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ESIPUHE

Paatokseen saatu tutkimushanke kaynnistettiin tilanteessa, jossa sote-uudistuksen
eli Suomen hallintohistorian ehka suurimman muutoksen toimeenpano oli juuri
alkanut. Kunnilta oli poistunut niiden suurin toimiala ja hyvinvointialueet olivat
aloittaneet toimintansa. Ministeri6illa oli suuri tarve nahda, miten muutos oli
alkanut toteutua, miten se vaikuttaisi kuntiin, miten hyvinvointialueet alkaisivat
toimia, miten kuntien ja alueiden vdlinen suhde alkaisi kehittya ja miten ja milla
tavoin seka kuntien etta hyvinvointialueiden ohjausta tulisi ministeridissa kehittaa.
Hankkeen tavoite oli kunnianhimoinen ja laaja.

Tutkimusta lahdettiin tekemadan koko ajan muuttuvassa tilanteessa, johon omat
mausteensa toivat pandemian jalkimainingit, heikentynyt taloustilanne ja muut,
kunnista ja alueista riippumattomat olosuhdetekijat. Taman seurauksena yhtakkia
oltiin tilanteessa, jossa hyvinvointialueiden ohjauksessa olivatkin arkipaivaa keinot,
jotka oli alun perin tarkoitettu vain satunnaisiin, harvoin kuviteltavissa oleviin
poikkeustilanteisiin. Kuntien tilanne ei my&skaan ollut helppo, vaan rahoituspohja
uhkasi heikentya ja kunnat eriytya toisistaan yha enenevassa maarin. On selvaa,
etta kaikki tama nakyy tutkimuksen tuloksissa. Ja demokraattisessa, avoimessa
yhteiskunnassa se saakin nakya. Vaikka ohjausryhman puheenjohtajana on myon-
nettava, ettad iltapaivalehdistosta tai sosiaalisesta mediasta tuttujen lausahdusten
nakyminen tutkimustuloksina aavistuksen jopa turhauttaa.

Tutkimuksen lopputuloksissa nakyy paitsi hyvinvointialuetoimijoiden, niin myos
tutkijaryhman vahva kiinnittyminen kunnalliseen itsehallintoon ja sen tutkimus-
perinteeseen. Hyvinvointialueiden itsehallinto ei kuitenkaan ole kunnalliseen itse-
hallintoon verrattavaa, vaan se on kehittymassa erilaiseen suuntaan. Tosiasiassa
kaikkia mahdollisia kehityskulkuja ja tulevaisuuden suuntaa ei voida vielad edes
taysin ennakoida. Onko kysymys siitd, etta seka aluetoimijat etta tutkijat kuitenkin
olettivat ennakolta kunnallisen itsehallinnon kaltaisen mallin jatkuvan muuttu-
mattomana myds hyvinvointialueilla? Hyvinvointialueiden nykymuoto oli useiden
"tuotantokausien” tulos, mutta kunnista poikkeava lopputulos oli tosiasiassa
nahtdvissa jo kauan ennen viimeista eli paaministeri Marinin hallituksen tuotanto-
kautta. Yllattavana sen sijaan pidan sitd, etta tama mita ilmeisimmin tuli lopulta
yllatyksena niin monelle toimijalle.
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Uutta ei mydskaan ole tutkimuksesta selkedsti ilmeneva niin kuntien kuin
hyvinvointialueidenkin turhautuminen substanssilainsddadannon yksityiskohtaiseen
normiohjaukseen. Substanssilainsaadannon tiukka normitus yha tiukkenevassa
rahoituskehyksessa on vaistamatta ristiriita, joka talla hetkella kaipaisi varmasti
kaikkien mielesta selkeita poliittisia linjauksia. Yha laajeneva keskustelu perus-
oikeuksien toteutumisesta ei kuitenkaan helpota linjausten tekemista ja ratkaisujen
[O6ytymista.

Tutkimuksessa tuli analysoida valtion hyvinvointialueisiin ja kuntiin kohdistamaa
ohjausta ja vuorovaikutusta seka nostaa esille siihen liittyvia kehittamistarpeita ja
tehda konkreettisia toimenpide-ehdotuksia. Miten hyvinvointialueiden ja kuntien
ohjausta tulisi kehittaa, jotta varmistettaisiin koko julkisen hallinnon kannalta
tarkoituksenmukainen, yhdensuuntainen, oikein mitoitettu ja kohdennettu ohjaus?
Mita voi ohjata vahvemmin? Mitd voi antaa ohjautua itsendisemmin?

Erityisesti nama tutkimuksen tavoitteet osoittautuivat vaikeiksi. Tutkimuksessa
saatiin erittdin kattava ja laaja kuvaus siitd, minkalaisena valtion ohjaus nayttaytyy
hyvinvointialueiden ja kuntien nakékulmasta, mutta ratkaisuehdotusten tekeminen
osoittautui ddrimmadisen hankalaksi. Annettujen suositusten syvyydessa ja tasossa
nakyy tilanteen kompleksisuus ja asioiden monimutkaisuus. Tutkijat joutuivat
selvasti myds kohtaamaan sen, ettd ongelmia on lopulta helppo nostaa nakyville,
mutta ratkaisuehdotusten antaminen tilanteeseen on viela aivan erilainen haaste.

Kiitdn tutkimusryhmaa perusteellisesta tyosta ja ohjausryhman jasenia aktiivisesta
otteestal

Minna-Marja Jokinen
hallitusneuvos
Tutkimushankkeen ohjausryhman puheenjohtaja
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1  Julkisen hallinnon kokonaisuus
muutoksessa

Henna Paananen, Arto Haveri ja Anni Jéntti

Hyvinvointialueiden perustaminen on merkinnyt perustavanlaatuista muutosta,
jolla on ollut monia vaikutuksia ja kerrannaisvaikutuksia koko suomalaiseen yhteis-
kuntaan. Hyvinvointialueiden toiminta on tullut punnituksi nyt yhden kokonaisen
valtuustokauden, ja reilun kahden ja puolen varsinaisen toimintavuoden ajan.
Kansalaisten tuottaman ja kevaan 2025 vaaleissa antaman arvion lisaksi myos kasilla
oleva tutkimusraportti tuottaa kuvaa siita, mitka asiat ovat korostuneet hyvinvointi-
alueiden toiminnassa, johtamisessa ja ohjauksessa seka suhteissa muihin julkis-
hallinnon ja yhteiskunnan toimijoihin.

Tama tutkimusraportti pohjautuu Valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminnan
rahoittaman Hyvinvointialueiden ja kuntien vdlinen suhde, johtaminen ja ohjaus
(HALKO) -hankkeen tutkimustyohon. Tutkimushanke alkoi maaliskuussa 2023 ja
paattyy syyskuussa 2025. Tutkimuksen keskeisena kysymyksena on ollut tarkastella
sitd, minkalaiseksi julkisen hallinnon kokonaisuus muodostuu hyvinvointialue-
uudistuksen myota. Lisaksi tutkimus on pyrkinyt jasentdmaan uudistuksen seka
ylipdataan valitun hallintomallin tuottamia vaikutuksia hyvinvointialueiden alku-
vaiheen tydskentelylle. (Tieto kayttoon 2023).

Yhteiskunnallisen keskustelun kannalta on olennaista sail6a tilannekuva
hyvinvointialueiden ensimmadisen valtuustokauden ajalta, jolloin myéhemman
kehittamisen tukena ja vertailukohtana on tallennettua tutkimukseen perustuvaa
tietoa. Tyypillista hallinnonuudistuksille on yhtaalta se, etta ensivaiheen jannitteiset
tunnelmat lientyvat ajan kuluessa, ja toisaalta se, ettd ne aiheuttavat monenlaisia,
myd&s ennakoimattomia vaikutuksia. Uudistuksen toimeenpanon alkuvaiheella on
iso merkitys kehkeytymdssa olevien uusien instituutioiden toimintaan ja eri toimi-
joiden valisiin suhteisiin uudistuneessa kokonaisuudessa.

Kasilla oleva tutkimusraportti on jatkoa elokuussa 2024 julkaistulle hankkeen
valiraportille (Paananen, Jantti, Haveri, Sinervo & Sinkkonen 2024). Siind missa
valiraportti keskittyi erityisesti hyvinvointialueiden ja kuntien valisiin suhteisiin,
toimii tama raportti kokonaisyhteenvetona tutkimushankkeen tuloksista. Tassa
raportissa tuotetaan empiiriseen aineistoon seka lainsadadantddokumentteihin
pohjautuen esiin nakdkulmia, joiden avulla nakemyksid, kokemuksia ja tulkintoja
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hyvinvointialueiden toiminnan alkuvaiheesta voi peilata tutkimusryhmamme
tekemdan analyysiin tutkimuksen informanttien ndkemyksista ja aiemmasta
tutkimustiedosta hallinnonuudistamisesta.

Raportin yhteisend, eri teemoja kokoavana viitekehyksena hyddynnamme moni-
tasohallintaa kasittelevaa teoriatietoa. Johdannon jdalkeen raportissa tarkastellaan
hankkeen neljaa keskeista teemaa. Ensimmaisena teemana on hyvinvointialueiden
suhteet muihin toimijoihin. Toisena kasittelemme tehtavansiirtoja ja tydnjakoa
hyvinvointialueiden ja kuntien valilla. Kolmas teema on itsehallinto ja valtion-
ohjaus, joita ldhestytdan ensin oikeudellisesta nakdkulmasta ja sen jalkeen empiiri-
sen analyysin avulla. Neljantena teemana on kansalaisosallistumisen kokonaisuus
alue- ja paikallistasolla. Lopuksi esitimme synteesin hankkeen keskeisista tuloksista
ja johtopaatoksista ja julkishallinnon kokonaisuuden nakokulmasta.

1.1 Nykyiseen hallinnon kokonaisuuteen vaikuttaneita
kehityskulkuja

Nykyinen suomalainen julkisen hallinnon olemus on monien kehitysvaiheiden ja
kehittamispyrkimysten tuottama kokonaisuus. Vuosikymmenia jatkuneen julkisen
hallinnon kokonaisuuden kehityspaineen keskeisena syyna voidaan pitda julkisten
menojen kasvun seka julkisten varojen valista epasuhtaa. Julkisten menojen kasvua
on tuottanut erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen kustannuskehitys, johon on
etsitty ratkaisuja erilaisin lahestymistavoin.

Suomalaisessa hallinnon- ja julkisten palvelujen uudistamiskeskustelussa
kiinnostava juonne on laajojen kunta- ja aluerakenteen kysymysten kietoutuminen
osaksi rajattujen palvelutuotannon vaihtoehtojen etsintad. Tama nousee esille
tarkasteltaessa aikaisempia sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamispyrkimyksia.

1.1.1  Uudistamispyrkimysten vaihtelut

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen valtiolahtdinen uudistaminen kaynnistyi
vuonna 2005, kun Matti Vanhasen hallitus aloitti kunta- ja palvelurakenneuudistus-
hankkeen. PARAS-hankkeen nimelld kulkeneen uudistuksen tavoitteena oli
uudistaa sote-palvelujen jarjestamista kuntaliitosten ja kuntien valisen yhteistyon
avulla. Keskeinen tavoite oli keskittda perusterveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen
jarjestamisvastuu vahintaan noin 20 000 asukkaan kunnille tai kuntien muodos-
tamille yhteistoiminta-alueille. Tata uudistustapaa jatkoivat myos Vanhasen |I
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hallitus (2007-2010) seka Mari Kiviniemen hallitus (2010-2011). Taman uudistuksen
seurauksena syntyi lukuisia yhteistoiminta-alueita seka toteutettiin kuntaliitoksia.
(Valli-Lintu 2017; Airaksinen ym. 2012; Tynkkynen, Koivusalo & Keskimaki 2021;
Paananen, Jantti, Haveri ym. 2024).

Uudistuspyrkimyksia jatkettiin Jyrki Kataisen hallituksen (2011-2014) valmistele-
malla sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksella. Tama uudistus oli
tarkoitus kytkea osaksi kuntauudistusta. Tassa mallissa sote-palvelujen jarjestamis-
vastuu olisi jaettu viiden laajan kuntayhtyman (miljoonapiirin), sote-alueiden ja
kuntien kesken. Kuntien rooli sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisessa olisi
madraytynyt niiden asukasluvun perusteella. Tama malli kuitenkin kaatui perustus-
lakivaliokunnan arvioon uudistuksen epatasa-arvoisista vaikutuksista verotukseen,
mutta myo6s sen monimutkaisuuteen. Lapi mennessaan uudistus olisi voinut
kaksinkertaistaa erilaisten kuntien valisten veroprosenttien erot ja ollut myos
epademokraattinen. (Valli-Lintu 2017;2019; Tynkkynen ym. 2021; Paananen, Jantti,
Haveri ym. 2024.)

Juha Sipilan hallitus (2015-2019) jatkoi uudistuspyrkimyksia hallitusvetoisuuden
sijaan parlamentaarisin keinoin. Tavoitteena oli perustaa 18 maakuntaa, jotka
vastaisivat sote-palvelujen jarjestamisesta ja integroisivat perus- ja erityistason
palvelut saman jdrjestdjan alaisuuteen. Uudistus kytkeytyi aluehallintouudistukseen
ja sisalsi elementteja kansalaisten valinnanvapauden merkittavasta lisddamisesta
kayttamiensa palvelujen suhteen. Malli kuitenkin kariutui perustuslakivaliokunnan
esiin nostamiin ongelmiin ja uudistustyo karjistyi lopulta Sipilan hallituksen eroon
(Valli-Lintu 2019; Manssila & Mattson 2019, 36).

Laaja-alaisten uudistuspyrkimysten jalkeen Antti Rinteen (2019) ja Sanna Marinin
(2019-2023) hallitukset jatkoivat edellisten uudistusten tuottamien reunaehtojen
viitoittamalla tiella. Uudistuspyrkimyksia jatkettiin keskittyen talla kertaa rajattuihin
palvelukokonaisuuksiin. Keskeisin padmaara oli koota sote- ja pelastuspalvelut itse-
hallinnollisille alueille. Lopulta uudistus hyvaksyttiin vuonna 2021 ja ensimmaiset
aluevaalit jarjestettiin 2022. Hyvinvointialueet aloittivat toimintansa vuoden 2023
alusta.

