ja toimialojen va-

lisen tyonjaon selkeydesta on hieman heikentynyt vuodesta 2018 vuoteen 2019.
Tuloksellisuusnakoékulmat ‘

Arvioinnissa voidaan selvittaa, miten kanslian roolin muutos organisaatiouudistuksessa on
vaikuttanut kaupungin toiminnan tuottavuuteen ja kustannustehokkuuteen.

Arviointi koko kunnan toiminnan laajuudessa

Arviointi kasittelee emokaupunkia ja sen organisaatiota.
Aiheeseen liittyvien suositusten jalkiseuranta

Aiheeseen liittyvia suosituksia ei ole annettu viime vuosina.

Arviointikysymykset ja —aineisto

Arvioinnin paakysymyksena on, onko kanslian ja pormestariston toimialoille antama ohjaus
ja kaupungin toimintamalli kehittynyt johtamisjarjestelmauudistuksen ja kaupunkistrategian
tavoitteiden mukaisesti.

Paakysymys rajataan koskemaan seuraavia johtamisjarjestelmauudistuksen tavoitteita:
e Kaupunkikokonaisuuden ohjattavuus paranee
e Valmistelu ja paatoksenteko sailyvat selkeasti erillaan
e Kaupungin toiminnan tuottavuus ja kustannustehokkuus paranevat

ja seuraavia kaupunkistrategian tavoitteita:
¢ Helsinki nopeuttaa omaa paatdksenteko-, ennakointi- ja reagointikykyaan
o Paatdksentekomalleja ja palveluprosesseja tehostetaan ja byrokratiaa kevennetaan.

Arvioinnin osakysymykset on esitetty alla. Toimintamallin muutokseen liittyvia kysymyksia
ovat:
o Mahdollistaako uusi johtamisjarjestelma sen, etta kanslia ja pormestaristo pystyvat
ohjaamaan kaupunkikokonaisuutta paremmin?
e Ovatko valmistelu ja paatoksenteko sailyneet selkeasti erillaan?
e Onko uudessa organisaatiossa luotu edellytyksia sille, etta tuottavuus ja kustannus-
tehokkuus paranevat?
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e Onko paatoksenteko nopeutunut?
e Onko byrokratia keventynyt?

Kanslian ja pormestariston toimialoille antamaan ohjaukseen liittyvia kysymyksia ovat:
¢ Onko kaupunginkanslian ja toimialojen valinen tyénjako selkea?
e Onko virkamiesvalmistelun ja pormestariston valinen tyénjako selkea?
¢ Onko kanslian ja pormestariston toimialoille antama ohjaus lapinakyvaa?

Arvioinnissa selvitetddn myds kanslian henkiléstomaaran muutosta 1.6.2017 jalkeen ja tar-
kastellaan sita, onko kanslian ostamien asiantuntijapalvelujen maara kasvanut. Ostopalve-
lujen tarkastelun ulkopuolelle rajataan organisaatiouudistuksen arviointitutkimuksista ja -sel-
vityksista muodostuneet kustannukset.

Arvioinnin aineistonkeruu aloitetaan haastattelemalla toimialajohtajat ja kansliapaallikko.
Seuraavassa vaiheessa hankitaan tarkempaa tietoa toimialojen hallinto- ja tukipalvelujen
yhteistyosta kanslian ja pormestariston kanssa. Taman vaiheen tiedonhankinta toteutetaan
harkinnan mukaan joko haastatteluihin, tiedusteluin tai kyselylla. Aineistonhankintatapaan
vaikuttaa mm. ensimmaisella aineistonhankintakierroksella valikoituneiden tehtavien ja tie-
toja antavien henkildiden maara.

Lopuksi kansliapaallikdlla ja ko. tehtavien ohjauksesta vastaavilla henkil6illa on mahdolli-
suus kommentoida arviointihavaintoja.

Arvioinnissa hyodynnetaan konsulttien ja yliopistojen organisaatiouudistuksesta tekemia tut-
kimuksia ja selvityksia seka henkilostolle tehtyjen muutospulssi-kyselyjen tuloksia.

Arvioinnin osakysymykset on johdettu uudistuksen tavoitteista. Osakysymykset on asetettu
siten, etta ne toimivat kriteereina paakysymykseen vastaamisessa. Ohjauksen selkeydella
tarkoitetaan sita, etta ohjaus ei ole paallekkaista eika ristiriitaista.

Rajaukset
Arviointi koskee vain toimialoja, ei liikelaitoksia.
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Liite 2 Helsingin kaupungin organisaatio vuonna 2016 ennen uudistusta??!

