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Tiivistelma

Viranomais- ja valvontapalveluiden arvondkemykset vaativat hyodyllisten ja haitallisten tekijoi-
den tasapainoista ymmaérrystd niin, ettd haittoja ja menetyksid ei paése syntymaan.

Tutkimuksen avulla voidaan 10ytd4 arvon luomiseen yhteydessa olevat palveluprosessien ar-
vopisteet. Kun arvopisteet tunnistetaan ja kisitteellistetdén, padstain tarkastelemaan palvelupro-
sessien ja -polkujen jannitteisid kohtia seka niihin sitoutuneita intressejd. Samalla kasvaa kisitys
laadusta ja voidaan arvioida osallisten ndkemyspoikkeamia sekd kalibrointitarpeita. Y mmérryksen
lisddntyminen mahdollistaa asiakas-, paittdja- ja viranhaltijatarpeiden vertailun. Siten arvon luo-
misen pohjalta voidaan tulkita ja ymmaértdd omistajuutta ja palveluja kokonaisvaltaisemmin.

Arvoperusteinen kdytdnnollinen kehitystyd osoittaa, ettd arvon luominen voidaan kytked
osaksi asiakkaan omia toimia ja prosesseja tai yhdyspinnoilla tapahtuvaa vuorovaikutusta, jol-
loin asiakas voi médritelld viranomais- ja valvontapalveluiden ajoitusta tai prosessien etenemisté.
Lainsdédénnossa tulisikin kuvata selkeimmin palvelu- ja arvolupausten asettamista. Mekaaniset
palvelulupaukset on uudistettava kuvaamaan asiakashyotyjé.

Koska julkisten palveluiden arvovaatimukset ovat kasvaneet, saadaan systemaattisemmalla
tiedolla johtamisella arvoa niin paitdksenteon tueksi kuin palvelujen kehittdmiseen.

Tassé artikkelissa keskitytdén arvon luontiin viranomaispalveluissa. Artikkelissa pohdi-
taan, mistd muodostuu palveluiden arvo sekd arvon hyddyntdminen kirjallisuustutkimukseen ja
Tampereen kaupungin kokemuksiin perustuen.
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Abstract

The value perceptions of municipal and control services require a balanced understanding of the
benefits and harms so that losses and disadvantages do not occur.

Research can be used to find the value points of service processes related to value creation.
Once the value points are identified and conceptualized, it is possible to look at the points of
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tension in service processes and paths and the interests associated with them. At the same time,
the perception of quality grows, and the deviations of participants’ views and calibration needs
can be assessed. Increased understanding makes it possible to compare the needs of customers,
decision-makers and municipal officials. Thus, based on value creation, ownership and services
can be interpreted and understood more holistically.

Value-based hands-on development shows that value creation can be integrated into the custo-
mer’s own operations and processes or through interfaces, allowing the customer to define the
timing of regulatory and supervisory services or the progress of processes. Legislation should
therefore describe more clearly the setting of service and value promises. Mechanical service
promises need to be renewed to reflect customer benefits.

As the value requirements of public services have increased, more systematic information ma-
nagement will add value both to support decision-making and to the development of services.
This article focuses on value creation in municipal services. The article considers what consti-
tutes the value of services and the utilization of value based on literature research and the expe-

riences of the city of Tampere.
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Johdanto

Julkisten palveluiden kehittdmisen kannalta ar-
von luomisen ndkokulma on yhi keskeisempéa
(Osborne 2018; Voorberg et al. 2017). Erityisesti
arvon luonti eli value creation on ollut asia,
jota on tarkasteltu aiempaa enemmain palve-
luiden yhteydessd (Osbone 2018; Stenvall &
Virtanen 2014; Meynhart 2009; Gronroos 2008).
Kiinnostus onkin kasvanut siithen, miten palve-
lu- ja asiakasl@htdisesti voitaisiin rakentaa pal-
velujérjestelmid, jotta julkiset palvelut tuottai-
sivat mahdollisimman suuren arvon. (Laitinen,
Kinder & Stenvall 2018).

Arvon luonnin onnistumiseksi tarvitaan tie-
toa (North & Kumta 2018; Choo 2002). Téssa
kirjoituksessa kohteena oleva omakuvatarkas-
telu voi toimia tydvélineend, kun organisaa-
tio tietoisesti havainnoi ja késitteellistad it-
sestdéin vélittyvid mielikuvia (Helander 2020;
Sydidnmaanlakka 2006; Ahman 2003, 2004;
Nonaka et al. 2000).

Keskitymme kirjoituksessamme arvon luon-

tiin viranomaispalveluissa kaupunkiymparis-
tossd. Artikkelin tavoitteena on selvittdd, mista
muodostuu kaupungin toiminnassa viranomais-
ja valvontapalveluiden arvo?

Tarkastelun kohteena olevia palveluita ei
juurikaan ole tarkasteltu arvon luonnin ja sii-
hen liittyvén tietoperustan kautta. Onkin hyva
huomata, ettd viranomais- ja valvontapalve-
lujen asemavaltuutus sekd toimintaedellytyk-
set muodostuvat lainsddddnndn perusteella.
Lainsdadanto taas itsessdén ja lahtokohdiltaan
on osa suljettuja jarjestelmid, mutta ne sisél-
taviat myos Luhmannin (Jalava et. al. 2013)
tarkoittamia alajirjestelmid. Lainsdddannon
alajérjestelmat painottavat lakien sisdltimien
merkityksellisten seikkojen huomioista kuten
ekologisuutta, sosiaalisuutta, taloudellisuutta tai
kulttuurillisia ym. tekijoitd (Oikeusministerid
2007; Hallberg 2005; Luhmann 2004). Siten
lainsé@ddannon suhde arvopohjaisiin vaatimuk-
siin, asiakasndkdkulmiin tai yhteiskunnan int-
resseihin eldd ajassa, mutta perusteiden kesté-
vyyttd koetellaan muun muassa tuomioistuinten
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ratkaisuilla ja kansalaistottelevaisuudella (Orn
2020; Wilenius & Kurki 2017; Virtanen et al.
2015). Kokonaisuutta kantavana tekijané ovat
yksildt, ryhmat tai organisaatiot itseohjautuvas-
sa (Wilenius & Kurki 2017) yhteiskunnallises-
sa systeemissd, kun lainsddddnnon merkityksia
arvioidaan, tulkintoja ja soveltamista tehddan
arvoperusteiden ja asiakasodotusten ymparis-
tossd. Silloin dynaamiset tekijét tulee tehdé né-
kyviksi ja késitteellistdd niin, ettd niitd voidaan
havainnoida, arvioida ja ymmartdd (Kamppinen
& Malaska 2003). Omakuva heijastaa organi-
saatiosta palvelujen ohella sen toiminnallisia
ominaisuuksia, jotka luovat arvojen perustan
jaovat arvon luomista kdynnistdvia tai pysayt-
tavid tekijoitd (Helander et al. 2020; Houhala
2020a, 2018).

Viranomais- ja valvontapalveluiden arvon
luontia on tarkasteltu aiemmin 1&hinnd konkreet-
tisten asiakaspalveluiden tai valvontatapausten
yhteydessi. Monet néisté tarkasteluista ovatkin
perustuneet taloudellisten tekijoiden tai esi-
merkiksi teknisen turvallisuuden arviointeihin
(Haapala & Oksanen 2000). Palveluiden arvon
luomisen ja hinnan systeeminen tarkastelu on
jédnyt vahemmille ja sille on tilaa. Viranomais-
tai valvontapalveluille ei ole sinéllddn asetettu
arvon luomiseen liittyvié lainsdddédnnollisia vel-
voitteita (Houhala 2020a; hallintolaki 434/2003;
perustuslaki 731/1999).

Arvon luonnin ja sen tietoperustan haasteet
avautuvat silloin, kun kohteeksi otetaan kaytén-
ndn kehittdminen (Niiranen 2020; Laihonen et
al. 2013). Téssé kirjoituksessa lahtokohtanam-
me on pragmatismiin (James 2008; Peirce 2001)
sisdltyva kasitys, ettd hyvé teoria toimii myos
kaytanndssa. Hahmotamme sitd, minkélaista tie-
toperustaa arvoluonnilla on mahdollista tuottaa
kaupunkien valvonta- ja viranomaispalveluissa,
Tampereen kaupungilla (Houhala 2020a) toteu-
tetun arvoperusteisen kehitystyon perusteella.
Samalla artikkelimme tiedon intressi (Habermas
1976) on myds kdytanndllinen (Choo 2006) liit-
tyen konkreettisesti arvon luonnin edistdmiseen
julkisissa palveluissa.