Aiemmat uudistuspyrkimykset vaikuttavat kerrostumina nykyisessa jarjestelmassa.
Uudistusprosessin aikana on etsitty keinoja vastata erityisesti vaeston ikaantymi-
sestd johtuvaan hoito- ja hoivatarpeiden kasvuun, sosiaali- ja terveysalan tyévoima-
pulaan, kustannusten kasvuun, palveluintegraation tukemiseen, palvelujen laadun
kehittamiseen, seka palvelujen saatavuuteen ja saavutettavuuteen liittyviin
haasteisiin. Uudistuspyrkimykset seka valmisteluprosessit ovat muovanneet seka
jarjestelman toimijoiden etta kansalaisten odotuksia.
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Vaikka kansallista reformia ei saatukaan aikaisemmin toteutettua, monet keskeiset
ideat, kuten perusterveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen jarjestamisvastuun kokoa-
minen yhden jarjestdjan alle, laajojen ja kuntarajat ylittavien jarjestajatahojen
perustaminen, palvelujen integraatio ja alueellinen itsehallinto, nakyvat nykyisessa
jarjestelmdssa. Useat nykyisista hyvinvointialueista ovatkin rakentuneet aiempien
kuntayhtymarakenteiden pohjalle, mutta toki myds taysin uusia organisaatioita on
perustettu. On selvaa, etta nama lukuiset tavoitteet ja erilaiset edeltaneet uudistus-
pyrkimykset ovat jattaneet jalkensa nykyiseen, vuonna 2023 kdynnistyneeseen
jarjestelmadan ja sen ohjaukseen.

Hyvinvointialueuudistuksen tavoitteiden ja vallitsevien olosuhteiden
vélinen ristiveto

Nyt tarkasteltavalle toteutuneelle hyvinvointialueuudistukselle on asetettu useita
tavoitteita, jotka heijastavat seka vaestorakenteen muutoksista etta palvelujarjes-
telmdssa tunnistetuista haasteista nousevia tarpeita. Tavoitteisiin kuuluvat hyvin-
vointi- ja terveyserojen kaventaminen, yhdenvertaisten ja laadukkaiden sosiaali- ja
terveydenhuollon seka pelastustoimen palvelujen turvaaminen kaikille hyvinvointi-
alueen asukkaille, palvelujen saatavuuden ja saavutettavuuden parantaminen
erityisesti perustasolla, ammattitaitoisen tyévoiman saatavuuden turvaaminen,
ikddntymisen ja syntyvyyden laskun aiheuttamiin haasteisiin vastaaminen, kustan-
nusten kasvun hillinta seka turvallisuuden parantaminen. (Valtioneuvosto 2021.)
Valmistelussa korostettiin erityisesti kuntien ja hyvinvointialueiden valista yhteis-
tyota hyvinvoinnin ja terveyden edistamisessa seka sairauksien ennaltaehkaisyssa.
Taman yhteistyon tavoitteena on ollut vahentaa sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
veluihin kohdistuvaa painetta ja edistaa vaeston kokonaisvaltaista hyvinvointia
(Valtioneuvosto 2021).

Edella esitettyjen yleisten tavoitteiden lisaksi sosiaali- ja terveysministeridé maaritteli
valtakunnalliset tavoitteet sosiaali- ja terveyshuollon jarjestamiselle vuosille
2023-2026 (Sosiaali- ja terveysministeri® 2024). Ndissa tavoitteissa painottuvat
palvelujarjestelman ja palveluverkon selkeys, jotka tukevat perustason palvelujen
saatavuutta, jatkuvuutta ja yhteensovittamista. Lisaksi tavoitteeksi on nostettu
sote-henkil6ston riittdvyyden, saatavuuden ja pysyvyyden turvaaminen seka
toiminnan taloudellinen kestavyys suhteessa palvelutarpeiden kasvuun. Toiminnan
ohjaukselle asetetuissa reunaehdoissa korostetaan vaikuttavuusperustaisuutta

ja yhteistyorakenteiden toimivuutta hyvinvointialueiden, kuntien ja muiden
toimijoiden valilla. Tama on olennaista erityisesti ennaltaehkaisevan tyon nako-
kulmasta. Palvelujarjestelmalta tavoitellaan joustavuutta ja kriisinkestavyytta, jotta
vaeston terveys, hyvinvointi ja riittava toimeentulo voidaan turvata koko maassa.
Edellisten lisaksi myds tutkimus- ja kehittamistoiminnan vahvistaminen erityisesti
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perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon palveluissa on asetettu tavoiteltavaksi.
My®6s kansallisesti ja yhteistyoalueittain suunniteltua tiedonhallintaa ja digitalisaa-
tiota tavoitellaan, jotta asukaslahtéinen toiminnan uudistaminen olisi mahdollista.
(Sosiaali- ja terveysministerid 2024)

Kun hyvinvointialueiden toiminta on kdynnistynyt ja uutta jarjestelmaa on koeteltu
yli kaksi vuotta, uudenlaisia jannitteita ndyttad muodostuvan uudistuksen tavoit-
teiden ja vallitsevien olosuhteiden ristipaineessa. Uudistuksen on tavoitteissa
erityisesti korostettu kansalaisten perusoikeuksien merkitysta, esimerkiksi yhden-
vertaisuutta (PL 6 §) ja turvata jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut

(PL 19.3 §, my0s TervHL 6 luku: hoitoon padsyn vahimmaismaardajat) (Tanner, Saarni
& Nykdnen 2025). Nama perusoikeuksiin sidotut tavoitteet ovat tulleet koetelluiksi
alueellista itsehallintoa puoltavia ndkokulmia vasten, ja toistaiseksi perusoikeu-

det on arvioitukin hyvinvointialueiden itsehallintoa rajoittaviksi ja siten voimak-
kaammiksi (Tanner ym. 2025). PL 19.3 § osoittaa julkisen vallan velvoitteeksi turvata
jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut (sen mukaan kuin lailla tarkemmin
saddetaan). Taten hyvinvointialueen itsehallintoa paattaa palveluiden jarjestamis-
tavasta ja sisallosta rajoittavat kaikki ne lait, jotka maarittavat terveys- seka sosiaali-
palvelujen laatua ja maaraa sitovasti.

Toinen jannite muodostuu, kun vastakkain asetetaan uudistukselle asetetut
tavoitteet nousujohteisen kustannuskehityksen taittamisesta ja perusoikeuksista.
Mikali hyvinvointialueen rahoitus ei riitd turvaamaan asukkaiden lakisaateisia perus-
oikeuksia sosiaali- ja terveydenhuollon tai pelastustoimen palveluissa, hyvinvointi-
alueella on oikeus saada lisdarahoitusta valtiolta, mikali rahoituksen riittamaton taso
uhkaa vaarantaa palvelut (Valtionvarainministerid 2025). Tilanne vaikuttaa siltd, etta
tama poikkeusmenettelyksi arvioitu lisdrahoitusmahdollisuus on muototumassa
ennakoitua laajemmaksi kdytannoksi (Valtioneuvoston oikeuskanslerin paatos
2025). Elokuussa 2025 nelja hyvinvointialuetta on hakenut lisdrahoitusta ja ndiden
lisaksi kolmella hyvinvointialueella suunnitellaan hakemuksen jattamista viela kulu-
van vuoden aikana. Tall6in poikkeuskdytanndksi arvioitu toimintatapa koskettaa
jopa kolmannesta hyvinvointialueista. Tamankaltainen poikkeuskadytantéjen muun-
tuminen laajalti kaytetyiksi toimintatavoiksi aiheuttaa hankalia kerrannaisvaikutuk-
sia, kuten kustannuskehityksen ennakoinnin vaikeutumista jarjestelman rahoittajan
kannalta.

Hyvinvointialueen arviointimenettely (Laki hyvinvointialueesta 611/2021,

122 ja 123 §) on toinen esimerkki poikkeusmenettelyksi ja viimesijaiseksi
keinoksi ennakoidusta, mutta laajasti kayttoon otetusta toimintatavasta, jossa
hyvinvointialueen taloudelliset ja ylipdataan jarjestamiseen liittyvat edellytyk-
set selvitd sosiaali- ja terveyspalvelujen pelastustoimen tehtavista tulevat valtion
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ja hyvinvointialueen arvioitavaksi. Tama poikkeukselliseksi toimitavaksi luultu
menettely ndyttda myos vakiintumisen merkkeja hyvinvointialueiden ensimmaisina
toimintavuosina, silla arviointimenettelyn uhka koskettaa yli puolta hyvinvointi-
alueista vuonna 2025.

My®ds dkilliset ja ennakoimattomat toimintaymparistdon muutokset ovat haastaneet
hyvinvointialueiden alkutaivalta. Kun hyvinvointialueiden perustamisesta saatiin
sopu eduskunnassa kesalla 2021, elettiin Suomessa vielda koronapandemian aikaa,
mika vaikutti merkittavasti sosiaali- ja terveydenhuoltoon syntyneeseen kuormi-
tukseen ja jatti jalkeensa myos hoito- ja hoivavelkaa. Koronapandemian hoito

seka sen aiheuttama kiihtynyt tarve digipalvelujen ja etavastaanottojen kehitta-
miseen oli vaatinut suuria ponnistuksia erityisesti terveydenhuollon henkil6stolta.
Kuormittunut tilanne heijastui myods hoitajatyévoimapulana ja esimerkiksi lakkoja
ja tyotaisteluja kaytiin vuonna 2022. Huomiota heratti myos keskustelu hoitaja-
mitoituksen toteutumisesta.

Loppuvuodesta 2022 tydnantaja- ja tyontekijdjarjestot paasivat sopuun palkka-
harmonisaatiosta, mika merkitsi eri kunnista ja kuntayhtymista hyvinvointialueille
siirtyvien sosiaali- ja terveysalan tyontekijoiden lukuisten tydehtosopimusten
korvautumista uudella ty6- ja virkaehtosopimuksella (SOTE-sopimus 2022-2025).
Tama sopimus monivuotisesta palkkaohjelmasta on aiheuttanut kustannuspai-
neita hyvinvointialueille. Esimerkiksi toteutuneita palkankorotuksia ei ollut otettu
huomioon hyvinvointialueiden rahoitusta ohjaavassa hyvinvointialueindeksissa,
jossa hyvinvointialueiden ansiotason sijaan yhtena muuttujana oli kaytetty yleista
ansiotasoindeksia.

Koronapandemian vaistyttya uudenlaisen epavarmuuden tuotti Vendjan hyokkays-
sota Ukrainassa, mika heijastui Suomeen valmiuden ja kriisinhallinnan merkityksen
kasvuna my0s hyvinvointialueiden valmistelussa. Hyokkdyssodan aiheuttamat
energian hinnan nousu ja yleinen inflaatio alkoivat heijastua nopeasti koko
julkiseen talouteen ja my&s hyvinvointialueuudistuksen kannalta niukkeneviin
resursseihin. Kustannusten nousu energioissa, palkoissa ja palveluissa heikensi
hyvinvointialueiden taloudellista asemaa ja kaikki hyvinvointialueet olivatkin
alijddamaisia vuoden 2024 tilinpaatoksissa seka Helsinkia lukuun ottamatta.

Nama hyvinvointialueiden alkua maarittaneet olosuhteet ovat luoneet jannitteisen
toimintaympariston hyvinvointialueille ja niita ohjaaville ministeridille, jonka
vaikutuksia jarjestelmaan ei voida taydellisesti hahmottaa. Tempoilevista olo-
suhteista huolimatta uusi hallinnontaso on saatu luotua ja sen toimintaa on
mahdollista tarkastella ja tutkia. Tama tutkimushanke on pyrkinyt tarkastelemaan
tutkimuskohdettaan eli hyvinvointialueiden ja kuntien valista suhdetta, johtamista
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ja ohjausta huomioiden jannitteiset olosuhteet ja niin sanotusti ilmeisimmat
vaikutukset tutkimusryhman samanaikaisesti tunnistaen kuitenkin tulkintojen
mahdollisen rajallisuuden.

1.2 Tutkimuksen toteutus ja aineistot

Tutkimushankkeen ty6ta on ohjannut kysymys siitd, minkalainen julkisen hallinnon,
johtamisen ja ohjauksen kokonaisuus hyvinvointialueuudistuksessa syntyy ja
tunnistaa uudistuksen implementointia tukevia ja haittaavia tekijoita ja siihen
liittyvia jannitteita. Tyota on organisoitu neljan tasmentdvan teeman ympaérille tyo-
paketeittain, ja joiden mukaan myds tama raportti on jasennetty (Taulukko 1, 16).

Tutkimuksen on toteuttanut Tampereen yliopiston Johtamisen ja talouden tiede-
kunnan tutkijoiden tutkimusryhma, jolla on monipuolinen kokemus eri hallinnon-
uudistusten arvioinnista. Tutkimusryhmassa mukana ovat olleet:

— hankkeen vastuullisina johtajina toimineet yliopistonlehtori Anni Jantti
seka professori Arto Haveri,

— hankkeen paatutkija yliopistonlehtori Henna Paananen,

— tyoOpakettijohtajat yliopistonlehtori Lotta-Maria Sinervo, tutkimusjohtaja
Pasi-Heikki Rannisto

— apulaisprofessori Anu Mutanen, tutkimusryhman varsinaisena jasenena
toiminut ja myohemmin tieteelliseen asiantuntijaraatiin siirtynyt
yliopistonlehtori Jenni Airaksinen, vaitoskirjatutkijat Johanna Stadius
(ent. Sinkkonen), Matias Heikkild, Jonne Parkkinen, Akseli Tiensuu ja
Santeri Lajunen seka tutkimusapulaiset Kerttu Sillanpaa ja Antton
Vuolle

Lisaksi tutkimusryhman tyon tukena on toiminut hankkeen aikana tieteellinen
asiantuntijaraati, johon ovat kuuluneet Jenni Airaksinen (Kunnallisalan kehittamis-
saatio), Jari Kolehmainen (Pirkanmaan liitto), Inga Nyholm (Helsingin kaupunki/
Tampereen yliopisto), Siv Sandberg (Abo Akademi), Jari Stenvall (Tampereen yli-
opisto), Juha Teperi (Tampereen yliopisto) ja Jarmo Vakkuri (Tampereen yliopisto).
Tieteellinen asiantuntijaraati on kommentoinut tutkimusryhman tulkintoja eri
vaiheissa hanketta seka esittanyt kriittisia ja kehittdvia kommentteja tutkimustyon
edistamiseksi.