KAUPUNGINVALTUUSTOD

Tarkastuslautakunta [ Tilinarkastaja |
Tarkastusvirasto (k. myos Kjpn todrmaala)

KAUPUNGINHALLITUS

| Johtamisen jaosto | | Tietoteknikkajaosto

l Eonuernijaosto ]

Kaupunginjohtaja (Kj)

Kaupunginkanslia | Taboushallinto palveh-likelaitoicen jk
Taboushallintopahvelu-litke laites

| Tarkastusvirasto, yleishallinto |

|

Kaupunkisuunnittelu- ja kiinteistdtointa johtava Sivistystointa johtava
apulaiskaupunginjohtaja (Kaj) apulaiskaupunginjohtaja (5))
[ Asurtelautakunta | Kiineistalautakunta Elaintarhan jobickunta Muorisolautakunta
— Kiinterstdvirasto Korkeasaaren elaintarha Muorisoasiamnbeskus
Asuntotuctantotoimikunta
Asuntotuatantotoimisto Rakennuslautakunta Henikiloston kehittamispatvelut Opetuslautakunta
T —— Rakennusvabvontavirasto Henkikoston kehimammispatvelut Opetusvirasto
Kaupunkisuunnitteluvirasto e |m tyovaenapiston
Kaupungmmuseon jehtokunta [Rucisinkielinen tyovaenopisto
I Ksupunginmuses 5
Rakennus- ja ymparistotointa johtava Kaupungiodkestern jk Suamenkielined Tyovienopalo
apulai uwngiﬂl}uhlaja il Kaupunginarkesterin toimisto
o oF
Liikernelaitos-ikelaitoksen jk Teknisen palvelun lautakunta Kulttwuri- ja kifjastolautakunta Taidemuseo
Lakennelaitos-likelaitas Hankintakeskus Kaupunginkirjasto
Rakentamispaheelu Kulttuurikeskus |TIE"tD-kE§kI.r5 |
Palvelukeskus-likelaitoksen jk Tukkutori Tyoterveys-likelaoksen jk
Palvelukeskus-likelaitos Liikuntalautakunta
ei thiden| ) Likuntavirasto Tyoterveys-liikelainos
Pelastuslautakunta -
Rakennusvirasto
Pelast uslaites
r——werm——"
¥mparistokeskus Sosiaali- ja terveystointa johtava
apulaiskaupunginjohtaja (5tj)
Soslaall- ja rerveyslautakunta ] Varhaskasvatuslautakunia
Sosiaah- |a terveysvirasto WVarhaskasvatusvirasto

221 Kaupunginjohtajan esitys kaupunginvaltuustossa 16.3.2016.
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Liite 3 Helsingin kaupungin organisaatiokaavio 1.1.2019222

Helsingin kaupungin

hallinnollinen Kaupunginvaltuusto

organisaatio Tarkastuslautakunta

1 .1 -201 9 Tarkastusvirasto
Kaupunginhallitus

Pormestari pj, 4 apulaispormestaria + 10 jasenta

Elinkeinojacsto +————— Konsemijaosto

Luottamushenkildelin
Virkamieshallinto
jk  Johtokunta

[ I I

Keskushallinto Kasvatuksen ja Kaupunkiymparistén Kulttuurin ja vapaa-ajan
koulutuksen toimiala toimiala toimiala
Kaupunginkanslia Kasvatus- ja Kaupunkiympiristdlautakunta Kulttuuri- ja vapaa-aika-
Kansliapaallikko koulutuslautakunta Apulaispormestari pj lautakunta
Apulaispormestari pj Apulaispormestari pj
— Palvelukeskuslilkelaitoksen jk Suomenkielinen jaosto Ympérists- ja lupajaosto Kulttuuri- ja kirfjastojaosto
Palvelukeskuslikelaitos Ruotsinkielinen jaosto Rakennusten ja yleisten Liikuntajacsto
I Taloushallintopalvelulikelaitoksen jk Toimialajohtaja alueiden jaosto Nuorisojaosto
Taloushallintopalveluliikelaitos * Varhaiskasvatus ja esiopetus | Toimialajohtaja
*  Perusopetus *  Maankayttd ja Toimialajohtaja
g el A +  Lukio- ja ammatillinen koulutus kaupunkirakenne * Kirasto
Tydterveyslikelaitos ja vapaa sivistystyd Rakennukset ja yleiset alueet * Kulttuuri
- Ruotsinkieliset palvelut Palvelut ja luvat *  Litkunta
— Rakentamispalveluliikelaitoksen jk + Hallinto- ja tukipalvelut Hallinto- ja tukipalvelut * Nueriso
Rakentamispalveluliikelaitos. (Stara) * Hallinto- ja tukipalvelut
- Pelastuslautakunta
Pelastuslaitos
— Liikennelilkelaitoksen jk

Liikenneliikelaitos

222 hitps://www.hel.fi/static/helsinki/organisaatio/hki-organisaatiokaavio _fi.pdf Luettu 2.12.2019.
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Sosiaali- ja terveystoimiala

Sosiaali- ja terveyslautakunta
Apulaispormestari pj

|_ Sosiaali- ja terveyslautakunnan
jaosta

Toimialajohtaja

* Perhe- ja sosiaalipalvelut

*  Terveys- ja paihdepalvelut

* Sairaala-, kuntoutus- ja
hoivapalvelut

+ Hallinto- ja tukipalvelut
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