Artikkelin alussa kisittelemme palvelujen
arvoa, arvon luomista ja niistd kdytya arvokes-

kustelua. Jatkamme arvoista tarkastelemaan vi-
ranomais- ja valvontapalveluja seké palvelujen
toimintalogiikkaa. Empiria osuudessa nostamme
esiin tiedolla johtamisen arvoon liittyvid mer-
kityksié palvelujen asiakaslahtdisessd ymmaér-
tdmisessd ja kdytdnnon havaintoja. Artikkelin
empiria tukeutuu Tampereen kvantitatiivisiin
aineistoihin ja kokemuksiin (Helander et al.
2020), joita tarkastellaan asiakasldhtoisyyden ja
oppimisen yhteyksissd. Lopussa kokoamme yh-
teen, mistd kaupungin viranomais- ja valvonta-
palveluiden arvo muodostuu.

Palveluiden arvo

Perinteisessd mielessd arvo on liittynyt valmista-
miseen, muodostunut tydn tuomalla arvonlisél-
14 tai perustunut tuottavuusarvioon (Mazzucato
2018, Arendt 1958). Palveluiden julkinen arvo
on riippuvainen siitd, ettd palveluiden kaytté;a
kokee saaneensa palveluista jotakin merkityk-
sellistd (Saarijarvi & Puustinen 2020; Gronroos
2009, 2000), joka on vaikuttanut hinen elamaén-
sd. Arvo liittyy kdytdntoon, eli arvoa luodaan
silloin, kun palveluita kdytetdén (Vargo & Luch
2008, 2004; Gronroos 2008). Téssd mielessa
julkisen sektorin palvelut ja osallistumismah-
dollisuudet luovat vain potentiaalin julkisen
arvon luomiselle (Lusch & Vargo 2017, 2006;
Lusch 2010). Hyvienk&én toimintamallien tai
palveluprosessien aikaansaaminen ei ole riitta-
véd, jos palveluita ei samalla kdytetd (Osborne
2018). Samoin palveluiden kdyttdiminen saat-
taa toisinaan olla erilaista kuin miti oletetaan
(Mayer & Schwager 2007).

Asiakasarvo on keskeinen asiakkaiden kayt-
tdytymisen ja palveluiden kdyttamisen selittdja
(Vargo & Lusch 2004). Téssd mielessd se onkin
ollut hyvin keskeinen késite palveluita koske-
vassa tutkimuksessa. Asiakasarvo voidaankin
ndhda palveluissa erdénlaisena vaihtosuhteena
(Saarijarvi & Puustinen 2020; Puustinen 2018).
Arvon luonti on yksi osa palvelua, mikd muo-
dostaa osan asiakaskokemuksesta ja vuorovai-
kutus eli kohtaamiset asiakkaan ja toimittajan
vilillad ovat timén kaiken keskiossa (Payne et
al. 2008). Asiakasarvossa on kysymys siitd,
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mitd palveluiden kayttdja kokee hyotyvinsa
suhteessa siithen, mitd hén joutuu uhraamaan.
Samoin arvoa on mahdollista saada palveluis-
sa vastavuoroisena ja vuorovaikutteisena pro-
sessina (Gronroos & Helle 2010). Esimerkiksi
asiakkaan arvon kokemukseen vaikuttavat myos
asiakkaan omat odotukset ja tavoitteet (Lemke
et al. 2011; Payne et al. 2008). Asiakasarvo on
siten lupausten ja niiden lunastusten subjektii-
vinen arvio, joka kuvastaa rajahyotyéd ja samalla
palvelukokemusta (Mazzucato 2018, Tuomala
2009). Palveluiden asiakasarvo laimenee, kun
palvelusta tulee tavanomainen rutiini tai sen
kayttdmistd ei pdivittdin endd edes havaitse
(Saarijérvi & Puustinen 2020; Lawrence &
Suddaby 2006). Téméa on tyypillistd monille
kaupunkiympaériston tuottamille viranomais- ja
valvontapalveluille. Téstd syystd systemaatti-
sen vuorovaikutuksen erddna tarkoituksena on
huomioida asiakkaan alati muuttuvat tarpeet ja
asiakkaalle tirkedt arvot (Saarijarvi & Puustinen
2020; Vargo & Lusch 2004; Nonaka et al. 2000).

Palveluiden kéyttdjien saama arvo liittyy
niin sisiltdihin kuin kokemuksiin. Se voi ol-
la luonteeltaan taloudellista, toiminnallista,
emotionaalista tai symbolista (Rintamdki &
Kirves 2017). Taloudellisessa arvossa asiaa kat-
sotaan hinnan ja kustannuksen vilisend suhtee-
na kuten tehtyind uhrauksina ja niistd saatuina
hy6tyind (Somervuori 2018; Gronroos 2008).
Kaupunkilainen saa esimerkiksi arvoa siité, ettd
kaupungin palvelut tuottavat ratkaisuja hdnen
mielenterveysongelmiinsa. Toiminnallinen ar-
vo muodostuu palvelun toimintavarmuudesta
ja luotettavuudesta, toisin sanoen palvelun toi-
minnallinen suorituskyky kuvaa toiminnallista
arvoa (Rintamaiki et al. 2007). Kaupungille ta-
loudellinen hyéty, vaikkapa palveluiden osal-
listumisesta riippuu siitd, missd méadrin tietoa
tuotetaan asiakkaalle. Yhteiskunnallinen arvo
saadaan nédkyvéksi tiedostamalla arkihyodyt,
eikd vain siitd, ettd kaupunki turvaa yhteiskun-
nan kannalta toimintavarmuuden ja kaikkien
palvelutuottajien suorituskyvyn edellytykset
(Berninger et al. 2017; Donner-Amnell 2003).

Emotionaalinen arvo ilmenee hyvina tun-
neperdisend asiakaskokemuksena (Tirronen et

al. 2019; Vargo & Lusch 2004). Se voi syntya
vaikkapa siitd, ettd kaupungin palveluita kéyt-
tdessd palveluiden kayttdja kokee valittdmista
ja arvostusta. Emotionaaliseen arvoon liittyy
my0s palvelun yksiléllinen personointi asiak-
kaalle (Rintamaiki et al. 2007). Symbolinen ar-
vo kytkeytyy palveluiden tuottamiin mieliku-
viin ja asiakkaan persoonan ilmaisemiseen tai
heimoutumiseen eli asiakas kokee yhteenkuu-
luvuutta muiden palveluja kdyttdvien kanssa
(Rintamiki & Tienhaara 2014). Arvo voi olla
negatiivinen, jos palveluiden kéyttdja kokee lei-
mautuvansa vahempiosaiseksi kaupungin pal-
veluita kdyttédessddn (Luhtakallio & Mustaranta
2017). Osallistumisella voi olla itsessddn myds
merkittdva vaikutus symbolisesti siihen, kuinka
palveluita hy6dynnetdén. Silti palveluiden kéy-
ton omaksuminen vasta tekee palveluista arvoa
tuottavia tai edes tarpeellisia (Osborne 2018).

Palvelukokemukset ja tdtd kautta julkinen
arvo liittyy myds odotuksiin (Rintamiki &
Kirves 2017). Jos odotukset ovat vihdisid ja
palvelu hyddyllistd, on koettu palvelun arvo
korkealla. Jos palveluiden kayttdjat eivit luota
palveluiden tarjoajaan, saattaa tilanne johtaa
sithen, ettd he eivit ole avoimia palveluiden
tarjoajaa kohtaan (Fledderus 2015). Toisaalta
vahvat odotukset saattavat johtaa palvelujen
institutionalisoitumiseen. Palveluita ei uudiste-
ta, vaan niitd toteutetaan vakiintuneiden kaytta-
jien ja tarjoajien odotusten mukaisesti (Joshki
& Moore 2004; Lawrence & Suddaby, 2006).
Palveluiden arvo voi realisoitua valittomésti tai
vasta pitkén ajan kuluttua, vaikka palvelut kéy-
tettddn padsddntdisesti niiden hankinnan yhtey-
dessé (Vargo & Lusch 2006). Palveluiden arvon
realisoituminen on siten enemmén omakohtaista
kokemista kuin tavanomaista markkinoilla ta-
pahtuvaa vaihdantaa. Arvo ja palvelun merki-
tyksellisyys onkin kytkdksisséd palvelun arvoa
tuottavaan kasitykseen yksilotasolla (Rintamaki
et al. 2007). Arvon luomisen ja ymmartdmi-
sen kannalta systeemien avoimuus ja sulkeu-
tuneisuus lisddvit vaikeuksia osoittaa syité ja
seurauksia, silld systeemi voi olla lainsdadan-
ndn ldhtokohdista suljettu haittojen torjunnal-
le (Ympéristonsuojelulaki 527/2014), kun taas
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asiakkaalle se voi olla lainsdddénnon tulkinnoilta
avoin (Hallintolaki 434/2003; maankaytto- ja
rakennuslaki 132/1999).