Koko tutkimushanke on toteutettu hyvaa tieteellista kdaytant6a noudattaen

(Tutkimuseettinen neuvottelukunta 2025). Tutkimusryhman ty6ta ovat ohjanneet
tutkimuseettiset reunaehdot seka systemaattiset tiedonkeruu- ja analyysitavat.
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Siten herkista ja poleemisista aihekokonaisuuksista seka risteavista nakdkulmista
huolimatta on ollut mahdollista tuottaa tieteelliseen tutkimukseen perustuvaa
uutta tietoa uudenlaisesta julkisen hallinnon kokonaisuudesta.

Tutkimuskysymykset ja tiedonintressi

Taman tutkimushankkeen tavoitteena on ollut tarkastella, minkalainen julkisen
hallinnon, johtamisen ja ohjauksen kokonaisuus hyvinvointialueuudistuksessa
syntyy ja tunnistaa uudistuksen toimeenpanoa tukevia ja haittaavia tekijoita ja
siihen liittyvia jannitteita. Hankkeen tiedonintressissa ovat korostuneet hyvinvointi-
alueiden, kuntien ja valtion valisten suhteiden, yhteistyorakenteiden ja roolien
tarkastelut

Hankkeessa on keskitytty naihin teemoihin aiemmassa tutkimuksessa tunnis-
tettujen uudistuksen kannalta keskeisten nakokulmien kautta. Ndita ovat olleet
itsehallinnon osatekijat ja kokonaisuus (Pratchett 2004; Jantti et al. 2019; Vakkala
ym. 2021) seka perustuslailliset reunaehdot (Mutanen 2017), hallinnon valisten
suhteiden, ohjauksen ja monitasohallinnan (Bergstrom ym. 2019) nakdkulmat, kun-
tien eriytymiskehitys (Jantti 2016; Lavapuro ym. 2019) sekd kansalaisosallistuminen
demokraattisen hallinnon ja sen legitimiteetin rakentumisessa (Jantti ym. 2017).
Esiin nostetaan myos uudistuksen sivuvaikutuksia (Haveri et al. 2015). Hankkeen
tutkimuskysymykset on maaritetty Valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminnan
tietotarpeiden mukaisesti. Lisaksi tutkimusryhma tarkastelee hankkeen kokoavana
kysymyksena sitd, minkalainen julkisen hallinnon kokonaisuus uudistuksessa syn-
tyy. Kysymykset on esitetty taulukossa 1.
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Taulukko 1. Hankkeen tutkimuskysymykset. Minkalainen julkisen hallinnon, johtamisen
ja ohjauksen kokonaisuus hyvinvointialueuudistuksessa syntyy?

Hyvinvointi-
alueiden ja
kuntien valinen

suhde ja yhteistyo

Millaiseksi hyvin-
vointialueiden

ja kuntien suhde
muodostuu
yleisesti seka eri
osissa maata?

Mita hyvan yhteis-

tyon toiminta-

malleja hyvinvointi-
alueilta ja kunnista

on loydettavissa?

Kansalais-
osallistumisen
kokonaisuus

Millaisena
asukkaiden
alueellisten
osallistumis-
mahdollisuuksien
kokonaisuus
nayttaytyy?

Itsehallinto ja
valtionohjaus

Millaisena valtionohjaus
kokonaisuutena
ndyttdytyy hyvinvointi-
alueilla?

Minkalaista on
hyvinvointialueiden
tosiasiallisen itse-
hallinnollisen liilkkuma-
tilan toteutuminen
lainsaatajan edellytta-
malla tavalla?

Miten hyvinvointi-
alueiden ja kuntien
ohjausta tulisi kehittaa?

Hyvinvointi-
alueiden ja
kuntien valinen
tehtavanjako

Onko hyvinvointi-
alueiden ja
kuntien valisille
tehtavasiirroille
tarvetta?

Tutkimuksen aineistot

Tutkimushanke on pohjautunut laajojen eri vaiheissa hanketta kerattyjen
aineistojen varaan (Taulukko 2). Hankkeessa on keratty lahes sata yksil6haastattelua
kunnista, hyvinvointialueilta seka valtionhallinnosta. Lisaksi erilaisten kuntien
edustajien ndkemyksia on keratty ryhmahaastatteluin. Ensimmaiset haastattelut

on toteutettu juuri hyvinvointialueiden aloitettua toimintansa, jo kevaalla 2023 ja
viimeisimmat hyvinvointialuejohtajien seurantahaastattelut jarjestettiin kevaalla
2025. (Ks. Liite 1, esimerkkeja haastatteluteemoista)

Haastateltavien valinnassa on painotettu sitd, etta erilaiset nakokulmat ja toimijat
tulevat edustetuiksi aineistossa. Haastateltavissa on viranhaltijoita, asiantuntijoita,
poliittisia paattajia seka vaikuttamistoimielinten jasenia niin hyvinvointialueilta
kuin kunnista. Haastateltavat edustavat erilaisia uravaiheita, positioita ja poliittisia
taustoja.
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Haastatteluaineistojen lisaksi on kartoitettu kahden kansallisen kyselyn avulla
laajempaa kansallista tilannekuvaa niin aluevaltuutettujen kuin kuntajohtajien
nakemyksista. Naiden lisaksi tutkimuksessa on hyodynnetty dokumentti-
aineistoja kuten hyvinvointialuestrategioita, palvelujarjestamissuunnitelmia ja
osallisuussuunnitelmia.

Tutkimuksen toteutuksessa ja aineistonkeruussa on hyddynnetty neljaa kohde-
aluetta: Etela-Karjalaa, Lappia, Lansi-Uusimaata ja Pirkanmaata. Kohdealueet ovat
tarjonneet mahdollisuuden tutkimukselle tarkastella uudistuksen toimeenpanoa
eri nakokulmista ja erilaisissa olosuhteissa. Alueet valittiin niiden keskenaan eri-
laisten toimintaymparistdjen ja ominaisuuksien perusteella (ks. myds Paananen,
Jantti, Haveri ym. 2024). Alueet eroavat toisistaan muun muassa vaestomaaran,
vaestorakenteen, kuntarakenteen, maantieteellisen sijainnin ja aiempien sote-
jarjestamismallien kautta. Naiden alueiden valinnalla on pyritty varmistamaan,
ettd tutkimuksessa muodostuu mahdollisimman monipuolinen ja kattava kuva
hyvinvointialueiden toiminnasta ja suhteista ymparistdon erilaisissa konteksteissa.
Esimerkiksi Etela-Karjalassa siirtyma hyvinvointialueeseen on tapahtunut aiemman
integroidun Eksote-kuntayhtyman pohjalta, kun taas Lansi-Uudellamaalla hyvin-
vointialue on rakennettu ldhes tyhjdsta ilman aiempaa alueellista organisaatiota.
Lapissa korostuvat pitkat valimatkat seka saamenkielisen vaestdn palvelut seka
matkailun tuoma kausivaihtelu, kun taas Pirkanmaalla keskustelussa pinnalla ovat
suuri vaestdpohja, keskuskaupungin ja yliopistosairaalan vaikutukset seka alueen
sisdinen monitahoisuus.

Nama kohdealueet ovat toimineet keskeisessa roolissa osana tutkimuksen
aineistonkeruuta. Niiden kautta tutkimusryhman on ollut mahdollista tarkastella
hyvinvointialueuudistuksen toimeenpanoa ja vaikutuksia syvallisemmin ja
taydentden kansallisia kyselyja ja hyvinvointialuejohtajien haastatteluja. Kyselyjen
alueellista tarkastelua on rajoittanut vastaajamaarien pienuus, eika haastattelu-
aineistonkaan nojalla ole mahdollista tehda aluekohtaisia analyyseja alueiden
tunnistettavuuden ja yksittdisten informanttien identifioinnin valttamiseksi. Kohde-
alueiden rooli ei siis ole ollut tuottaa lahtdkohtia yksityiskohtaiseen aluevertailuun,
vaan niiden kautta on pyritty rikastamaan ymmarrysta siitd, miten erilaiset 1ahto-
kohdat ja toimintaymparistot ovat lasna hyvinvointialueiden toiminnassa.

Laajan ja ajallisesti useassa otteessa keratyn aineiston vahvuus on sen tarjoama
mahdollisuus tasapainoiseen tulkintaan, jossa yksittdisen alueen tai intressiryhman
nakemykset eivat korostu liikaa. Aineisto mahdollistaa myds uuteen hallinnon-
tasoon luonnollisesti liittyvien ristiriitojen esiintuomisen, vaikkakin tavoitteena
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on luoda yleiskuva hyvinvointialueiden alkutaipaleelta. Aineisto mahdollistaa
tutkimuksen jatkamisen myods hankkeen paatyttya esimerkiksi pitemman aikavalin
seurantatutkimuksena tai ajallisena vertailevana tutkimuksena.

Monitahoista aineistoa on analysoitu kuvailevan laadullisen analyysin keinoin
tavoittaaksemme uudenlaista ymmarrysta tutkittavasta aiheesta. Laadullisen
analyysin vahvuutena on tuottaa sanoituksia ja erilaisia tulkintavaihtoehtoja
yhteisesti havaittavista tapahtumista ja ilmidista. Analyysin edetessa on ollut
mahdollista tunnistaa keskeisia, kuhunkin tutkimuskysymykseen vastauksia ja
tasmennyksia tuottavia teemoja. Laadullinen analyysi ei kuitenkaan tuota yksi-
selitteisia vastauksia esimerkiksi siita missa maarin tai kuinka yleistettavasti erilaiset
nakodkulmat ovat voimassa erilaisilla hyvinvointialueilla. Tata yleista tilannetta
kuvaamaan on hyddynnetty kansallisia kyselyja ja niiden pohjalta tuotettuja suoria
jakaumia vastausten pohjalta.
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Taulukko 2. Tutkimushankkeen haastattelu- ja kyselyaineistot

Valtionhallinto

Hyvinvointialueet

Kunnat

Ajankohta

3-4/2024

5-6/2023
1-3/2025
4-8 /2023

2-3/2025
5-9/2023

5-6/2023,9-10 /2024
30.10.2023-15.1.2024,
Lime Survey -alustalla
4/2024

16.1.-7.4.2024,

Lime Survey -alustalla

4-5/2024

10-11/2024

Aineiston tyyppi ja informanttien asema

Hyvinvointialueuudistuksen seka hyvinvointialueiden ohjauksen
keskeisten avainhenkildiden haastattelut

Hyvinvointialuejohtajien haastattelut
Hyvinvointialuejohtajien seurantahaastattelut

Kohdealueiden johtavien viranhaltijoiden haastattelut (mm. talous-,
hallinto-, yhdyspinta-, integraatio-, kehitys-, viestinta-, pelastus-
seka konsernipalvelujohtajia, paallikkotehtavissa toimivia seka
osallisuusasiantuntijoita)

Hyvinvointialueiden viranhaltijoiden haastattelut, fokusryhma

Hyvinvointialueiden osallisuusasiantuntijoiden haastattelut

Hyvinvointialueiden johtavien luottamushenkildiden haastattelut
(aluehallitusten ja aluevaltuustojen puheenjohtajia)

Kysely kaikille Suomen varsinaisille aluevaltuutetuille

Fokusryhmahaastattelut kohdealueilla sijaitsevien kuntien
edustajille (mm. kuntajohtajia ja kunnanhallitusten puheenjohtajia)

Kysely kaikille Manner-Suomen kuntajohtajille ja pormestareille

Kuntien osallisuus- ja vaikuttamistoimielinasiantuntijoiden
haastattelut

Kohdealueilla sijaitsevien kuntien johtavien luottamushenkiliden
haastattelut
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Informanttien lukumaara ja organisaatiot

10 haastateltavaa (mm. VM, STM, SM, OKM)

17 haastateltavaa
10 haastateltavaa

32 haastateltavaa (Etela-Karjalan, Lapin,
Lansi-Uusimaan ja Pirkanmaan
hyvinvointialueet)

7 haastateltavaa (Keski-Uusimaa, Paijat-Hame)

10 haastateltavaa (Eteld-Karjalan, Lapin, Lansi-
Uusimaan ja Pirkanmaan hyvinvointialueet)

18 haastattelua (edustettuna 11
hyvinvointialuetta)

352 vastausta, vastausprosentti 25,52 %
3 fokusryhmdhaastattelua (edustettuna
10 kuntaa)

77 vastausta, vastausprosentti 26,27 %

8 haastateltavaa (edustettuna 8 kuntaa)

11 haastateltavaa (11 kuntaa, 4 kohdealuetta)
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1.3 Monitasohallinta uuden julkisen hallinnon
kokonaisuuden lahtokohtana

Hyvinvointialueuudistuksen my6ta Suomen julkinen hallinto muuttuu kohti
monitasohallintaa, joka on eurooppalaisittain yleinen tapa jarjestaa julkinen
hallinto (Jantti ym. 2019). Monitasohallinnassa valtion (tai liittovaltion) alapuolella
toimii useita itsehallinnollisia tasoja mutta silla on myds horisontaalinen ulottuvuus.
Monitasohallinnalla tarkoitetaan useista hallinnontasoista ja muista organisaatioista
koostuvan kokonaisuuden toimintaa, jossa paatoksenteko ja auktoriteetti on jakau-
tunut useille toimijoille.