Julkisen arvon luonnin kokonaisuus on
moniulotteisempi, kun perinteisesti rahankier-
toa kuvaavissa prosesseissa annetaan ymmartia
tai yksityisen sektorin asiakkaan arvon luonti
(Osborne 2018). Bruttokansantuotteen kautta
tehtéva taloudellisen arvon luomisen arviointi
tarvitsee lisdelementteji, jotta tasapainottaville
tekijoille saadaan merkitys (Niskala, Pajunen &
Tarna-Mani 2013; Virtanen & Vakkuri 2016).
Vastuullisuuden saama globaali noste osaltaan
muokkaa késitystd arvosta ja hinnasta, kun vai-
kutusten ja merkitysten arviointi otetaan mu-
kaan talouslukujen yhteyteen (Joutsenvirta et
al. 2011). Perinteisessé laskennassa ja arvioin-
nissa julkisen tydn tuottavuus on ldhtokohdil-
taan nolla. Tdméa kumoutuu kuitenkin jo tydn
lisdarvoa tuottavien perusteluiden vaikutuksil-
la. Asiantuntijatyd, jossa tietoon lisétddn osaa-
mista, nostaa palvelun laatua, merkitysté ja ar-
voa. (Salminen 2014; Choo 2002; Nonaka et
al. 2000). Sen sijaan palvelujen automatisointi
ja sdhkdinen monistaminen voivat laskea pal-
velun yksikko- ja tuotantohintoja tai osa palve-
luista voi muuttua ilmaisiksi (Mazzucato 2018;
Anderson 2009). Samainen asiantuntijatyon pe-
riaate osoittaa viranomais- ja valvontatyon tuot-
tavan lisdarvoa, kun estetdin menetyksid. Tosin,
automaation hyddyntdminen lisdarvon tuotossa
tai arvon luomisen ldhtokohtana on vasta alku-
taipaleella julkisissa palveluissa.

Seuraavaksi jasenndmme viranomais- ja val-
vontapalveluja lainsdddédnndn vaatimuksilla ja
tutkimuskirjallisuuden havainnoilla.

Viranomais- ja valvontapalvelut

Téssd artikkelissa keskitymme kaupunkien pal-
veluihin. Valtakunnan politiikassa ja kaupunkien
omassa paitoksenteossa tehddin valintoja siind,
minkalaista julkista arvoa ne tuottavat, panosta-
malla poliittisten linjausten mukaisten palvelu-
kokonaisuuksien kehittdmiseen (Perustuslaki
731/1999). Kaupungit voivat vaikuttaa palve-
luissa tuotettavaan arvoon myds kiinnittdmalla
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huomiota siihen, minkélainen asema palvelui-
den kéyttdjalld on tai miten hdnen kanssaan toi-
mitaan (kuntalaki 410/2015). Kysymys on pal-
veluihin liittyvidsté logiikasta (Laitinen, Kinder
& Stenvall 2018).

Viranomais- ja valvontapalveluja kuvataan
lainsddddnndssd virkavastuullisina tehtévina
(Perustuslaki 731/1999). Vastaavasti kuntaor-
ganisaatioille asetetaan monia lainsdddanto6n
perustuvia tavoitteita, palvelu- ja arvolupauksia
sekd organisaatiot lisdévét asiakkaiden odotuk-
sia my0s omilla paikallisilla arvolupauksillaan
(Kuntalaki 410/2015; Hallintolaki 434/2003;
laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta
621/1999). Julkisen sektorin omat palvelu- ja
arvolupaukset voivat olla lainsdddanndn salli-
missa puitteissa supistettuja tai laajennettuja
paikallisia poliittisia padtoksia esimerkiksi lu-
pien kisittelyaikojen viiveistd. Kokonaisuuden
ymmartdmisen kannalta olisi hyvé, ettd moni-
naisia vaatimuksia, odotuksia ja lupauksia so-
vitettaisiin yhteen (Hallberg 2005). Silloin niis-
té voitaisiin muodostaa selkedmpi toiminnalli-
nen kokonaisuus ja laadukkaampia palveluja.
Yhteensovitus edellyttia asiakkaiden, pdéttdjien
javiranhaltijoiden kohtaamisia, vuorovaikutusta
ja kommunikaatiota, jota tapahtuu virallisissa
jamyds epavirallisissa kohtaamisissa (Nonaka
et al. 2000).

Viranomais- tai valvontapalvelusta ei si-
nilladn ole yksiselitteistd, kaiken kattavaa ja
vakiintunutta mééritelmdi. Houhalan (2018)
mairitelmén mukaan viranomaispalvelu on
lainsddddntdon perustuva oikeudellinen toi-
mi, tehtdvi, toimenpide, prosessi tai paatos,
jolla viranomainen tukee yrityksen laadullis-
ta ja arvoviisasta toimintaa poistamalla riske-
ja tai menetyksen mahdollisuuksia ja edistden
samalla yhteiskunnan tarpeita. Viranomaisella
on mahdollisuus laskuttaa viranomaispalvelusta
aiheutuneet kohtuulliset kulut, mutta suhteut-
taen maksut toiminnan laatuun, laajuuteen seka
riskitekijoihin ndhden (Terveydensuojelulaki
1994/763).

Haastavuutta valvontapalveluiden mittaamiseen
jaarvon luomisen tietoperustan rakentamiseen
tuo se, ettd valvontapalvelut jarjestetddn paikal-
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lisesti yhteiskunnan monopolina (Maankaytto-
jarakennuslaki 1999/132; Terveydensuojelulaki
1994/763) ja palvelujen valtakunnallinen ver-
tailu sisaltdd epdvarmuustekijoitd (Parviainen
2017; Kuntalaki 410/2015). Tosin monopolisuus
ei ole itsessdén ongelma, mutta arjessa se tar-
koittaa sitd, etteivdt asiakkaat tai valvontapal-
velun tuottajat voi valita toisiaan tai aina edes
valvontapalveluiden ajankohtia seké niisté seu-
raavia jatkotoimia (Nyholm & Niiranen 2017;
Kuntalaki 410/2015; Tuomala 2009). Téllin

korostuvat yhteiskunnalliset menettelyt ja vii-
veet médrdaikoineen (Maankayttd- ja raken-
nuslaki 132/1999). Perinteiset tuotannolliset
mittaamistavat johtavat silloin védriin loppu-
tuloksiin, ellei juurisyité tai poikkeamista aiheu-
tuvia merkityksid ymmaérretd kokonaisproses-
seissa (Parviainen 2017; Kuntalaki 410/2015;
Sinervo 2011).

Kuviossa 1 on havainnollistettu arvopistei-
den paikantamista ja niiden merkitysten ym-
mérrystd Power BI tydkalulla.

ja miten sita tiedolla johdetaan

Tavoite: Arvonmuodostus yksityisen ja julkisen sektorin yhdyspinnoilla

Asiat — ilmiot

Datan keruu

Power Bl

- Kasitteet ja niiden madrittely
- Verkkokyselylla

- Loydokset nyky- ja tavoitetilan jannitteista

- Jannitteiden havainnointi

Haastattelut

Syy-seuraussuhteiden vertaaminen teoriaan
| -> Pohdinnat -> Johtopdatokset

: Synteesi:

:Vastauksia tietojohtamisen ongelmiin, kdsitteiden maarittelyd, ymmarrettavyytta
1ja uutta pohjaa innovaatioille seka jatkotutkimuksille

Kuvio 1. Arvopisteiden paikannus.

Tutkimusaineisto keréttiin kohdennetuilla verk-
kopohjaisilla kyselyilld keskeisiltd sidosryhmil-
td. Tampereen kaupungilla hyddynnettiin kvanti-
tatiiviseen tutkimukseen perustuvaa Power BI
kehittdmistyokalua arvopisteiden analysoimi-
sessa (Helander et al. 2020). Tampereen em-
piirinen aineisto perustui lautakuntapééttijien,
viranhaltijoiden sekd yritys- ja yhteisdasiak-
kaille ldhetettyyn verkkokyselyyn (n=1555).
Kyselyaineistolle saatiin vastausprosenteik-
si lautakuntapéattéjilld 21%, viranhaltijoilla
71% seké yritys- ja yhteisoasiakkailla 13%.
Kyselytulosten perusteella paikannettiin ny-

Loydosten syy-seuraussuhteiden analyysia

ky- ja tavoitetilojen jannitteitd, jotta kehittdmis-
toimia voitiin kohdistaa systemaattisesti arvoa
muodostaviin kohteisiin.

Tampereen jalostama Power BI tydkalu
soveltuu asiakas- ja arvoldhtdisten palvelu-
jen kaytannollisiin kehittdmistarpeisiin kuten
tutkimusaineiston koostamiseen, visualisoi-
miseen ja vertailtavuuden aikaan saamiseen.
Organisaation tulee kuitenkin yhtendistaa kay-
tettdva terminologia, kun luodaan kéytettaville
tiedolle tarkastelupohja.

Seuraavassa luvussa kuvaamme viranomais-
palvelujen arvoperusteista palvelurakennetta,
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erityispiirteitd ja arvon luontia palveluproses-
seissa.

Arvoperusteet ja tutkimusasetelma

Arvon luomisen kannalta Houhalan (2018)
mukaan keskeiseksi kysymykseksi muodos-
tuu se, miten valvontapalveluissa erilaiset te-
kijat liittyvét toisiinsa (Hallintolaki 434/2003,
Maankéaytto- ja rakennuslaki 132/1999; tervey-
densuojelulaki 1994/763). Houhalan (2018) véi-
tostutkimuksen mukaan tekniset viranomaispal-
velut painottavat valvontakriteereitd eri tavoilla,
silld niiden tulokulma asiayhteyteen perustuu
erilaisten intressien tarkasteluun ja lainsdédén-

ndllisiin l&htokohtiin. Tétd ilmidtd on havainnol-
listettu yhdyspintoja kuvaavalla visualisoinnilla
kuviossa 2, joka auttaa ndkeméadn tehtdviin ja
prosessivaiheisiin liittyvid yksikoiden leikkaus-
kohtia (Hallintolaki 434/2003, Maankaytto- ja
rakennuslaki 132/1999; Terveydensuojelulaki
1994/763). Kuviossa 2 neliot ovat kaupun-
kiymparistdsséd toimivia viranomaisyksikoité
ja pisteet yksikoiden vilisid kosketuspisteita.
Yksikoiden vilisissa kosketuspisteissd maaray-
tyvit prosessin kannalta merkitykselliset viran-
omaisvaatimukset, jotka lukitsevat esimerkiksi
rakennuslupaan liittyvien viranomaisméaarays-
ten soveltamista ja vaikuttavat asiakasarvoon
(Maankaytto- ja rakennuslaki 1999/132).

Kuvio 2. Keskindissidonnaisuuksien verkosto (Houhala 2020a).

Keskindissidoksia kuvaavalla yhdyspintamal-
lilla visualisoidaan viranomaisyksikkojen la-
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tehtdviin (Kuntalaki 410/2015; Hallintolaki
434/2003, Maankéyttdo- ja rakennuslaki
132/1999; Terveydensuojelulaki 1994/763),
joihin voi kohdistua useiden viranomaisyksi-
koiden lainsdddantoperusteisia vaatimuksia ja
lakien médrittelemid vastuita. Yksikoiden valiset
kosketuspisteet ilmaisevat siten prosessikohdat,
joissa lainsdddannon tarkoittamat arvot, vaati-
mukset ja ndkokulmat kannattaa yhteensovittaa
(Ympéristonsuojelulaki 527/2014; Maankaytto-
jarakennuslaki 1999/132; Terveydensuojelulaki
1994/763).

Kuvion 2 mukaista viranomaisyksikdiden ja
tehtévien keskindissidosten ymmarrystd voidaan
hy6dyntdd muun muassa viranomaistoiminnan
talous-, viive- tai rakenteellisten merkitysten
arvioimisessa (Kauppi 2020; Luhmann 2004).
Keskindissidonnaisuuksien verkostoa voidaan
kayttad palvelun mallinnuksena, kun mallin pe-
rusteella rakennetaan esimerkiksi viranomais-
toimintaa ja -palvelua kuvaava digitaalinen kak-
sonen (Parviainen & Rantala 2020).

Suunniteltujen toimenpiteiden vaikutus kes-
kindissidonnaisuuksien merkityksistd muihin
toimintoihin olisi otettava huomioon niitd ar-
vioitaessa. Yksittéisilld suunnitelluilla toimen-
piteilld voi olla joko positiivinen tai negatii-
vinen vaikutus kokonaisuuden toimivuuteen.
Menetelmédni tdimén osoittamiseksi on hyvé teh-
dé systeemidynaaminen malli (Sterman 2000)
koko keskindissidonnaisuuksien verkostosta.
Systeemin dynaaminen malli toimii néin digi-
taalisena kaksosena, kun arvioidaan yksittdisen
toimenpiteen vaikutusta muuhun kokonaistoi-
mintaan. Olemassa olevan tiedon ja datan avulla
padstdin ndin simuloimaan kokonaistoiminnon
kehittymistd reaaliaikaisesti. Jarjestelméajattelu,
keskindisriippuvuuksien osoittaminen ja niiden
analysointi olemassa olevaa tietoa hyddyntéen,
on oleellista madritettdesséd toimenpiteen vaiku-
tusta kokonaistoiminnalle (Jamshid 1999). Kyse
on siten keskindisriippuvuuksien jdsentdmisesta
nikyviksi vaikutuksiksi, keskindisriippuvuuk-
sien hallitsemisesta ja valintojen vaikutusten
ymmaértamisesta.

Keskindisriippuvuuksien ohella mallilla
voidaan kohdistaa osaamisen ja uusien kyvyk-

kyyksien tarvetta palveluiden tuottamisessa.
Digitalisoitu malli mahdollistaa lainsdddannon
ennakollisen tarkastelun, kun muutosten mer-
kityksié tai vaikutuksia voidaan havainnollis-
taa ennen viranomaispalvelujen tai palvelupro-
sessien sihkoistimisti (Orn 2020; Puohiniemi
2003). Kun kokonaisuuden ymmaértdminen kas-
vaa ja havaittuja puutteita voidaan ennakoi-
da, niin todetut puutteet voidaan korjata en-
nen palveluistamista (Ympaéristonsuojelulaki
527/2014; Maankdyttd- ja rakennuslaki
1999/132; Terveydensuojelulaki 1994/763).
Palvelujen onnistumisen kannalta juuri tiedon
hankinnalla ja toiminnallisuutta kuvaavilla digi-
taalisilla malleilla voidaan tukea lainsdédédnnon
valmistelua, paikallisia tulkintoja ja palvelujen
sahkoistdmistd (Choo 2002).

Arvoperusteet kehittdmisessa

Organisaatiota voidaan tarkastella taidehistorias-
ta tutulla, mutta uuteen asiayhteyteen sovelletul-
la omakuvatarkastelulla (Helander et al. 2020;
Bright 2010), jossa organisaation siséisté tilaa
ilmaistaan ulkoisen kuvan perusteella. Jokaisella
organisaatiolla on omakuva, joka on joko tie-
dostettu tai tiedostamaton (Houhala 2020a;
Damasio 1999). Organisaatioiden omakuva on
monien yksittdisten, mutta my®s toisiinsa liit-
tyvien tekijoiden kokonaisuus (Houhala 2020a;
kuntalaki 410/2015; Jalava & Kangas 2013;
Sydidnmaanlakka 2006; Ahman 2003, 2004;
Nonaka et al. 2000). Kuviossa 3 nostetaan esille
omakuvaan ja arvoihin liittyvii taustatekijoita,
arvioita ja kehityskulkuja, joita tarkastelemalla
péédsee kiinni organisaation omakuvaan ja siitd
seuraavaan arvon luomiseen. Omakuva johtaa
itsetarkasteluun ja -analysointiin, kun mukaan
saadaan ulkoisten sidosryhmien ndkdkulmia.
Omakuvan tarkastelu on avointa merkitysten
ja herkkyyden tunnistamista, jotta 16ydetdan
vilpitdn ja tasapainoinen olemassaolon oikeu-
tus (Helander et al. 2020; laki viranomaisten
toiminnan julkisuudesta 621/1999).
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Nakokulmia

s3dntely
Palkkiot
Edellytykset
Odotukset

Tuotteistus
Palvelulupaus
Palveluistuminen

Arvolupaus

Henkildstd
Asiakkaat
Omistajat

Osallisuus

Lapindkyvyys

Inhimillisyys
Tulokset

Elinvoima

Tulevaisuuskuva

Palvelut
Rakenteet

Oikea-aikaisuus

Kuvio 3. Nakokulmia omakuvan uudistamiseen (Houhala 2020a).

Arvojen (Schwartz 1992) kautta tehtdvassa
tarkastelussa kiteytyvét organisaation palve-
lu- ja arvolupaukset (Saarijérvi & Puustinen
2020), jolloin ndkymaéttomid tekijoitd saa-
daan esille ja kasitteellistettyd (Laki viran-
omaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999;
Schwartz 1992;). Ilman arvoperusteiden ka-
sitteellistdmistd (Schwartz 1992), prosessitun-
temusta (Hallintolaki (434/2003) ja asiakas-
ymmarrystd (Gronroos 2008), on ldhes mah-
dotonta arvioida lupausten lunastamista ja
asiakasarvoa (Saarijérvi & Puustinen 2020).
Kuviossa 3 fokusoidaan organisaation kykya
tunnistaa ja hyodyntéa taustalla olevien tekijoi-
den merkityksid uudistumisen onnistumisessa
(Kauppinen 1999) ja arvopohjien laaja-alai-
sessa ymmirtdmisessd. Kuvion 3 vasemmal-
la puolella organisaatio ilmentai taustalla vai-
kuttavia tekijoitd (Kuntalaki 410/2015), pro-
sesseja (Hallintolaki 434/2003) ja ndkokulmia
(Ympéristonsuojelulaki 527/2014; Maankaytto-
jarakennuslaki 132/1999; Terveydensuojelulaki
1994/763), joita voidaan késitteellistdi ja saada
ndkyvéksi nyky- ja tavoitetiloja analysoimalla
(Vanharanta et al. 2015). Silloin pééstdan ka-
sittelemédn olemassa olevia palveluja, rooleja
ja niiden muutostarpeita arvolahtdisesti
(Vanharanta et al. 2015; Helkama 2015;
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Kauppinen 1999). Kuvion 3 oikealla puolel-
la omakuva (Helander et al. 2020) on kiinnit-
tynyt organisaation rakenteeseen (kuntalaki
410/2015) ja muotoon (Hallintolaki 434/2003;
Perustuslaki 731/1999), joissa uudistumisen
signaalit (Gronroos 2008; Choo 2002), kyky
ndhda tulevaisuuteen (Kamppinen & Malaska
2003; Kauppinen 1999), tasapainon hakeminen
(hallintolaki 434/2003) ja palvelut (Kuntalaki
410/2015) linkittyvét arkikdyténteisiin seké ar-
voihin. Siten kuviossa 3 yhdistyvit aikaulottu-
vuuteen painottuvat nyky- ja tavoitetilat orga-
nisaation (Vanharanta et al. 2015) muodollisten
tekijoiden kanssa. Kuvion 3 projisointi osoittaa
vasemman puolen ndkokulmien synnyttdmét
muutostarpeet ja oikean puolen rakenteellisen
uudistumiskyvyn (Kauppinen 1999), jolloin or-
ganisaatiota ja palveluja haastetaan systemaat-
tisemmin ja arvopohjaisesti.