Monitasohallinnan (multi-level governance, MLG) juuret ovat Gary Marksin (1993)
Euroopan Unionin rakennepolitiikan tarkastelun yhteydessa kuvaamassa moni-
tasohallinnan ideassa, jonka mukaan kysymyksessa on "jatkuva neuvottelu-
jérjestelmdi sisdkkdisten hallintojen kesken useilla aluetasoilla, mikéd on seurausta
laajasta instituutioiden uudelleenluomisprosessista”. Alkuvaiheessa ilmidsta
kiinnostuneiden tutkijoiden huomio kohdistuikin erityisesti hallinnontasojen
valisiin suhteisiin muistuttaen amerikkalaista hallinnontasojen valista (inter-
governmental relations) tutkimussuuntausta. Mydhemmin tarkastelu laajentui
my®s hallinnon horisontaaliseen yhteistyohon yritysten ja kolmannen sektorin
kanssa ja alettiin puhua monitasohallinnasta.

Eurooppalaisessa keskustelussa monitasohallinta on nahty keinona alue-

ja paikallistason yhteisdjen voimaannuttamiseen, ja tahan liittyvat vahvasti
esimerkiksi Euroopan Unionin subsidiariteetti- ja kumppanuusperiaatteet (Tatar
2016). Monitasohallinnan teorian mukaan monitasoista hallintoa tarvitaan koska se
pystyy hallinnon mittakaavan joustavuuden avulla ottamaan huomioon politiikan
ulkoisvaikutusten vaihtelevuuden globaalista paikallistasolle. Lisdksi monitasoisiin
hallintoalueisiin hajautettu valta mahdollistaa kansalaisten erilaisten preferenssien
huomioimisen ja edistaa sitoutumista valittuihin toimintapolitiikkoihin, mahdol-
listaa hallintoyksikdiden valisen kilpailun seka edistaa innovaatioita ja kokeiluja
(Marks & Hooghe 2004, 16.).

Monitasohallintaa voidaan toteuttaa erilaisin tavoin ja esimerkiksi hallinnontasojen
valisissa suhteissa voi olla enemman tai vahemman hierarkkisia piirteita. Kuitenkin
erityisesti viimeaikaisessa uutta julkista hallintaa (New Public Governance) koske-
vassa keskustelussa korostetaan sitd, ettd hallinnontasojen valisten suhteiden ei
tulisi olla vain hierarkkisia eika valtion keskushallinnon tulisi ndyttaytya ainoastaan
"hierarkian huippuna”. Sen sijaan valtio tulisi tunnistaa ainoastaan yhtena toimijana
muiden joukossa, joka harjoittaa ja tuottaa vaikutuksensa yhteistydssa muiden
toimijoiden ja hallinnontasojen kanssa.
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Edelld esiin nostettujen monitasohallintaan yhdistettyjen myodnteisten piirteiden
lisaksi monitasohallintaan liittyy myos riskeja esimerkiksi demokratian nako-
kulmasta. Monitasohallinnan kompleksisuus voi heikentaa vastuullisuutta ja
omistajuutta ja antaa julkisille toimijoille mahdollisuuden valtella vastuitaan. My6s
yksityisten ja kolmannen sektorin toimijoiden mukaantulo hallintaan vahentaa
vastuullisuutta ja lapinakyvyytta. (Peters & Pierre 2004.)

Monitasohallinnassa on useita ratkaistavia kysymyksia, jotka vaikuttavat sen
toimivuuteen ja tehokkuuteen. Taloudelliset kysymykset, kuten rahoituksen
kohdentuminen eri hallintotasojen valilla, ovat keskeisia resurssien hallinnan ja
priorisoinnin kannalta. Toimintapolitiikan ristiveto voi syntya, jos eri hallintotasot
eivat pysty luomaan yhteisia tai samaan suuntaan osoittavia tavoitteita. Poliittiset
voimasuhteet ja padatoksentekoprosessit eri hallintotasojen valilla vaikuttavat siihen,
miten paatokset tehdaan ja toimeenpannaan. On tarkeaa pohtia, onko jollakin osa-
puolella saneluvaltaa ja miten tama vaikuttaa muiden tasojen itseohjautuvuuteen
ja proaktiivisuuteen (Krane & Wright, 2000).

Monitasohallinnan onnistumisen perustana ovat onnistunut tyénjako toimijoiden
valilla, hallinnontasojen autonomia ja kansanvaltaisuus, hallinnontasojen
legitimiteetti eli hyvaksymisenarvoisuus ja toimijoiden yhteistyo vertikaalisesti ja
horisontaalisesti (ks. Nyholm ym. 2017). Howlett, Vince & del Rio (2017) korostavat,
ettd toimintojen yhteensovittaminen eri tasojen vililla on tarkein onnistumi-

sen edellytys, ja jos toiminnan horisontaalisia tai vertikaalisia ulottuvuuksia ei ole
hyvin yhteensovitettu, monitasohallinnassa on huomattava epdaonnistumisen riski.
Yhteensovittaminen tarkoittaa tavoitteiden ja strategioiden seka kdytannon toi-
mien synkronisointia niin ettad viedaan kehitysta samaan suuntaan, minimoidaan
konflikteja ja jos mahdollista, tuotetaan synergisia vaikutuksia (Briassoulis 2004).
Heikon tai puuttuvan yhteensovittamisen syyna voi olla esimerkiksi eri hallinnon-
tasojen valinen erilainen toimintalogiikka, eri suuntiin johtavat kannustimet tai
prioriteetit (Howlett, Vince & del Rio 2017, 72).

Monitasohallinnan rakenteet ja toimintatavat eivat synny tyhjiossa, vaan ne
heijastavat yhteiskunnan arvoja, normeja ja sosiaalisia rakenteita, joissa ne toimivat.
Perustuslailliset puitteet maarittavat eri hallintotasojen valtuudet ja vastuut, mika
vaikuttaa niiden valisiin suhteisiin. Kansallisella tasolla esimerkiksi ministeriot ovat
keskeisia toimijoita monitasohallinnassa ja vaikuttavat myds muiden hallinnon-
tasojen toimintaan ja tavoitteisiin. Lisaksi taloudelliset, poliittiset ja sosiaaliset
olosuhteet seka kansainvaliset vaikutteet muokkaavat monitasohallinnan toiminta-
ymparistda ja sen kykya vastata ajankohtaisiin haasteisiin (Cameron 2001).
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Huonosti sujuvan yhteistyon tilanteessa toivoa antaa Homsyn, Liun ja Warnerin
(2019, 574) oivallus monitasohallinnan dynamiikasta, jonka mukaan toimiessaan
jatkuvassa vuorovaikutuksessa ja keskindisessa riippuvuussuhteessa toimijat
voivat vdhitellen alkaa ymmartaa muiden toimijoiden asemaa, arvoja ja toiminta-
logiikkaa, mika puolestaan voi johtaa luottamuksen vahittdiseen voimistumiseen ja
toimintojen yhteensovittamisen helpottumiseen.

1.4 ltsehallinnon ja monitasoisen hallinnon
kokonaisuuden yhteensovittamisen haaste

Paikallisessa itsehallinnossa on kyse paikallishallinnon vapaudesta, mahdollisuuk-
sista ja kyvykkyydesta johtaa omaa toimintaansa ja tehda paatoksia. Monitasoinen
hallintojarjestelma voidaan rakentaa ja monitasohallintaa toteuttaa eri tavoin

niin, etta eri hallinnontasoilla voi olla aito itsehallinto tai itsehallinto voi puuttua
joltakin hallinnontasolta. Esimerkiksi Suomessa on ollut aluetason hallintoa niin
maakuntaliittojen, sairaanhoitopiirien ja muiden kuntayhtymien kuin valtion alue-
hallinnon muodossa, mutta aluetason hallinto ei ole ollut itsehallintoa. Sote-uudis-
tuksessa itsehallinto on ulotettu kuntatason lisaksi aluetasolle hyvinvointialueiden
toiminnan perustuessa lahtokohtaisesti itsehallintoon.

Monitasoisessa hallintojarjestelmassa eri hallinnontasojen itsehallintoa voidaan
perustella monilla syilla. Ensiksi itsehallinto merkitsee kannustimia ja vastuullisuutta
taloudenhoidossa ja toiminnassa. Toiseksi itsehallinnon avulla voidaan parhaim-
millaan ottaa huomioon alueellisia eroja ja tukea uusien paikallisista Iahtokohdista
nousevien toimintamallien kehittdmistd. Kolmanneksi itsehallinto antaa vahvan
legitiimin perustan paatoksenteolle kullakin hallinnontasolla. (Pratchett 2004;
Cameron 2001; Agranoff & Radin 2015.) Itsehallintoalue on poliittinen yhteiso,
jonka kautta voidaan pyrkia vallan hajauttamiseen ja kansalaisten osallisuuden
lisadmiseen. Itsehallintoon liittyy keskeisena elementtina demokratia, joka on
erottamaton osa nykyaikaista julkista hallintoa.

Yleensa paikalliseen ja alueelliseen itsehallintoon katsotaan kuuluvan taloudellinen
ja oikeudellinen lilkkumavara, joka ndkyy paatoksenteon vapausasteina. Itsehallinto
on riippumattomuutta yksityiskohtaisesti ohjaavista saddoksista ja mahdollisuutta
vaikuttaa omiin taloudellisiin voimavaroihin. (Ks. esim. Pratchett 2004). Taman
lisaksi itsehallintoon kuuluvat toimivat poliittiset instituutiot, koska kysymys

on nimenomaan asukkaiden itsehallinnosta. Euroopan neuvosto ja Euroopan
alueiden komitea liittdvat alueelliseen itsehallintoon lisaksi muita ominaisuuksia
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kuten paatoksenteon riippumattomuus muista hallinnon tasoista, oikeus tehda
sopimuksia, oikeus paattaa kaytossaan olevasta rahasta seka oikeus edustaa aluetta
ja sen symboleja.

Monitasoisessa hallinnossa valta on usein jaettu eri hallintotasojen valilld, mika
tarkoittaa, etta mikaan yksittdinen taso ei hallitse taysin. Joillakin hallinnontasoilla
voi olla vain rajallista tai hieman hdilyvaa autonomiaa, joka vaihtelee tilanteen ja
kontekstin mukaan, kun taas toiset hallinnontasot voivat olla taysin autonomisia.
Monitasoisissa hallintomalleissa eri tasot ovat kuitenkin usein riippuvaisia
toisistaan, mika korostaa yhteistyon ja koordinoinnin tarvetta. Eri hallinnontasot
voivat kilpailla resursseista ja vaikutusvallasta, mutta samalla niiden on myos
tehtava yhteistyota yhteisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Neuvottelut ja vaihto-
suhteet ovat keskeisia, kun eri tasot pyrkivat saavuttamaan sopimuksia ja ratkaisuja.
Neuvottelu on tarkea strategia, koska se mahdollistaa erilaisten intressien ja tavoit-
teiden yhteensovittamisen (mukaillen Agranoff & Radin 2015).

Hyvinvointialueiden itsehallinnon tasoa tarkasteltaessa, on huomattava, etta
hyvinvointialueiden tehtavakentta on niiden yhteiskunnallisesta merkityksesta

ja budjettiosuuden suuruudesta huolimatta kapeampi kuin esimerkiksi kunnilla.
Eurooppalaisessa tutkimuskeskustelussa viitataan usein ns. yhden tarkoituksen
organisaatioihin (single-purpose organisations), joista tunnetuimpana esimerkkina
toimii Iso-Britannian NHS (Christensen & Laegreid 2007; Peters 2001; Adam ym.
2007). Yhden tarkoituksen organisaatioihin ei yleensa liiteta vastaavaa itsehallinnon
tavoitetta kuin monitoimialaisiin hallintoalueisiin. Suomessa esimerkkina yhden
tarkoituksen organisaatioista ovat olleet kuntayhtymat, esimerkiksi sairaanhoito-
piirit. Yhta tarkoitusta varten perustettuihin organisaatioihin liittyy olettama, etta
yhden toiminnon ymparille keskittyvaa organisaatiota on helpompi valvoa ja ohjata
verrattuna tilanteeseen, jossa sama toiminta olisi hautautuneena osaksi suurempaa
monien tavoitteiden organisaatiota (Peters 2001; Adam ym. 2007).

Suomalaiset hyvinvointialueet eivat ole sellaisia monitoimialaisia tai yleistoimi-
valtaisia hallinnontasoja, joita Euroopassa toimii monissa maissa seka alue- etta
paikallistasolla. Suomessa naita ovat kunnat. Hyvinvointialueet eivat kuitenkaan
ole suoraan rinnasteisia myoskaan edella esiteltyihin yhden tarkoituksen
organisaatioihin, silld niiden tehtavakentta kattaa sosiaali- ja terveyspalvelujen
kokonaisuuden seka pelastuspalvelut. Tama tehtavakentan laajuus on ollut yksi
keskeinen syy sille, miksi hyvinvointialueista on taytynyt luoda itsehallinnollisia
toimijoita, eika niita ole organisoitu esimerkiksi kuntayhtymien tapaan. Hyvinvointi-
alueet ndyttavat itsehallinnon nakdkulmasta kuitenkin hyvin erilaisilta kuin
suomalaisessa julkishallinnossa paikallisella itsehallinnolla on perinteisesti
ymmarretty kuntakontekstissa (Jantti, Sinervo & Vakkala 2019). Kysymys
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hyvinvointialueiden itsehallinnon laajuudesta ja toteutusmuodosta ei siis ole
yksiselitteinen, vaan vaatii keskustelua esimerkiksi siitd, onko itsehallinnollinen
liilkkumatila lainsaatajan edellyttamalla tasolla.