Esimerkiksi Tampereella arvoperusteisen
omakuvan terveydensuojelua kisitelleen kar-
toituksen yhteydessd hahmottui hyvin se, ettd
julkinen arvon luominen on monimutkainen oi-
kea-aikaisuuden, turvallisuuden ja luottamuksen
kokonaisuus (Houhala 2020a; Osborne 2018).
Arvon luomisessa tulee ymmaértdd kytkdsten
ja ajoituksen ohella intresseihin liittyvid naky-
mittdmid laatu, mittaus ja valvontapalvelujen
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ominaisuuksia (Hartikainen & Houhala 2020;
Terveydensuojelulaki 1994/763). Tésté syysta
yhteiskunnan vaatimusten toteuttaminen var-
mistaa osaltaan palvelun sdddosten mukaisuu-
den, pitdméttd itsestddn sen suurempaa metelia.
Kun yhteiskunnalliset héiridtilanteet esimerkik-
si pandemiat tai vesikriisit tuovat palvelut ja
merkitykset ndkyville, niin asiakkaiden arkisen
vélttiméttomyyspalvelun saatavuus on usein
jo héiriintynyt (Virtaranta & Houhala 2020;
Terveydensuojelulaki 1994/763).

Arvon luonti ja sen tietoperustan haasteet
avautuvat ja tulevat nékyviksi silloin, kun koh-
teeksi otetaan kdytannon tapausten kehittdminen
(Niiranen 2020; Choo 2002). Kehittdmisessa
tulee kuitenkin huomata, ettd ndkokulmat ja
niihin vaikuttavat muutosvoimat muuttuvat
ajanjaksojen, liikkuvien tarpeiden ja intres-
sien mukana (Habermas 1976). Tésté johtuen
analysoimme omankuvan rakentumista ja ym-
martdmistd arvoperusteisen kehitystyon koke-
muksilla. Pyrimme hyddyntdméén Houhalan
(2018) vaitostutkimuksen késitteistod soveltu-
vin osin, kun haemme kéytédnnollisen kehitté-
misen ratkaisuja. Hahmotamme samalla sité,
minkélaista tiedon kerdédmisti, tietoperustaa ja
data-analytiikkaa arvon luonnilla on mahdollis-
ta tuottaa kaupunkien valvonta- ja viranomais-
palveluissa (Helander et al. 2020, Choo 2002).
Kéaytannollisen kehittimisen hyodyllisyyden
kannalta on kuitenkin oleellista havainnollis-
taa viranhaltijoille, miten lautakuntapaétta;at
ja palveluja kiyttaneet asiakkaat ndkevét tai
tulkitsevat samoja asioita omista intresseista.
Siksi kehittdmisessé tarvitaan kadytanndlliseen
tydskentelyyn soveltuvia tyokaluja, jotta dataa
saadaan koottua, analysoitua ja visualisoitua.

Viranomaispalveluja voidaan tarkastella
datasta arviointikésitteiden perusteella, jotka
ilmentdvit muun muassa merkityksellisyyt-
td, vastaajaryhmien vilisid poikkeamia ja tér-
keysjérjestyksid. Kyselyihin valituilla arviointi-
kasitteilld kohdistetaan tarkastelu kaupungin
strategiaan, palveluihin ja asiakasléhtoisyyteen.
Kyselyjen arviointikisitteiksi voidaan valita
asiakaskokemus, kohtaamiskokemus, alueel-
linen tulevaisuus, asiakkaiden/kaupunkilaisten

tyytyvéisyys omistajina, palvelut, lisdarvontuot-
taminen, késitys arvon luomisesta, kisitys ris-
kinarvioinnista, toimiminen yhdessé, vastuul-
lisuus sekd avoimuus ja rohkeus.

Arvoperusteista kdytannon
analysointia

Arvoperusteinen tarkastelu késitteellistda
mielikuvien merkityksid (Puohiniemi 2003;
Schwartz 1992), jolloin késitteiden pohjalta
voidaan keskustella arvondkokulmista (Houhala
2020a, 2018; Puohiniemi 2003). Samalla ar-
vondkokulmat tdsmentévét ja méadrittelevit ai-
kaisemmin tunnistamattomia mielikuvien yh-
distelmid (Puohiniemi 2003; Schwartz 1992).
Arvopisteiden osoittamat jénnitteet, poikkea-
mat ja polarisaatiot kohdistavat asiayhteyksia
tai prosessivaiheita tarkempaan selvittelyyn ja
analysoimiseen (Houhala 2020a; Parasuraman
et al. 1988; Choo 2002). Kehittdmiselle 16yde-
tadn merkitykselliset kohdat, jolloin merkitysten
tadn kiinni (kuvio 3). Arvopoikkeamat kuvas-
tavat mahdollisten jédnnitteiden olemassaoloa ja
niiden esiintymistd inhimillisissd asiayhteyk-
sissd (Helkama 2015; Hamel & Breen 2007;
Schwartz 1992, 2006). Omakuvan liittyvat ka-
sitteet ja kasitteiden ymmaérrys saavat siten ar-
vosta tdsméllisemmaén sisdllon ja niiden mer-
kitykset avautuvat kokemusten ja tulkintojen
jasentyessé arkea selittévilld asiayhteyksilla.
Viranomaistehtdvien yhteys palvelujen muo-
dostumiseen ja yksikoiden vilisiin yhdyspintoi-
hin (kuvio 2) osoittaa, ettd valvontapalveluissa
on ydintoimintoja ja merkityksiltdan poikkea-
via prosessivaiheita (Houhala 2018; Parviainen
2017; kuntalaki 410/2015). Ydintoiminnot ja
merkitykselliset prosessivaiheet ovat keskei-
sid arvon luomisen kannalta. Esimerkiksi kau-
punkiympériston maankdyton kokonaispro-
sessi etenee kaavoituksesta rakennusluvan ké-
sittelyyn, mutta kokonaisprosessiin kytkeytyy
useiden valvontayksikdiden vastuulla olevia
lakisééteisid tehtdvid. Kokonaisprosessi voi-
daan jakaa kohdeorganisaation toiminnan pe-
rusteella yli 50 vaiheeseen ja moniin vaiheisiin
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kytkeytyy valvontayksikdiden erillisproses-
seja kuten erillislupia tai kdyttotarkoituksen
rajauksia (Ympéristonsuojelulaki 527/2014;
Elintarvikelaki 23/2006; Maankéaytto- ja ra-
kennuslaki 132/1999; Terveydensuojelulaki
1994/763). Kuvio 2 havainnollistaa ndiden pro-
sessivaiheiden ja valvontayksikdiden kasaumia ja
linkittymisid (Ympéristonsuojelulaki 527/2014;
Maankéyttd- ja rakennuslaki 132/1999;
Terveydensuojelulaki 1994/763). Systeeminen
jarjestelma (Luhmann 2004; Kamppinen &
Malaska 2003; Hallintolaki 434/2003) muodos-
tuu viranomaispalveluista niitd ohjaavasta lain-
sdddannostd (Ymparistonsuojelulaki 527/2014;
Hallintolaki 434/2003; Maankaytto- ja raken-
nuslaki 1999/132). Tosin lainsdddénndn tulkin-
nat ja valvonnan organisointi tapahtuvat paikal-
lisella tasolla (Kuntalaki 410/2015; Perustuslaki
731/1999), kun osapuolten intressej ja tarpeita
sovitetaan yhteen. Tésté syystd prosessien lin-
kittymiset saattavat vaihdella julkisten orga-
nisaatioiden erilaisuuden johdosta (Kuntalaki
410/2015), joten ei ole olemassa yleispatevia
viranomais- tai valvontapalvelujen paikallista
rakennetta (Perustuslaki 731/1999).
Arvokokemusten yksi keskeinen havainto
on, miten ulkoiset ja sisdiset odotukset koh-
taavat, siten asiakasarvo koetaan (Saarijarvi &
Puustinen 2020; Houhala 2020, 2020a, 2018,;
Hamel & Breen 2007; Puohiniemi 2003). Siséiset
kokemukset ovat osa suljettua viranomaisten
omaa toimintaa (Hallintolaki 434/2003), joka
ei ndy asiakkaille. Ulkoiset kokemukset ovat
avoin jarjestelmi (Laki viranomaisten toimin-
nan julkisuudesta 621/1999), joka on koko
ajan vuorovaikutuksessa asiakkaiden kanssa.
Lahidemokratian kasvattaminen on kdytin-
ndllinen esimerkki yhteisesti palvelujen ulkoi-
sesta ja sisdisestd kehittdmisestd. Naistd syysti
sisdisten ja ulkoisten jérjestelmien heijastukset
nikyvit asiakkaille palveluissa (Puohiniemi
2003). Mikali viranomais- ja valvontapalve-
luissa sekd prosesseissa on ongelmia (Kuntalaki
410/2015), syntyy negatiivisia asiakaskokemuk-
sia (Saarijarvi & Puustinen 2020) ja tehddén
valituksia tai oikaisuvaatimuksia (Hallintolaki
434/2003). Samalla asiakaskokemuksen hairiot
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heijastuvat ja vaikuttavat tyontekijakokemuk-
seen (Puohiniemi 2003).

Palvelujen laatupoikkeamien perusteluksi
el siten riité, ettd asiakkaiden yksildlliset odo-
tukset eivét vélttdméttd vastaa organisaation
toimintatapoja (Hallintolaki 434/2003) tai ul-
koisilla ja sisdisilld toimijoilla on erilainen ym-
marrys toistensa tarpeista ja toiveista (Kuntalaki
410/2015; Ympdristonsuojelulaki 527/2014).
On tirkeédtd ymmartéd, ettd jokainen palve-
Iuun liittyvd prosessivaihe on laadunvarmis-
tusta edellisille vaiheille ja palvelua seuraavil-
le (Kuntalaki 410/2015; hallintolaki 434/2003;
Ympéristonsuojelulaki 527/2014; Maankaytto-
jarakennuslaki 132/1999; Terveydensuojelulaki
1994/763). Siksi prosessivaiheet voivat tuottaa
sattumanvaraisia heijastus- ja kerrannaisvai-
kutuksia, jos palveluja tuotetaan ajattelematta
oman prosessivaiheen merkitystd seuraavien
vaiheiden palvelupoikkeamille tai kdynnisté-
mille jénnitteille. Ndmaé prosessivaiheisiin liit-
tyvit poikkeavuudet tulevat esille tasapainoisen
omakuvan tarkastelun avulla. Kun tiedostetaan
roolien, johtamisen ja palvelun kytkdkset, voi-
daan saavuttaa parempia tuloksia (Koskiniemi
et al. 2020; Hallintolaki 434/2003).

Palvelukokonaisuutta arvioidaan aina
asiakkaiden subjektiivisten kokemusten kaut-
ta (Dweck 2006; Puohiniemi 2003). Siksi pal-
velukokemusta tulisi késitteellistdd ja uudistaa,
jolloin eri tekijoiden vaikutuksia pystytdén ar-
vioimaan. Palveluja kannattaa tarkastella jér-
jestelméllisesti myds omakuvan muodostumi-
sen perusteista, lisdtd tietoisuutta palveluista ja
altistaa palvelut asiakkaiden seké poliittisten
padttdjien ndkokulmille. Vasta monipuolinen tar-
kastelu ja havainnointi avaavat monimutkaisia
palvelurakenteita (Kuntalaki 410/2015) ja tyon-
tekemisen muotoja (Oksanen & Dufva 2018).

Kun monilta julkisilta palveluilta puuttuvat
markkinaehtoiset vertailumahdollisuudet, niiden
asiakasarvon médrittelyd voi lahestyd merkityk-
sellisyyttd ilmaisemilla keinoilla (Osborne 2018;
Laitinen, Kinder & Stenvall 2018). Samoin ra-
jahydtyjen tai -tuottavuuden tarkastelu voi ol-
la puutteellista, tarkastelu kannattaa kohdistaa
subjektiivisten hyotyjen nakokulmiin (Tuomala



Keijo Houhala, Paivikki Kuoppakangas, Jari Stenvall & Vesa Salminen: Palvelulupauksen... | Focus Localis 3/2022

2009). Arvoperusteiset arviot ja vertailut syn-
tetisoivat vaikeita késitteitd ja monimutkaisia
palveluja, jotta niitd voidaan arvioida samoista
ldhtokohdista ja tasapainoisemmin. Nama keski-
néisvertailut osoittavat, ettd arvojen avulla voi-

daan paikantaa merkityksellisid asiayhteyksid
(Gronroos 2009, 2008). Viranomaistoiminta on
monimutkainen vaatimusten ja osaamisen ver-
kosto, jota kuvio 4 havainnollistaa.

naspurien kusleminan
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Kuvio 4. Osaamisen yhteys viranomaispalveluihin.

Esimerkiksi Tampereen kyselytuloksissa
(Houhala 2020a) palveluita kédyttdneiden yri-
tys- ja yhteisdasiakkaiden arviot palvelujen ny-
kytilasta olivat positiivisemmat kuin paéttdjien
arviot, mutta niin ovat asiakkaiden tavoitteelli-
suutta kuvaavat palvelujen tavoitetila-arviokin
korkeammalla tasolla. Vastaavasti viranhaltijat
arvioivat poliittisia paattdjid positiivisemmin
palvelujen nykytilan. Poliittisilla paattéjilla oli
sitd vastoin enemmaén tavoitteellisuutta palve-
lujen tulevaisuuden tavoitteista kuin viranhalti-
joilla. Nakdkulmaeroja aiheuttavat ainakin vas-
taajaryhmien erilainen tiedon méaéré, intressit ja
rooliin liittyvét vuorovaikutuskanavat. Talloin
ryhmien tavoitekin voi olla yhteinen, mutta reitti
tavoitteeseen, aikataulu tai yksityiskohtien edel-
lyttamat ratkaisut poikkeavia. Samalla tulokset
voivat indikoida vastaajaryhmien nakdkulmissa
olevia vinoumia (Perttula 2009), jos havaintojen
perusteena olevien tapausten méérd on suppea,
tiedon saanti yksipuolista tai tapauskohtaiset

intressit suuria. Toisaalta kokonaisuuden voi
tiivistdd myds siten, ettd julkinen organisaatio
toimii asiakaslédhtdisemmin kuin se itse tunnis-
taa toimivansa. Tétd ndkdkulmaa tukee osaltaan
se, ettd organisaatiossa asiakkaiden ja palvelu-
jen maédrittely ei ole kovin tdsmallist.

Omakuvan analysointia ja ndkemysten jalos-
tamista kehittdmistoimiksi voisi jatkaa tarkaste-
lemalla julkista pd&omaa ja asiakasarvoa niiden
tilannekohtaisella arvioimisella. Esimerkiksi
kuviossa 5. on havainnollistettu inhimillisen
padoman ja asiakasarvon keskindistd suhdetta.
Samalla kuviosta voi tehda sinisen meren strate-
gian (Kim & Mauborgne 2015) mukaisesti poi-
mintoja, miten ndkdkulmat voivat syntetisoida
vaiheittain asiakasarvoa asiakkaille ja inhimil-
listd pddomaa julkiselle sektorille. Pddoma- ja
asiakasarvovirtaukset kulkevat kuvion 5 lai-
doilla ja niihin vaikuttavia tekijoitd on listattu
vaiheittain kuvion keskelle.
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Kuvio 5. Asiakasarvon ja inhimillisen padoman nakdékulmia (muokattu Houhala 2018; Kim &
Mauborgne 2015).

Poliittisten pééttdjien ja viranhaltijoiden kan-
nalta mielikuva-arviointi koetaan herkasti tar-
peettomaksi (Hallintolaki 434/2003), koska
molempien rooli perustuu lakisdéteisyyteen
(Kuntalaki 410/2015; Hallintolaki 434/2003;
Perustuslaki 731/1999). Mahdollinen kritiikki
ndhddinkin enemman lainsdddantoon kohdis-
tuvaksi kuin viranomais- ja valvontapalvelui-
hin itseensd liittyvaksi. Toisaalta voimakas or-
ganisaatioldhtoisyys anonymisoi ja etddnnyttaa
viranomais- ja valvontapalvelut asiakkaiden
arjesta (Helkama 2015; Niiranen et al. 2013).
Tosin palvelujen tuottajilla tai niitd kayttavilla
asiakkailla ei luonnollisesti pidé olla merkitystad
lopputulosten kannalta, vaan arvioinnin ja lop-
putulosten tulee olla intressivapaita ja yhden-
vertaisia (Hallintolaki 434/2003; Perustuslaki
731/1999). Osapuolten keskindinen vuorovai-
kutus kuitenkin vasta parantaa yhteisymmarrys-
téd, kun hiljainen ja tdsméllinen tieto yhdistyvét
(Nonaka et al. 2000). Asiakasarvo on kokonai-
suus, joka muodostuu merkityksen, kohtaamis-
ten ja asiakkaan omien tarpeiden toteutumisesta
hénelle itselleen (Normann & Ramirez 1993).