Tarkastelukohteena hallinnontasojen valiset suhteet

Keskeinen kysymys monitasohallinnan aarella on se, miten valtion, paikallis-

ja aluehallinnon véliset suhteet maarittyvat, mika tekee niista jannitteisia tai
yhteisty6hon perustuvia. Suhteiden laatuun vaikuttavat useat ndkdkulmat. Hijinon
mukaan keskeisimmat suhteen laatuun vaikuttavat ulottuvuudet ovat paikallinen
autonomia, joka tarjoaa erillisyyden keskushallinnosta, seka paikallis- ja kansallisen
tason valiset puolueiden sisdiset sidokset (Hijino 2017).

Kansallisen ja paikallistason valiset jannitteiset suhteet voivat muodostaa konfliktin,
kun odotukset toiminnalle eriytyvat yhdella tai useammalla politiikkasektorilla.
Konflikteja suhteeseen voi syntyd, kun kannusteet yllapitda yhteistydhon perustuvia
suhteita heikkenevat tai kun yksi tai useampi osapuoli uskoo, etta silla on resursseja
ja kykya hallita muita onnistuneesti. Lisaksi osassa konflikteissa syyt eivdt juonna
juuriaan vain eriytymiseen, vaan siihen liittyy jonkin hallinnontason halu laajentaa
vaikutusvaltaansa tai saavuttaa enemman resursseja itselleen muilta tahoilta

(Hijino 2017).

Hallinnontasojen valiset suhteet (inter-governmental relations, IGR) muodostuvat
yhteyksistad, jotka sitovat kansallista hallintoa enemman tai vdhemman itsendisiin
hallinnollisiin hallinnontasoihin. Naihin liittyy poliittisia voimasuhteita muokkaavia
vuorovaikutussuhteita, hallinnollista kontrollia ja paatoksentekoa (Agranoff 2004).
Hallinnontasojen viliset suhteet pitdvat sisallddan monitasoista politiikkaa ja
toimintaa erilaisten hallinnontasojen toimijoiden kesken. Osalliset voivat edustaa
joko samaa tai eri alueellista tasoa tai mittakaavaa. Paatoksenteon kohteena on
usein julkisten palvelujen tuottaminen (Alcantara ym. 2016).

Hallinnon vilisien suhteiden "kuvioilla” on valia, ja ne voivat merkittavasti vaikuttaa
reformin implementaatioon ja edelleen kehittymiseen seka vaikuttaa myos tuleviin
uudistamisen vaiheisiin (Bolgherini ym. 2018). Muutokset hallinnontasojen valisissa
suhteissa voivat johtaa valtapeleihin, jossa osallisina olevat hallinnontasot toimivat
maksimoidakseen vaikutusvaltaansa muuttuneessa tilanteessa. Valtapeliin vaikut-
tavat niin poliittiset ja toimintapoliittiset ikkunat, puoluepolitiikka seka lainsaadan-
nollinen kehys (Bolgherini ym. 2018).
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Hyvinvointialueiden perustamisen myo6ta vertikaalisen yhteistyon korostaminen
on jatkossa yha olennaisempaa myds Suomessa. Hyvinvointialueiden, kuntien ja
valtion toimiva yhteisty6 on julkisen vallan kdyton, hyvan hallinnon, demokratian,
osallisuuden ja kestavan julkisen hallinnon keskeinen edellytys.
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2 Hyvinvointialueiden rakentuvat suhteet
muihin toimijoihin
Pasi-Heikki Rannisto, Henna Paananen & Kerttu Sillanpdd

Hyvinvointialueet ovat alkaneet rakentaa yhteistyosuhteitaan

muihin toimijoihin. Nama uudet yhteistydsuhteet ja toimintatavat
rakentuvat niin yhteisiksi tunnistettujen ongelmien kuin sadnneltyjen
yhteistyovelvoitteiden ymparille. Lisdksi yhteistyota rakennetaan
palvelujen jarjestamiseksi seka kansalaisyhteiskunnan toimijoiden
kuten jarjestosektorin suuntaan. Monin paikoin yhteistyosuhteet
nojaavat viela henkilosuhteisiin eika niinkaan vakiintuneisiin
toimintatapoihin tai rakenteisiin. Kaikista vakiintuneimpina ja
jasentyneimpina nayttaytyvat suhteet valtioon ja hyvinvointialueita
ohjaaviin ministeriéihin.

Tassa luvussa tarkastellaan paasaantodisesti empiiristen tutkimusaineistojen
analyysiin perustuen hyvinvointialueiden rakentumisvaiheessa olevia yhteisty6-
suhteita muiden ympardivien toimijoiden kanssa. Hyvinvointialueiden yhteisty6-
suhteet ndyttaytyvat taman tutkimuksen valossa monitahoisilta ja eri tavoin
kypsyneilta. Taman tutkimuksen ensimmaisessa vaiheessa tunnistettiin pelkastaan
hyvinvointialueiden ja kuntien valisia yhteistyotapoja lukuisia, jotka vaihtelivat
johtajakokouksista ja asiantuntijaverkostoista virallisiin toimielinrakenteisiin ja
kahden toimijan valisiin neuvotteluprotokolliin (Paananen, Jantti, Haveri ym. 2024,
23-24). Lisaksi hyvinvointialuestrategioissa on tunnistettavissa hyvinvointialueiden
ensimmaista toimintakautta varittanyt paine rakentaa vahvat suhteet ymparoivaan
toimintaymparistoon, kuroa eri toimijoita yhteen alkavan toiminnan organisoi-
miseksi ja ylipdataan 16ytaa paikkansa osana monien toimijoiden verkostoa
(Paananen, Satokangas, Karreinen ym. 2023).

Yhteistydsuhteiden kirjosta ja eroavaisuuksista huolimatta hyvinvointialueiden ja
muiden toimijoiden suhteita voidaan tarkastella kootusti niiden toimintalogiikoiden
kautta. Tarkastelua voidaan tehda esimerkiksi vakiintuneiden yhteistydmuotojen
kautta, joista osapuolille merkittdvimmat on usein organisoitu, jopa institutiona-
lisoitu pysyviksi toiminnoiksi. Yhteistyota voidaan tehdad myds tapauskohtaisesti,
jolloin ratkotaan esiin tulevia haasteita vain kyseista tarkoitusta varten kootuissa
toimijaryhmissa tai jos haasteelle on jo olemassa toimiva elin, viedaan tapaus

sinne ratkottavaksi. Tassa tapauksessa yhteistyo on ongelmia ratkovaa ja lopputu-
lokseen pyrkivaa. Tarkasteltaessa hyvinvointialueita voidaan nahda myos erilaista
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suoraa tai edustuksellista demokratiaa, jota hyvaksi kayttamalla hyvinvointialue
kehittaa, innovoi tai ratkoo palveluihinsa ja niiden tarjontaan liittyvia kysymyksia.
Naita hyvinvointialueiden harjoittamaan yhteisty6hon liittyvia toimintatapoja ja
painotuksia on jdsennetty kuviossa alla (Kuvio 1).

Taman luvun empiiriset tulokset nojaavat hankkeen laajaan haastatteluaineisto-
kokonaisuuteen (Taulukko 2 Tutkimushankkeen haastattelu- ja kyselyaineistot,
19) seka tutkimuksen aikana aiemmin laadittuihin tarkasteluihin ja valiraportin
alustaviin havaintoihin (Paananen ym. 2024). Lisaksi Iahteena on kaytetty alku-
peraisen aineistohankinnan yhteydessa tunnistettujen onnistuneiden yhteistyo-
muotojen toteuttajien syvempia ryhma- ja yksilohaastatteluja.

Kuvio 1. Hyvinvointialueiden yhteistydsuuntia ja muotoja

Hyvinvointi-

alueiden
yhteistyo-
suuntia
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2.1  Néakokulmia hyvinvointialueiden ja kuntien véliseen
yhteistyohon ja yhteistyorakenteisiin

Tassa tutkimushankkeessa tuotetun valiraportin perusteella hyvinvointialueiden
ja kuntien vdlinen yhteisty® kdynnistyi uudistuksen alkuvaiheessa hitaasti ja osin
jannitteisesti (Paananen, Jantti, Haveri ym. 2024). Véliraportin keskeisen viestin
muodostivat kuvaukset tilanteista, joissa hyvinvointialueet keskittyivat ensisijai-
sesti valtiotasolta annettuun jarjestaytymistehtavaansa, jattaden kuntayhteistyon
taka-alalle. Tama on johtanut siihen, etta yhteistyota ryhdyttiin rakentamaan
vasta jalkikateen, hyvinvointialueiden omista lahtdkohdista ja aikatauluista kasin.
Kaytannossa tama tarkoitti sita, etta hyvinvointialueet saattoivat sanella yhteis-
tyon muotoja ja vaiheistusta, mika heikensi kuntien kokemusta tasavertaisesta
kumppanuudesta.

Yhteistyorakenteiden muodostuminen on ollut alueellisesti vaihtelevaa. Joillakin
alueilla yhteistyota oli tehty jo ennen uudistusta esimerkiksi kuntayhtymien tai
muiden alueellisten rakenteiden kautta, jolloin siirtyma uuteen oli sujuvampi.
Toisaalla yhteisty6 on rakentunut ldhes tyhjasta. Yhteistydmuotoja on tunnistettu
laajasti: johtajakokouksista ja asiantuntijaverkostoista virallisiin toimielinrakenteisiin
ja kahden toimijan valisiin neuvotteluprotokolliin. (Paananen, Jantti, Haveri ym.
2024,s.21-23.)

Yhteistydn muotojen kirjo on laaja. Yhteisty6ta on tehty niin verkostomaisesti, epa-
muodollisten henkilokohtaisten suhteiden varassa kuin myos institutionaalisesti
organisoitujen rakenteiden kautta. Joillakin alueilla yhteistyd on rakentunut vah-
vasti henkil6iden valisiin suhteisiin ja luottamukseen, kun taas toisaalla on pyritty
luomaan pysyvia, rakenteellisesti ankkuroituja yhteisty6foorumeita. (Paananen,
Jantti, Haveri ym. 2024, s. 21-23.) Tama kertoo siitd, etta yhteistyo ei ole yhdenmu-
kainen tai vakiintunut ilmi6, vaan se eldaa ja muovautuu paikallisten olosuhteiden,
toimijoiden ja historiallisten taustojen mukaan.

2.1.1  Yhteistyon haasteet ja kipupisteet

Yhteistyon haasteet liittyvat erityisesti roolien ja vastuiden epdselvyyteen, tydnjaon
jasentymattomyyteen seka siihen, ettd yhteistyon tavoitteet jaavat usein abstraktille
tasolle. Taman tutkimuksen suuntaisia tuloksia on saatu my0s tuoreessa pro

gradu -tutkielmassa, jossa on tarkasteltu erityisesti Pirkanmaan hyvinvointialueen

ja Tampereen kaupungin valista yhdyspintatyota (Autio 2025) Hyvinvoinnin ja
terveyden edistamisen osalta vastuut ovat sitkedsti jatkuneet epdselving, ja tama
toiminta ndyttaa jaavan helposti ei-kenenkdan maaperalle. Useat hyvinvointialueet
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ovatkin kevaan 2025 aikana luopuneet koulujen ja oppilaitosten ei-lakisaateisista
sote-ammattilaisista (Hyvil 2025). My0s jarjestoavustusten koordinointi ja oppilas-
huollon jarjestaminen ovat olleet esimerkkeja yhteistyon kipupisteista monin
paikoin.

Kolmannen toimintavuoden aikana yhteistydssa on kuitenkin havaittavissa
myonteista kehitystd. Suhde on alkanut asettua, ja yhteistyorakenteita on kehitetty
ja osin my0s vakiinnutettu. Samalla on kuitenkin havaittavissa, etta yhteistyon
prioriteetit ja tavoitteet ovat edelleen monin paikoin epaselvia (Myos Autio 2025).
Tama kertoo siitd, ettda monitasohallinnan kokonaisuus on silta osin viela eriytynyt ja
jasentymaton.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd valiraportin perusteella hyvinvointialueiden

ja kuntien valinen yhteistyo on ollut uudistuksen alkuvaiheessa haavoittuvaista

ja epadtasaista, mutta kehityssuunta on ollut padosin myodnteinen. Jotta yhteistyo
voisi jatkossa tukea monitasohallinnan tavoitteita, tarvitaan selkedampia rakenteita,
yhteisia tavoitteita ja tasavertaista vuoropuhelua. Samalla on tarkeaa tunnistaa

ja hyvdksya se, etta yhteistyorakenteet voivat ja saavatkin vaihdella alueellisesti -
tarkeinta on, etta ne tukevat toimijoiden valista luottamusta, yhteistd ymmarrysta ja
kykya ratkaista rajapintakysymyksia yhdessa.

Erityisesti kipupisteiksi ovat muodostuneet palvelupisteiden ja erilaisten sairaan-
hoitopalvelumuotojen kohtalot niin Lansi-Uudellamaalla kuin Lapissa (Jaakkola
2025; Koivumaa 2025). Erityisesti Lohjan synnytystoiminnan puolesta on aktivoi-
duttu monin paikoin Lansi-Uudellamaalla (Etelan uutiset 2022). Vastaavasti Lapissa
on kayty pitkaan jatkunutta kddenvaantéa kahden keskussairaalan kohtalosta.
Lapin pitkat etaisyydet heijastuvat myos kdynnissa olevaan kiistaan uusien terveys-
asemien sijoituspaikoista.

2.1.2 Hyvan yhteistyon toimintamallit ja kaytannot

Tassa tutkimushankkeessa on aikaisemmin tunnistettu esimerkkeja hyvista yhteis-
tyon toimintamalleista, jotka ovat tukeneet hyvinvointialueiden ja kuntien valista
vuorovaikutusta ja yhteistoimintaa uudistuksen alkuvaiheessa. Naissa toiminta-
malleissa on korostunut erityisesti pitkajanteisyys, luottamuksen rakentaminen ja
yhteisten tavoitteiden tunnistaminen. (Paananen, Jantti, Haveri ym. 2024)

Yksi keskeinen hyvan yhteistydn edellytys on ollut olemassa olevien verkostojen

hyodyntaminen. Alueilla, joilla oli jo ennen uudistusta toimivia yhteistyo-
rakenteita — kuten saannollisia johtajakokouksia, asiantuntijaverkostoja tai yhteisia
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kehittamishankkeita - yhteisty6 on jatkunut sujuvammin my6s hyvinvointialueiden
perustamisen jalkeen. Naissa tapauksissa yhteistyd on rakentunut aiemman yhtei-
sen historian ja luottamuksen varaan, mika on helpottanut siirtymaa uuteen
hallintomalliin.