Naéiden em. nidkokulmien sekd vallitse-
vien asiakkuus- ja palvelukésitysten valilla
on selvid systeemisid jénnitteitd, kun asiakas-,

palvelu- ja laatukésitteet ovat jisentymatto-
mid. Politiikassa arkijannitteitd koitetaan pur-
kaa enemmaén kéytinnonldheisesti asettamal-
la esimerkiksi yksilotasolle toiveita ja vaati-
muksia asiakasldhtoisyydestd, vaikka jannit-
teet muodostuvat lainsdddannon tulkinnasta
(Ympéristonsuojelulaki 527/2014; Maankaytto-
jarakennuslaki 132/1999; Terveydensuojelulaki
1994/763) ja organisaation omista vakiintu-
neista kdyténteistd tai organisoitumistavoista
(Kuntalaki 410/2015; Hallintolaki 434/2003).
Yksilotason ratkaisut voivat olla kdytannolli-
sid, mutta ne eivét ole kestdvid ja poista raken-
teellisia ongelmia tai virka-asemaan perustuvaa
vastuuta (Perustuslaki 731/1999). Viranhaltijalle
ristiriitaisuutta saattavat siten aiheuttaa paikalli-
set paattdjat, oman hallinnon ja asiakkaiden vaa-
timukset (Hallintolaki 434/2003; Perustuslaki
731/1999).

Tilinteko ja vastuullisuus korostuvat viran-
haltijoiden arjessa, mutta myos palvelujen ti-
lintekoon ja vastuullisuuteen liittyvan prosessi-
omistajan tunnistamisesta (Kuoppakangas
2014). Entisté oleellisempaa on tunnistaa, ku-
ka on kenenkin asiakas ja misté tili- ja vas-
tuullisuusvelvollisuus muodostuvat (Osborne
2018). Viranomais- ja valvontapalvelujen rat-
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kaisujen kestivyys arvioidaan ldhtokohtaises-
ti oikeusasteissa, ei kunnan omassa organisaa-
tiossa muutoin kuin itseoikaisuina (Hallintolaki
434/2003). Nédiden em. asiakas- ja virkavastuu-
nékokulmien yhteensovittaminen jaa yksildiden
ja valvontayksikoiden vastuulle, kuten paikal-
liset lainsdddénndn tulkinnat muutoinkin. Osin
néistd syisté ja osin arjen sujuvoittamiseksi, ovat
palvelut liukuneet asiakasldhtdiseen suuntaan,
vaikka organisaatiossa asiaa ei ole havaittu tai
tunnistettu. (Houhala 2020a).

Yhteenveto ja pohdintaa

Taman artikkelin tavoitteena oli selvittaa, misti
muodostuu kaupungin toiminnan viranomais-
ja valvontapalveluiden arvo? Viranomais- ja
valvontapalveluiden arvon luominen perustuu
samoihin 1dhtokohtiin kuin yksityisen sektorin,
vaikka toiminnan fokus tai pdama&éra ei ole like-
taloudellinen (Osborne 2018; Laitinen, Kinder
ja Stenvall 2018). Ensin tulee tunnistaa, kuka
on kenenkin asiakas, mitd palveluja tuotetaan ja
miten toiminnan laatua arvioidaan. Téstd syysté
kuvion 2 osoittama arvon luomisen systeemi-
ymmarrys muodostaa laajemman kokonais-
kuvan julkisista intresseisté, palveluprosesseista
japalveluistamisesta, kun tunnistetaan nakokul-
mia monipuolisesti ja ymmaérretdan omakuvaan
vaikuttavia tekijoitd (Houhala 2020a). Kuvion
3 inhimillisen pddoman ja asiakasarvon keski-
ndiskytkds tuo esille sen, ettd palveluprosessit
tai -polut ovat itsessdéin monien tunnistettujen
jatunnistamattomien arvoléhtdkohtien ytimessé
(Ympéristonsuojelulaki 527/2014; Maankaytto-
jarakennuslaki 132/1999; Terveydensuojelulaki
1994/763). Siksi asiakkaan sekd palveluntuotan-
non ja -tuottajien jérjestelmélliselld omakuva-
tarkastelulla saadaan esille arvon luomiseen
liittyvié tekijoitd ja niiden juurisyita.
Tampereen arvoperusteisissa kyselytulok-
sissa (Helander et al. 2020) vastaajaryhmien
eroja selittdvia tekijoitd muodostavat ryhmien
tavoitteet, intressit (Habermas 1976) ja roolit
(Kuntalaki (410/2015), mutta myds tutkimus-
aineiston monitulkinnallisuus (Kemppinen &
Malaska 2003). Samalla mielikuviin perustu-

va viranomaispalvelujen omakuvatarkastelu
(Ahman 2003; Hallintolaki 434/2003; Laki vi-
ranomaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999)
on uutta ja hieman vierasta, jolloin oikeutetusti
herdd epavarmuutta mielikuvien soveltamises-
ta julkisten palvelujen tarkasteluun tai késittei-
den yhtépitdvyyteen. Tarkastelun monipuolis-
ten hyotyjen arvioiminen tapahtuukin vasta,
kun kyselyja toistetaan. Kun kertyy lisdd ym-
mérrysti ja késitteet tismentyvét, osataan tar-
kastella myds tehtyjen uudistusten vaikutuksia
vastaajaryhmien palveluarvioista (Kemppinen
& Malaska 2003). Huomionarvoista on sekin,
ettd kaikkia asiakastoiveita ei voida toteuttaa
viranomaispalveluissa (Y mparistonsuojelulaki
527/2014). Silloin viranomaisen ratkaisut tai
linjaukset tulee perustella ymmarrettavésti ja
viestid mahdollisuuksien mukaan jo ennalta
(Laitinen, Kinder ja Stenvall 2018; Laki viran-
omaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999).

Arvoperusteisten tulosten ja niisté tehtyjen
tulkintojen pohjalta kdytdnnon kehittdmisessa
kannattaa kiinnittdd huomiota ainakin seuraa-
viin asioihin:

1) Arvojen jaarvolupausten kirkastamiseen

2) Lainsdddénnon ja arvolupausten yhteen-
sovittamiseen

3) Viranomaispalvelun merkityksen ja vai-
kuttavuuden esille saamiseen

4) Organisaatiokeskeisestd toimintatavasta
siirtymiseen asiakasldhtdiseen toimin-
tatapaan

5) Prosessien ja omakuvan systemaattiseen
paivittdmiseen

6) Merkitystd ja vaikuttavuutta kuvaavien
mittareiden kdyttoonottamiseen

7) Organisaation palveluprosessien ja -pol-
kujen synkronoimiseen yksikoiden asia-
kasléhtoistd toimintatapaa tukevaksi toi-
mintakokonaisuudeksi

Samalla on hyva huomata, etti tarkastelu- ja toi-
mintatapauudistuksille tulee olla omaksumisai-
kaa ja inhimillisten tarpeiden mukaiset askel-
merkit (Berninger et al. 2017; Kuoppakangas
2015; Streeck 2012). Silloin ymmarrys arki-
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hyodyistd eletddn positiivisiksi kokemuksiksi
(Wilenius & Kurki 2017). Palvelukokonaisuus
uudistuu arkivalintojen seurauksena ja raken-
teellisia tekijoitd voidaan muuttaa saatujen hyo-
tyjen perusteella (Wilenius & Kurki 2017).
Osborne (2018) nikee, ettd arvon luonnissa
olevat ongelmat kohdistuvat julkisen ja yksityi-
sen sektorin palveluympéristderoihin. Julkisten
palveluiden arvon luominen on monimutkai-
sempaa, omistajanohjaus on heikkoa, palvelu-
tuotannon merkityksellisid tekijoiden ei saada
esille. Palvelurakenteet tukevat palveluja tuot-
tamatta sindllaén palvelua ja palveluja monesti

aliarvioidaan (Tirronen 2020). Osbornen (2018)
havaintojen mukaisia arvon luomisen ongelmia
voidaan arvioida arvon luomiseen perustuvalla
omakuvatarkastelulla.

Viranomais- ja valvontapalvelut ovat merkit-
tava julkinen tiedontuotantokoneisto. Valvonnan
havainnoista syntyy uutta tietoa ja osaamista,
kun sen tuottamaa dataa, havainnointia ja ym-
marrystd kootaan sekd yhdistetddn. Kuviossa
6 havainnollistetaan valvontapalveluiden tie-
dontuotantoa, joista on saatavissa arvoa. Arvoa
syntyy koko tiedontuotannon ajan, mutta myos
sen lopuksi.