Toimiviksi on koettu myos sellaiset kdytannot, joissa yhteistyota ryhdytty
rakentamaan systemaattisesti ja tavoitteellisesti. Esimerkiksi yhteiset seminaarit,
kuntajohtajien ja hyvinvointialuejohdon tapaamiskierrokset seka yhteisten
foorumien perustaminen ovat tukeneet osapuolten valista vuoropuhelua ja
yhteisen ymmarryksen muodostumista. Nadissa tilanteissa yhteistyo ei ole jaanyt
yksittaisten henkildiden varaan, vaan sita on pyritty juurruttamaan nimenomaan
osaksi organisaatioiden toimintakulttuuria. Esimerkkina tamankaltaisesta syste-
maattisesta yhteistyosta voidaan pitaa Pirkanmaalla rakennettua yhteistydmallia
asunnottomuuden ratkaisemisessa, missa on otettu parin vuoden aikana askeleita
parempaan suuntaan (Horsma-aho 2025).

Hyvan yhteistydn kdytannoissa korostuu myods joustavuus ja kyky reagoida
muuttuviin tilanteisiin. Esimerkiksi tilanteissa, joissa tyonjako tai vastuut ovat olleet
epdselvid, on onnistuttu rakentamaan ad hoc -tyyppisia yhteistydrakenteita, joiden
avulla on voitu ratkaista konkreettisia ongelmia. Tallainen ongelmaldhtéinen yhteis-
tyo on osoittautunut tarkeaksi erityisesti silloin, kun lainsaadanto ei ole tarjonnut
selkeita vastauksia.

Yhteistydn muotojen kirjo on laaja, ja toimintavaihtoehtojen skaala ulottuu
epamuodollisista verkostoista aina institutionaalisesti ankkuroituihin
rakenteisiin. Verkostomainen yhteistyé on mahdollistanut nopean reagoinnin ja
tiedonvaihdon, kun taas viralliset yhteistyoelimet ovat tarjonneet pysyvamman
ja ennakoitavamman toimintaympariston. Molemmilla [ahestymistavoilla on
paikkansa, ja parhaimmillaan ne tdydentavat toisiaan.

Hyvan yhteistydn toimintamalleille on yhteista se, etta ne perustuvat vasta-
vuoroisuuteen, avoimeen viestintadn ja yhteiseen tahtotilaan. Vaikka yhteistyon
muodot ja painotukset vaihtelevat alueittain, voidaan tunnistaa joukko periaatteita,
jotka tukevat onnistunutta yhteistyota: selkea tyonjako, yhteiset tavoitteet,
saannollinen vuorovaikutus ja luottamuksen rakentaminen. Ndiden periaatteiden
pohjalta on mahdollista kehittaa yhteistyota edelleen ja vahvistaa monitaso-
hallinnan toimivuutta kdytanndéssa. Hyvinvointialueiden ja kuntien valisia yhteis-
tyOsuhteita tarkasteltaessa on hyva yllapitaa ymmarrysta dynaamisesta ja alati
muuttuvasta prosessista, jossa erilaisten valivaiheiden ja kehitysaskeleiden kautta
on mahdollista edetd yha toimivampiin toimintatapoihin. Tama vaatii siis malttia
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odottaa, ettd suhteet ja toimintatavat kypsyvat ja etta erilaisia yhteistyorakenteita
uskalletaan kokeilla ja kehittaa ilman pelkoa taydellisestd epdaonnistumisesta tai
pakottavaa ajatusta kerralla valmiiksi tulevista yhteistyotavoista.

2.2 Organisoidut yhteistyomuodot Iahtokohtina
hyvinvointialueiden toiminnan muotoutumiselle

Hyvinvointialueet aloittivat toimintansa hyvin erilaisista I1ahtékohdista niin toiminta-
ymparistonsa kuin myos yhteistydsuhteiden nakdkulmasta. Yhteistyo joutuu uusien
rakenteiden muutosvaiheessa usein tauolle uusien organisaatioiden luodessa omia
rakenteitaan ja kaytantdjaan, kuten on kaynyt myods nykyisessa uudistuksessa (ks.
Paananen ym. 2024). Ne hyvinvointialueet, joiden taustalla on toiminut kunta-
yhtyma tai osakepohjainen toimija, ovat kdayneet jo aikaisemmin lapi useita
muutoksen kipukohtia, joita vastaperustetut hyvinvointialueet vasta nyt kohtaavat.

Aikanaan etukdteen valmistelua meiddn maakunnassa ei ehditty tekemdidn,
kun pdditettiin puoli vuotta aikaisemmin yhtymdn perustamisesta. Jdi

yksi syksy aikaa tehdd se valmistelu. Niin meilld meni se vuosi pari sillé

lailla ettd kylld me jouduttiin aika paljon siihen semmoiseen oman
toiminnan ytimeen keskittymddin ja sitten se saattoi ndkyd kylld joskus
silleen, ettd no ei ne ole kiinnostuneita tai vetdd rajoja aika tiukaksi. Se on
vdhdn sellainen suojautumiskeino, ettei niinku alkuvaiheessa pysty eikd
oikeastaan kannatakaan antaa liikaa siimaa ulospdin, koska se voi johtaa
siihen, ettd se oma perusta on todella vaikea rakentaa...

(Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)

Useilla alueilla yhteistyota on tehty hyvinkin pitkaan. Kaupunkiseuduilla tai
maakunnissa on ollut sdanndllisia kuntien sote-johtajien ja erikoissairaanhoidon
yhteisid johdon kokouksia. Ndissa kokouksissa on luotu konkreettisia yhteistyon
muotoja kuten sosiaalipaivystyksid, kuljetuksia tai sovittu hyvinvointipalvelujen
rajapinnoista. Uudistuksen kannalta keskeinen arvo ndilld yhteiskokouksilla on ollut
molemminpuolisen luottamuksen rakentaminen. Kokeneet ammattilaiset ovat
keskustelleet ja luoneet alueilla yhteista toimintaa ilman organisaatioiden luomia
rakenteita. Naissa neuvottelupdydissa on ollut ajoittain edustajia myos muilta alan
toimijoilta kuten Kelasta, yliopistoista sekd muista oppilaitoksista. Nama yhteistyo-
suhteet ovat osin siirtyneet sellaisenaan hyvinvointialueille.
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Kuntayhtyman tai vastaavan kautta muodostetuilla, jo aikaisemmin toimineilla
hyvinvointialueilla, yhteistyon lahtokohdat ovat olleet jo rakenteellisestikin
olemassa. Aineistossa on nahtavissa kuvauksia, joissa aiemmin toteutetut yhteis-
tyohankkeet ovat toimineet pohjana nykyisin kdytossa oleville yhteistyorakenteille
jaylipaataan yhteistydsuhteiden syntymiselle. Tyypillista juuri ndille yhteisesta
historiasta ammentaville yhteistydn muodoille on ollut varsin vahva rakenne,
yhteiset tavoitteet ja toimijoiden valiset vastuut seka saanndllinen ja avoin vuoro-
vaikutus. Naiden puitteissa yhteista tiedonkeruuta ja hyddyntamista on opittu
harjoittamaan ja tarvittaessa soveltamaan uudelleen tilanteen niin vaatiessa. Nyt
nahtavaksi kdytannon toiminnaksi yhteistyo on konkretisoitunut vasta vuosien
saatossa.

Tddlld on ollut esimerkiksi sosiaalijohtajat semmoisia yhteistyborientoituneita
ettd tddlld on semmoista niinku alueellista pohjaa koko ajan luotu
tietddkseni yhdeksdnkymmentdluvun alkupuolelta asti. Sosiaalijohtajien
kokoukset on kéynnistetty samanaikaisesti ja tietysti ollut sairaanhoitopiiri
terveydenhuollon osalta semmoinen tietynlainen alueellinen veturi.

Mutta md ajattelen, ettd se sosiaalijohtajien kokoustaminen kylld on itse
asiassa esimerkiksi niinku ndihin yhdyspintatyon kysymyksiin niin ollut
ollut aikamoisen merkittdvd perustan luoja ja jotenkin silld on viitoitettu
sitten tietd kun meilld on nditd soteuudistuksia koko maakuntaa koskien
niin aina on voitu niinku palata siihen semmoiseen keskusteluun jota on
sitten kuitenkin kdyty niin ettd kaikki on ollut saman pdyddn diciressd,

ettd vaikka ndihin hallinnollisiin muutoksiin.

(Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)

Kuten ylld olevassa esimerkissa todetaan, keskeisten viranhaltijoiden
muodostamat ja vakaalla pohjalla toimineet yhteistyoverkostot ovatkin toimineet
suunnannayttdjina silloin kun laajemmat hallinnolliset rakenteet ovat olleet
murroksessa. Toisin sanoen nama verkostot ovat kestaneet myds hallinnon-
uudistuksen. Vakiintunut verkosto tuo yhteistyotahojen etsimiseen sellaista
helppoutta ja vaivattomuutta, jota on vaikea tavoittaa pelkalla suunnittelulla ja
uudistuksen valmistelutydssa.

Me tarvitaan tdmmdinen niin kuin hyvinvoinnin ja terveyden edistdmistyotd
kokonaisuutena katsova verkosto ja sieltd 6ytyy kaikkein parhaiten

tuon lape tyén lisciksi niin kunnista ne vastinparit. Etté meiddn alueella
kunnat on todella kiitettévdsti palkannut hyvinvointikoordinaattoreita,
hyvinvointijohtajia, véhdn isommat kunnat. Jotka sitten on meidén
hyvinvointikoordinaattori tai meiddn hyte-yksikon vetdjcn kanssa sitten
keskeinen vastinpari toistensa kanssa. Varmaan jatkossa myés tuon
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tyollisyydenhoidon osalta aika simppelisti. Ja ehké varautumisen osalta,
koska se aika pitkdlti kulminoituu tuohon kunnanjohtajien tydhén myés tdlld
hetkelld. (Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)

2.2.1 Uudelleenorganisoituminen hyvinvointialueiden ja kuntien
yhteistyosuhteiden haasteena

Hyvinvointialueiden ja kuntien vdlisen suhteen kiinnostava elementti on osa-
puolten profiilin ja identiteetin luomisen erilaiset vaiheet. Siind missa kuntien
rooli on ollut vakiintunut jo vuosikymmenia, ovat hyvinvointialueet vasta alku-
taipaleella identiteettinsa ja toimenkuvansa luomisessa. Aineistossa on nahtavissa
kuvauksia hyvinvointialueilla tapahtuvan roolin ja profiilin etsinnan ja luomisen
tuomasta erillisyydesta hallinnontasojen valilla. Tyypillista on, etta hyvinvointi-
alueiden profiilia kuvaillaan poissulkemisen kautta, eli kuvataan mitka kunta-
jarjestelman ominaisuudet eivat pade hyvinvointialueilla ja eronteoilla siihen mita
esimerkiksi kuntayhtymamallissa on totuttu odottamaan. Vertailua kuntayhtyma-
malliin tehdaan varsin negatiiviseen savyyn, ja sen perinndsta halutaan sanoutua
irti. Jo historiaan jadnyt kuntayhtymamalli nostetaan esimerkkina nurkkakuntai-
suudesta ja jopa riippuvuussuhteesta sosiaali- ja terveyspalvelujen ja kunnallisen
paatoksenteon valilla.

Vois sanoa ndin, ettd kunnilla on ollu ja edelleen jonkun verran on luopumisen
tuskaa niistd sosiaali- ja terveyspalveluista ja ehkd sen mieltdmisen

haastetta, ettd hyvinvointialue ei ole... Miten ton nyt sanois? Ei oo samalla
tavalla riippuvuussuhteessa kuntiin kuin kuntayhtymdt aikanaan.
(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Myds kuntatasolla aikanaan haastavaksi koettu kuntayhtymamalli saa aineistossa
osakseen nostalgisia ajatuksia menetetyista vaikutusmahdollisuuksista, joiden
korvaamiseksi ehdotetaan hieman ironiseen savyyn uudenlaisten lobbaustoimien
aktivoimista. Kuitenkin ironisten lobbauspuheiden taustalla vaikuttaa aito kysymys
kuntien uudelleen profiloitumisen tarpeesta ja suunnasta. Uutena julkisen
hallinnon tasona hyvinvointialueet ovat tuoneet kunnille muutospaineita ja
vahintaan velvoitteen asemoitua uuteen tehtavdkenttaansa.

Sen verran tdstd vield suhteesta, ettd tcin vdlisen suhteen omalla tavallaan
uudelleenymmdirrys, niin se on kuntaléhtétasolla ja mydski osittain meidin
poliitikkojen tasolla ja luottamushenkilbitten tasolla, ettd miké on kunnan
rooli ja mikd on kunnan suhde, niin se edelleen sotketaan. Tddlld sanotaan,
ettd puututaan asioihin, halutaan puuttua asioihin, jotka periaattees ei kuulu
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endd kunnan toimialaan ja kunnan tehtdviin. Sillon tulee just tdmménen,
keskusteluu tulee paljon siitd, ettd mikd se kunta, et pitéiské kunnalla olla

sit lobbausyksikké tai joku tdn tyyppinen suhteessa. Sillé puolella on (--)
keskusteluja ja epdselvyyttd on paljon enemmdn, jotenki tuntuu olevan. Ku
aikasemmin se oli niin helppoo, etté kuntayhtymdn oli niin helppo, valtuuston
antaa ponsi ja ldhettdd se tiedoks, ettd tutkikaa tdmd asia ja antakaa vastaus.
(Kunnan edustaja 2024)

Samanaikaisesti hyvinvointialueiden nahdaan harjoittavan melko suoraviivaisia
jopa aggressiivisia rajankdynteja siita, missa menevat eri hallinnontasojen toimi-
valtuudet ja miten asiat tulisi jatkossa organisoida.

Ja kylld tdytyy sanoa, ettd téssé on muutama semmonen kohta ollu,

jossa kunnat on vdhdn yskdhdelly sitd, ettd sielld on suhteellisen valmiit
suunnitelmat suhteellisen isoista rakennushankkeista, jotka kunta toteuttaisi.
Ja me sanotaan, ettd ne pannaan ensin jdihin ja sitten me sanotaan,

ettei me, ette te tuota investointia tee, vaan me katotaan se jollaki muulla
pohjalla. Et siind mielessd ne suhteet jdrjestyy uudestaan, ja kylld se varmaan
kunnanjohtaijille ja kunnallispoliitikoille on ollu, siind on ollu védhdn niinku
opettelemista. Meiddn ehkd hallinto on nopeemmin ymmdirtény sen, ettd se
kuntakytkentd on katkennu, mutta kylld se ehkd kunnille on ollu vaikeempaa.
(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Juuri meilldkin ndkyy tdssd kiinteistokysymyksissd nyt, ettdi ei oikein viitti
ihan suoraan aina vililld sanoo, ettd sori ny vaan, mutta me pdditetddn tdd.
Niin ku ndistd kiinteistoistdki, ettd me voidaan pddttdd tdd erilailla, kun te
olette ajatelleet. Ei meiddn tartte... Tietysti, sanotaan, ettd md oon koko ajan
sanonu, ettd ei me ehdoin tahdoin vastusteta tietenkddn kaupunkikehitystd,
mutta ei se ole kylld meiddn ensisijainen intressi.

(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Hyvinvointialueiden kuntayhtymamallista erottautumisen kautta tapahtuva profiilin
etsintd on tuottanut erillisyytta hallinnontasojen vilille, vaikka halu erottautua
onkin ymmarrettava. Erillisyytta ja jopa vierautta kuntiin on tuottanut esimerkiksi
kunnista kummunneiden odotusten toteaminen "vaaranlaisiksi” ja yksipuolinen
paatoksenteko sellaisista asioista, jotka kunnissa on koettu hyvinvointialue-
uudistuksen jalkeen edelleen yhteisiksi. Taman epadilladn heikentavan motivaatiota
yhteisty6hon, mikali vastavuoroinen neuvottelutulos arvioidaan jo ennakkoon
olemattomaksi.
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Kylld se on aiheuttanut sen keskusteluilmapiirin, ettd kylld valtuutetut
alkaa olla aika kypsiéi siihen yhteisty6hdn hyvinvointialueen suuntaan.
Sekd hallituspdyddssdi tétd kdydddn tdtd keskustelua ja sitten kdydddn
mydskin valtuustossa. (-)on niité yhdyspinta-asioita tunnistettu ja pyritty
neuvottelemaan, mutta aina sieltd pulpahtaa sellaisia asioita, ettd
tdmménen, miten md sanosin, ehkd hyvinvointialueen johdon ajattelu

siitd omasta toiminnasta on jotenkin sen tyyppinen, ettd se ndyttdytyy
minulle silléi lailla, etté he ajattelee sitd sote-, pelastus- ja sité toimintaa

ja irrottautuu yhelld lailla siitd ympdrdivdstd yhteiskunnasta, on se sitten
koulutuksien liittyvid tekijoitd tai yhdyspintaan liittyvid tekijoitd tai ihan
alueen elinvoimaan, veto- ja pitovoimaan liittyvid tekijéitd. Sitten kun nditd
tulee riittdvdsti, niin se porukka alkaa olla vihdn kypsdhkéd niiden asioiden
yhdessd tekemisessd, tai nimenomaan ei-yhdessd tekemisessa.

(Kunnan edustaja 2024)

2.3 Henkilosuhteet yhteistyon mahdollistajana

Henkildsuhteiden varaan rakentuvat yhteisty6tavat ovat kiinnostava mutta
painotukseltaan myos yllattava elementti hallinnolliseksi mielletyssa uudistuksessa.
Taman tutkimuksen aineistossa korostuukin ns. oikeiden henkildiden ja heidan
harkittujen toimintatapojensa merkitys. Samaan tapaan heikot naytot ihmisten
valisissa kohtaamisissa aiheuttavat kirjavia muisteloita haastatteluaineistossa seka
kansallisten kyselyjen avokysymysten vastauksissa.

2.3.1 Uutta yhtendisyytta luodaan hyvinvointialueiden ja valtion
viranhaltijoiden valille

Ensimmainen esimerkki henkilosuhteiden yllattavan vahvasta merkityksesta [6ytyy
hyvinvointialueiden ja valtion valisista yhteistydsuhteista. Aineistossa on tunnis-
tettavissa paaosin positiiviseen savyyn esitettyja tulkintoja hyvinvointialueiden ja
valtion valisista suhteista. Ndita hallinnontasot ylittavia yhteistyosuhteita pidetaan
avoimina ja dialogisina. Avoimen keskusteluyhteyden ja vuorovaikutuksen koetaan
auttavan ongelmien ratkomisessa ja toiminnan kehittamisessa.

Toisaalta néid kokeneet pddillikot niin niin tota niin mydskin tietdéd ja
osaa vdhdn lukea toisiaan ettdi sitten kun tulee se hetki ettd yhteistyélle
on parempi aika niin niin sitten sitd yhteistyotd ollaan edelleen valmiita
tekemddin. Se kokemus sielld kuitenkin silld lailla antaa mahdollisuuden
olla vihdn joustavampi eri ajoissa erilaisille asioille.

(Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)
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Ministerididen virkamiesten kuvataan toimivan valtion edustajina yhteisty6-
haluisesti ja avoimesti, minka kuvataan luovan positiivista pohjaa yhteistyolle.
Lisaksi hyvat henkilosuhteet koetaan luottamusta rakentavina. Ylipaataan
aineistossa annetaan suuri painoarvo osuviksi arvioitujen ministerididen edustajien
valittomalle ja yhteisollisyytta luovalle toimintatavalle.

Md toisaalta ymmdrrdn sen, ettd se ohjausmekanismi hyvinvointialueeseen
on vahvempi ku mitd se on kuntiin. Koska se rahotus tulee suoraan
valtiolta. Et se on mun mielestd ihan ok. [miettii 5 s] Ja niin ku md tossa
alussa kerroin, niin ndissé ministerion ja hyvinvointialueiden yhteisissd
neuvotteluissa, mitd on ollu, niin ne on ollu hyvdhenkisid ja siind haetaan,
molemmat hakee vield sitd toimintakulttuuria, etté mitd se valtion taholta
se ohjaus pitddi sisdllddn. Kylldhdn ne on mddritelty ne reunaehdot, ettd
mitd milloinkin tehddén. Mut mydskin hyvinvointialueet, téssd vaiheessa
on hyvd antaa sitd palautetta sitten, etté miten meiddn suunnasta sitten
ndhddcdn tdmd asia. Ettd ollaan niin alkutaipaleella vield, ettd kylld tohon on
vaikee vastata. Et mitd se pitdisi sitten olla. Ettd se ois. Mutta se, mikd siind
on tdrked, ettd siind on semmonen avoin keskusteleva vuorovaikutussuhde.
Ettd se ei oo semmosta ylhddltd annettua vaan perustuu semmoseen
avoimeen vuorovaikutukseen ja dialogiin.

(Hyvinvointialueen viranhaltija 2023)

Aineistossa on mittavasti puhuntaa, jolla rakennetaan yhtenaisyytta hyvinvointi-
alueiden ja valtion vilille. Yhtendisyytta rakennetaan korostamalla hyvinvointi-
alueiden ja valtion valista yhteista vastuuta yhteiskunnallisesti merkittavista asioista
kuten rahoituksen riittavyydesta ja palvelutarpeiden kasvuun vastaamisesta. Taman
yhteisen vastuun ndhdaan kannustavan yha tiiviimpaan yhteistyohon ja ratkaisujen
etsimiseen yhdessa.

Nyt kun hyvinvointialueita on vain kaksikymmentd yksi plus yksi, niin
kdytdnndssd on aika helppo tai ainakin mahdollista saada ihan (-)
johtajat (pydredn pdyddn déreen pohtimaan) nditd. (-) tdé hyvinvoinnin
ja terveyden neuvottelukunta tai sote-neuvottelukunta, niin ndd on

tosi térkeitd. Ne kokoontuu kerran kuukaudessa, ja sielld ihan oikeasti
ratkaistaan nditd asioita. Myds se, miten asioista puhutaan, ni se vaikuttaa,
ja kylld ainakin [...] STM:std sanoi ihan selvdisti (--) hén kokee, ettd olemme
tavallaan osa STM:n konsernia, vdhdn niin ku erilliselaitokset ja muuta.
Vaikka meilldi on itsehallinto, (mutta) me ollaan kuitenkin hyvin paljon
Idhempdnd kuin kuntien sote-toiminta (-).

(Hyvinvointialuejohtaja 2023)
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Hyvinvointialueiden rajattu lukumaara nostetaan esiin yhdeksi tekijaksi, minka
ansiosta tunne yhtenaisyydesta on voinut muodostua. Hyvat henkilosuhteet
ministerididen edustajien seka hyvinvointialuejohtajien vililla ovat helpottaneet
yhteisollisyyden tunteen syntymista. Myos tapaamisten saannéllisyyden voidaan
nahda vaikuttaneen yhteisyyden ja yhtendisyyden kokemusten muodostumiseen,
kun ldhes kuukausittain on kdyty tutulla joukolla dialogia siita, mika hyvinvointi-
alueilla on kulloinkin ajankohtaista.

... vaan kylld se on niinku jo ndhty semmosena asiana ettd meil on yhteinen
vastuu nyt téstd yhteiskunnallisesti liian véhdstd rahasta ja lisddntyvdstd
palvelutarpeesta, ainakin ite koen sen silld tavalla. Mun mielestd VM:n kaverit
on nditten juttujen kanssa kauheen inhimillisid, totta kai sielléikin on niinku
eri osastoja ja erilaisia tyylejd ja muuta, mutta se miten VM tulee ulos meiddn
niinku hyvinvointialueiden suuntaan, niin kylld se on enemm¢dn semmonen
niin kun sovitteleva ja etsitddn yhessd niitd ratkasuja, ettd miten te nyt
voisitte pdrjétd tddlld ndin vdhdlld rahalla, ja tiedetddn itekin ettd tdtd on
vdhdn, ja se on semmonen niinku aika ratkaisuhakuinen se keskusteluyhteys.
(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Minusta aika hyvdksi ja vuorovaikutteiseksi. En osaa sanoa ettd onko
kaikkia alueet ihan samaa mieltd, mutta henkilékohtasesti koen ettd
minulla on vaikkapa kaikkien kolmen edelld mainitun ministerion, STM:n,
SM:n ja VM:n ylimpddin virkajohtoon varsin suorat keskusteluyhteydet.
Vaikka heilld on tietty lainsddddnnén ja informaatio-ohjauksen ja
talouden ohjauksen ja valvonnan velvoite, niin kuitenkin md koen ettd
tad vastavuoroinen yhteistydsuhde on ollu.

(Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)

Hyvat henkilésuhteet mainitaan siis useaan otteeseen olennaisen tarkeana tekijana
yhteistyon sujuvuudessa. Ministerididen edustajien olemusta ja lasndoloa kehutaan
vuolaasti. Esimerkiksi kasvokkaiset kohtaamiset ja ministerion edustajien jalkautu-
minen hyvinvointialueelle nayttda toimineen signaalina aidosta kiinnostuksesta
hyvinvointialueiden tilanteita kohtaan.

Vaikka yhteistyosta puhutaan paaosin positiivisesti, esiin nousee myds kriittisempia
nakokulmia kuten jannitteita, joita syntyy rahoituksen ja lakisaateisten palvelujen
vaatimusten valisesta ristiriidasta. Lisaksi yhtenaisyyden tavoittelua pidetaan jopa
liiallisena, joka voi ainakin puheen tasolla vaikuttaa tungettelevalta tai valtion
reviirin laajentamispyrkimykselta. Taysin selkeilta laheisetkaan suhteet eivat
vaikuta. Samaan aikaan kun henkilétasolla kanssakdyminen on virtaviivaista ja
vastavuoroiseksi koettua, vaikuttaa valtio yhteistydkumppanina joustamattomalta
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ja arvaamattomalta. Erityisesti annettuna tulevat aikataulut esimerkiksi sadstdjen
raamittamiseksi koetaan suhteiden muodostumisen haittana ja jopa epa-
luottamusta lisdavana.

Ja sitten meitd oli siind hyvinvointialuejohtajia, jotka oli valittu, meillc
ei ollu vield jdrjestdmisvastuuta, niin kansliapddllikké sano, ettd
tervetuloa STM-konserniin. Tdytyy kylld sanoa, ettd jollakin muullakin
pikkusen kulmakarvat nousi siind kohtaa, kun me kuviteltiin olevamme
autonomisten hyvinvointialueiden johtajia. Ja se oli ehkd semmonen
tahaton lapsus, mutta kerto aika eldvdisti sen, ettd mikd on, mité me
ollaan ministerién ndkékulmasta.

(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Valtiota tulkitaan hyvinvointialueiden yhteisty6kumppanina mutta myds moni-
kasvoisena. Hyvinvointialueilla ei ndyta olevan selkeda mielikuvaa mihin valtioon
lahentyvia suhteita luodaan, silld valtiolle annetaan useat kasvot. Yhtaalta valtiolla
voidaan tarkoittaa eri ministerididen kautta valittyvia viesteja ja kiinnostuksen-
kohteita seka "ohjauksen adnta”. Toisaalta valtiolla voidaan kuvata eri ministerididen
hyodyntamia taysin erilaisia toimintatapoja ohjausroolissaan. Eri ministerididen
erilaiset toimintatavat aiheuttavat ristiriitaa hyvinvointialueilla ja heikentavat
ennakoitavuutta. Kolmanneksi suhteella valtioon voidaan viitata hallituksen
poliittiseen intressiin ja suunnanndyttamiseen.