Kohtaaminen
‘tarkastus’

Kuvio 6. Kohtaamisten vaikutukset (Houhala 2018).

Kaupungin paitdksenteon tukena on hyva kayt-
tdd toiminnasta ja toimintaympéristosta keréttyd
dataa ja tietoa, jolloin tiedolla johtamista voi-
daan hy6dyntdd paatoksenteon tukena ja uusien
palvelujen kehittimisessd. Prosessit tuottavat
reaaliaikaista ja rullaava tilannekuvaa, jota voi-
daan hyddyntdd simulaatioissa. Systeemisyytta
ymmartdmélld saadaan muutosten vaikutuksia
visualisoitua, paatoksentekoon hyddyllisti tietoa
ja koostettua péivittyvaa tilannekuvaa.
Arvoajattelu osoittaa, ettd palveluiden laatu
jamerkitys osaltaan kytkeytyvit niiden synnyt-
tdmain asiakastyytyvdisyyteen sekd asiakas- ja
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kohtaamiskokemuksiin (Ficher & Vainio 2014).
Arvopohjaiset palvelut kasvattavat tarvetta asia-
kasnékdkulmien ja -palautteen saamiselle, jotta
asiakkaat osaltaan varmistavat palvelujen tuot-
taman arvon (Ylikoski et. al. 2011). Asiakkaan
kokema optimipalvelu ilmaisee palvelun mak-
simiarvoa ja palvelusta saatua maksimihydtya.
Siten asiakasarvokokemuksen yhdistdminen
organisaation tehokkuutta kuvaavien mittarei-
den kanssa tuottaa tasapainoisemman kuvan
niin saavutetuista hyddyistd kuin taloudellista
uhrauksista.

Valvontapalveluiden tuottamisen kannalta
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on keskeistd 10ytdd palveluiden mittaamiseen
oikeat mittarit, jotta hintaseuranta ei korvaa vai-
kuttavuuden ja merkityksellisyyden tarkastelua
(Virtanen & Vakkuri 2016; Haapala & Oksanen
2000). Téstd syystd on erityisen tarkedta tiivistaa
palvelulupaus merkitystd kuvaavaan ja mitatta-
vaan muotoon, jotta mairélliset tai rahankier-
toa kuvaavat tekijét eivdt ole ainoita mittareita.
Mukaan tarvitaan laadullisia mittareita, joita
voidaan tdydentdd maarédllisilld havainnoilla
tai mittareilla. Vasta laadullisten ja méarallis-
ten tekijoiden keskindisarviona voidaan kuvata
valvontapalveluiden merkityksellisyyttd ja vai-
kuttavuutta, josta on asiakkaalle arvoa (Houhala
2020, 2020a; Haapala & Oksanen 2000).
Viranomais- ja valvontapalvelujen arvon
luomista arvioitaessa tulee kiinnittdd huomio-
ta my®0s siihen, ettd arvon luominen ei perustu
tai voikaan perustua perinteisiin tuottavuuden,
tyon lisdarvon tai hyddykkeen arvonlisén ar-
vioimiseen (Houhala 2018, 2020a; Normann &
Ramirez 1993). Tarkasteluun tulee ottaa moni-
puolisempi merkityksen ja arvon ymmaértdmi-
nen (Mazzucato 2018; Puustinen 2018; Piketty
2013; Tuomala 2009; S. Anderson 2009).
Arvon luomisen avulla voidaan kohdentaa
ja késitteellistdd palveluprosessien ja -polku-
jen jénnitteisié kohtia, vastaajaryhmien koros-
tamia intressejd, kisitystd laadusta ja arvioida
vastaajaryhmien nikemysten kalibrointitarpei-
ta. TAma perustuu siihen, ettd arvon luomista
ymmaértdmalld saadaan esille ja vertailtaviksi
asiakas-, paéttdja- ja viranhaltijatarpeita. Siksi
arvondkokulmien pohjalta voidaan tulkita ja
ymmartdd asiakastarpeita, omistajuutta ja pal-
veluja kokonaisvaltaisemmin, kun tarkastelussa
ovat keskindiset nakokulmat, niiden poikkeamat
ja vaikuttavien tekijoiden kasitteellistdminen.
Valvonnan asiakasldhtdinen kehittyminen
edellyttdd, ettd mekaanisista palvelulupauksis-
ta siirrytdén asiakkaille annettuja hyotyja ku-
vaavien arvolupausten suuntaan. Téstd syystd
lainsdddannossa olisi hyva kuvata selkeammin
julkisten palvelu- ja arvolupausten asettamista.
Siirtymad asiakas- ja arvoldhtdiseen toiminta-
tapaan on kokonaisvaltainen toiminnallinen
uudistus, jolloin niin ajattelutapaa kuin proses-

seja joudutaan tarkastelemaan uudella tavalla.
Asiakkuus, valvonta- tai viranomaispalvelu,
prosessi ja omistajuus tulee silloin ymmaértaa
sekd kohdistaa uudella tavalla, kun arvo syn-
tyy asiakkaan toimesta. Kokonaisvaltaista arvoa
voikin syntyé vain tasapainoisen arvon luomi-
sen avulla, kun tavoiteltavia hyotyjé ei pyritd
saavuttamaan loukkaamalla muita arvoperus-
teita. Monen valvontapalvelun perimmaéinen
tarkoitus on, ettei asiakkaan tarvitsisi kayttda
koko valvontapalvelua tai joutua sen piiriin.
Siksi valvontapalvelu itsessdén hoitaa taustal-
la sille asetettuja tehtévid ja vaatimuksia, jotta
asiakkaiden arki sujuu ongelmitta. Toisin sa-
noen, tarkoitus on poistaa viranomaispalvelun
kayttod, tarvetta ja kysyntda.

Viranomais- ja valvontapalveluiden arvo-
nidkemykset vaativat samoin monien hyddyl-
listen ja haitallisten tekijoiden tasapainoista
ymmarrysti, ettei haittoja ja menetyksid paasisi
syntymiin. Arvoperusteinen kehitystyd osoit-
taa, ettd arvon luominen voidaan kytke& osak-
si asiakkaan omia toimia ja prosesseja, jolloin
asiakas voi médritelld viranomais- ja valvonta-
palveluiden ajoitusta tai prosessien etenemista.
Aina, kun viranomaisprosessin lainsdddannol-
liset edellytykset tayttyvét, viranomaisproses-
si voi edetd automatisoidusti. Viranomais- ja
valvontapalveluiden kannalta oleellista onkin
madritelld inhimillistd arviointia tarvitsevat pro-
sessien ja jarjestelmien tarkistuspisteet. Naista
tekijoistd muodostuu arvon luomisen jérjestel-
méllinen omakuva.

Téssa artikkelissa ei késitelty, mika asiantila
johtaa tiettyyn lopputulokseen. Siksi artikkelissa
kuvattuja intressien ja inhimillisten yhteyksien
mekanismeja tulee tarkastella kriittisesti esi-
merkiksi muutosvoimien kanssa. Asiantiloihin
vaikuttavat ainakin avautuvat mahdollisuudet
ja intressiryhmien tavoittelemat padmaérat tai
heille tirkeiden muutosvoimien aikaansaami-
nen. Viranomaispalvelujen asiakasmaidrittely,
palvelu- ja arvolupaukset ovat myds vasta ja-
sentyméssd sekd viranomaisorganisaatioiden ra-
kenteet, muodot ja sijoittuminen erilaisille elin-
keinotoiminnan alueille aiheuttavat myos pal-
velujen tulkinnoille epatarkkuutta. Artikkelissa
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emme myoskddn pyri muodostamaan tilanne-
kuvaa Tampereen arvoperusteisten kyselyjen
(Helander et al. 2020) perusteella, vaan tul-
kintoja késitelldén kirjallisuuden, Tampereen
kyselyjen yhteydessd nousseiden empiiristen
havaintojen ja organisaatiosta saadun hiljai-
sen tiedon synteesind. Osaltaan aiempien tut-
kimusten vdhdisyys vastaavista viranomais- ja
valvontapalveluista ja niiden asiakas- ja arvo-
1ahtodisyydestd ei anna mahdollisuutta vertailla
havaintojamme ao. viitekehyksessa. Siksi vertai-
lujen sijaan arvioidaan palveluja, asiakasarvoa
ja-lahtdisyyttd yleisen tutkimus- ja ammattikir-
jallisuuden perusteella. Kuvatuista rajoituksis-
ta huolimatta uskomme, ettd artikkeli osaltaan
avaa asiakas- ja arvoldhtoisté keskustelua oma-
kuvan perusteella, kohdistaa jatkotutkimuksia
ja pitdd ylla valvonta- ja viranomaispalvelujen
asiakasldhtdisyyden tarkastelun tdrkeyttd ja
moninaisuutta.
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