Mut ku meilld on selkeesti paljon asioita, mitd me haluttas tehdd, mutta
vaikka lainsddddinté ei estd, tai estdd sen. Tai joku asetus on. Ja siindhdn
me toivotaan, et me voitas tiuhaan, tosi tiiviistiki kdydd ministerién kans
vuoropuhelua, et mites jos tehdcidn ndiin, voisko lainsddddnté esimerkiksi
ldhtee tdsmentdidin tai muuttaan tén tyyppisesti. Ja mun mielestd téissd
on sosiaali- ja terveysministerion kanssa esimerkiksi ollu tosi erinomaista
keskustelua. Et me voidaan parantaa palveluita silld, et me tehtds tdd
vdhdn niinku eri tavalla ku mitd vaikka asetus ohjaa tdssd kohdassa. Et se
on hyvd. Mut sit taas tdmmaonen, niinku vaik sisdministerié, ohjausmalli,
et ne haluaa tietdd kaiken prikulleen tarkkaan. Sieltd tuli, tais olla 70,

80 sivunen tietopyynto esimerkiksi justiinsa tdhén ohjausmalliin liittyen
sisdministerion tietopyyntdnd, ku sosiaali- ja terveysministerioltd tuli
kaks sivunen tietopyynté. Elikkd téhdn hyvinvointialuelain mukaisiin
ohjaus-, tai annettaviin selvityksiin, niin téissd, siind oli jo hirveen selkeesti
havainnollistettavissa oleva ero, jos haluatte johki osaan tutkimusta ottaa,
niin siitd pystyy kyllé hyvin huomaamaan ministerididen, néiden kahden
ministerion viliset, vdlisen eron asiassa.

(Hyvinvointialuejohtaja 2023)
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Valtio ndine rooleineen voidaan siis kokea haastavaksi yhteistyokumppaniksi mutta
my®0s toisenlaisia tulkintoja nostetaan esiin. Suhde valtioon arvellaan sitd mutkatto-
mammaksi mita tottuneempi esimerkiksi hyvinvointialuejohtaja on ministerididen
toimintatapoihin tai lainsaadantdprosessin kaanteisiin. Naissa tapauksissa hyvin-
vointialuejohtajan yksil6lliset ominaisuudet kuten aiempi kokemus ja tietopohja
mahdollistaa suuremman hyddyn saamisen suhteessa valtioon ja sen, ettei
epdvarmuus tai riittamattdmyyden tunne tule tydskentelyn tielle.

Mut md oon huomannu, ettd moni véhdn jénnittdad sitd valtiosuhdetta.
Ku eihéin ihmiset, jotka ei oo ollu koskaan sielld, ni sehdn on aika
kasvoton se valtio tavallaan, ettd kenen kaa nyt sitte asio ja miten toimii
kehysbudjetti ja miten ndéid asiat nyt menee. Ja miten esitellcicin jonnekin
ja mitd on valtioneuvostossa ja mikd menee, miten lainsddddntoprosessi
toimii ja kaikki, mikd on valiokuntakuulemisen merkitys ja missc

kohtaa pitds vaikuttaa siihen, ettd ei endid valiokunnassa, vaan

jo paljon aikasemmin. Ni md luulen, ettdi téd aiheuttaa monessa
hyvinvointialuejohtajassa sellast ehkd riittdmdttdmyydentunnetta, ja se
on omiaan ehkd lisddmddn sitd, ei se nyt ehkd pelkoa oo valtiota kohtaan,
mut jotenki kuitenki semmosta epdvarmuutta ehkd sitd toimijaa kohtaan.
Jasillon siit ei mydskdicin ehkd saa irti niin paljon.

(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

2.3.2 Poliitikot viestinviejina hyvinvointialueen ja kuntien valilla

Eri yhteistyon tasoilla toimivilla poliitikoilla voi olla merkittava rooli seka
paatoksentekorakenteena etta yksittdisina toimijoina (Ks. Luku 6.2 Edustuksel-
lisen demokratian kehittyminen, s. 116; myds Nieminen 2025). Kun henkil6 toi-
mii samaan aikaan valtuutettuna seka hyvinvointialueella etta kunnassa, hanelle
voi muotoutua tarkea rooli viestinviejana kumpaankin suuntaan. Sama henkil6 voi
lisaksi tydskennelld edustamallaan hyvinvointialueella tai olla esimerkiksi vapaa-
ehtoistydssa hyvinvointialueen tehtavan kannalta keskeisessa yhdistyksessa.

Monet informantit korostavat ndiden yksildiden ja niihin kytkeytyvien henkil6-
suhteiden merkitysta yhteistyOrakenteita korvaavina ja taydentavina.

Mut siind verkostos tietysti on my6ski ndd kunnat ja kaupungit.
Maakunta koostuu useista kaupungeista ja kunnista, ja ndiden yhteistyo,
rooli on hyvin, hyvin merkittdvd. Me olemme alottaneet sen jo kahdella
tapaamiskierroksella siten, ettd téssd duaalijohtamisessa, joka sulle

on varmaan tuttua ne poliittinen johtaja, hallituksen puheenjohtaja
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ja sitte toisaalta hyvinvointialuejohtajana olemme kiertéineet ne nyt
kahdesti ndé semmosella aika nopeilla teemoilla, kunnanjohtaja tai
kaupunginjohtaja, hallituksen puheenjohtaja ja sit sieltd myoski valtuuston
puheenjohtaja. Parin tunnin tapaamisia ihan vaan heti luodaksemme

ja ylldpitddksemme sitten sitd ylimmdn tason henkildverkostoa. Meil on
yhteinen seminaaripdivdki jo sovittu tdlld konklaavilla kaikkien kanssa.
(Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)

Vaikka usealla eri hallinnontasolla toimivat poliitikot tukevat tiedonkulkua hyvin-
vointialueiden ja kuntien valill3, liittyy kumuloituviin mandaatteihin my®os kritiikkia.
Siind missa asioiden edistaminen voi olla tehokasta ja valitontd, voi yksittaisille
valtuutetuille keskittyvat valta-asemat muodostaa tiiviita valtakeskittymia ja
epailyksia yksisilmaisesta edunvalvonnasta. Samanaikaisesti kaksoismandaatilla
toimivat luottamushenkil6t kokevat sisdista ristiriitaa edustaessaan seka hyvin-
vointialueen etta kuntansa asiaa. Seuraavassa kuvatuista tilanteista johtuen jaaviys-
kysymykset ovat tavanomaisia hyvinvointialueiden paatoksenteossa.

Johtavat viranhaltijat haluaa hyvinvointialueen puolella sanoa koko ajan,
ettd katotaan koko kokonaisuutta, mutta nyt ku on tdmmonen ainaki itelld
ku on tdmd kaksoisrooli, ku sen ndikee sitte, ettd miten ne palvelut vaikuttaa
tdnne omaan kuntaan, ni kylldhdn sillon tulee myds se toinen mind nostaa
pddtdnsdi sieltd elikkd se kuntapddittdjdmind nostaa pddtddn, et ei tds nyt
00 helvetti mitddi jdrked, ettd minun kuntalaisilta viidén nditd sosiaali- ja
terveyspalveluita pois, mitkd on erittdin tdrkeitd kuitenki.

(Kunnan edustaja 2024)

Monella hyvinvointialueella kunnallispolitiikan tavat ja rakenteet ovat siirtyneet
my®&s hyvinvointialueille. Tama on luonnollistakin, silla ovathan monet alue-
valtuutetut myds samanaikaisesti kuntien valtuustoissa ja hallituksissa. Tapa tehda
kuntapolitiikkaa on ollut toimijoille luontainen ja siksikin siirtyma ollut ndennai-
sen helppo. (Ks. my6s Paananen, Jantti & Haveri 2024.) Toisaalta aiemmissa kunta-
yhtymissa ja erityisesti erikoissairaanhoidossa politiikan rooliin ei oltu varsinaisesti
totuttu.

Johtamisen on ollut pakko muuttua. Yhteistyon rakentuminen ja johtamisen
kehittaminen onkin ollut helpompaa niilla hyvinvointialueilla, jotka jatkoivat
aikaisemmin rakennettua alueellista yhteisty6ta. Silti johtaminen ja johtamisen
uudistaminen vaativat aikaa ja energiaa ylimmalta luottamus- ja viranhaltija-
johdolta ja kuormittaa henkil6ita keskeisilla johtaja- ja luottamuspaikoilla.
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Hyvinvointialueella toimivat luottamushenkil6t ovat joutuneet kdaymaan jonkin
verran pelisddantokeskusteluja siitd, miten politiikka ohjaa toimintaa ja millaisilla
menettelyilld johtaminen tapahtuu.

Meilld on hyvd hallitus ja hyvd valtuusto. Ja ehkd ne kiistat enemmdin
liittyy nyt nimenomaan saavutettavuuteen. Elikkd nimenomaan,

kun edelleen halutaan ehkd ajatella kuntien kautta tétd meidn
palveluverkkoa ja jérjestdmistd eikd niinkdén maakuntaa kokonaisuutena.
Et ne on sielld sellaisia selkeesti kipeitd asioita. Mut Idhtékohtaisesti

meilld on hyvin yhteentoimiva valtuusto... Eli mun mielest me on saatu
niitd isoja tdrkeitd strategisia asioita vietyd hyvin Idpi. Ja meilld on hyvi
keskustelu ja hyvd yhteys.

(Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)

Md olen tavannu melkein kaikki valtuutetut. Eli mulla on viikoittain

varattu aikaa siihen, ettd md voin heitd one-to-one myds tavata. Ja meién
hyvinvointialueen hallituksen puheenjohtaja myés kdy tiivistd keskustelua
meidn valtuustoryhmien puheenjohtajien kanssa. Ja mullakin on kerran
kuukaudessa foorumi valtuustoryhmien puheenjohtajien kanssa, jossa
kdyddidn joko véhdn ennakkoon valtuustoon tulevia asioita tai muita
ajankohtaisia asioita. Tdd on toiminu toistaiseksi mun mielestd varsin hyvin.
(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

2.4 Ongelmanratkaisu yhteistyon muotona

Tutkimushankkeen aikana hyvinvointialueiden ja kuntien valisissa suhteissa

on tapahtunut myonteista kehitysta. Silti perusjannitteena nayttaa olevan lain-
saadannon madrittamat hyvinvointialueiden ja kuntien yhteistydn muiden
tehtdvakokonaisuuksien sadntelyyn verrattuna abstraktit kuvaukset, joiden kautta
tavoitteita ja velvoitteita tulkitaan. Néama reunaehdot nadyttavat muuntuvan
kaytannon tasolla jannitteisiksi tyonjaon kysymyksiksi tai hyvin selkedrajaisiksi
vastuusuhteiksi (ks. Luku 3, Tehtavasiirrot hyvinvointialueiden ja kuntien valilla,

s. 47). Alueellista ja paikallista vaihtelua onkin paljon siind, miten ongelmia on
kaytannossa ratkottu. Esimerkiksi alun perin yhteiseksi tarkoitettu hyvinvoinnin ja
terveyden edistaiminen on nayttaytynyt vaikeana tehtdvana jaetuiksi séadettyjen
tavoitteiden ja vastuiden vuoksi. Erilaisia vastuunjakomalleja on sorvattu ympari
Suomen, mutta toistaiseksi vanhojen hyvin toimivien mallien varaan lasketaan
paljon.
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... et pidetddn ndistéd foorumeista kiinni ja siitd yhteistydstd kiinni. Just
nditd mitd mainitsinkin, esimerkiks nddi liikuntareseptit ja muut kaikki tdn
tyyppiset, et kunnilla on sielléi oma roolinsa tietyissd asumisen ratkaisuissa
ja sitten hyvinvoinnin ratkaisuissa, ettd ndkisin ettd varmaan hyvin, et téd
yhteistyd varmaan toimii ihan hyvin, koska meilld on pitkdt perinteet siihen
kuitenkin, et oltiin jo siind kuntayhtymédmaailmassa ja tehtiin yhteistyétd.
(Hyvinvointialueen viranhaltija 2023)

Kysymys on tietenki se, ettdi se, ideahan on se, ettd kunnat ottaa nimenomaan
sen asian. Eli he on aina, heiddn toiminnan kehityksen kannalta on térkee

se, ettd kunnat ottaa erittdin voimakkaan roolin tds HyTessd omalla
kustannuksellaan, koska sillon he saavat siitd sen taloudellisen hyddyn. Ei
yleensd, sillon ku ajatellaan kauniisti kuntalaisten hyvinvoinnin ja terveyden
ndkdkulmasta ja sosiaalisen (-) ndkékulmasta, nii okei, se on hieno ajatus,
mut se kysymys, ettd ainahan se on toisten rahalla mukava kehittdd omaa
toimintaa. Siin tulee tdmmonen ristiriita siind.

(Kunnan edustaja 2024)

Huolimatta siitd, etta yhteistyota ei olisi viela onnistuttu vakiintumaan pysyvin
rakentein, on sita kuitenkin usein tehtava. Uudistus on jossain maarin tuonut uusia
ratkottavia eturistiriitoja ja tehtdvia, joiden osalta on epdselvaa, kummalle niiden
tuottaminen kuuluu ja mille osapuolelle vetovastuu lankeaa.

Tdd nyt ehkd tulee sitten sosiaalihuollon tietynlaisesta nédkokulmasta niin me
edelleen uskotaan aika paljon myds siihen, missd ihminen asuu, niin sinne
rakentuu hdnen hyvinvointinsa. Niin me halutaan ndité kuntakohtaisia
verkostoja ylldpitdd. Ne on usein kuntien ylldpitdmid koordinoimia, ettd me
mennddn sinne vieraiksi, mutta ndd alueelliset verkostot on toisinpdin, ettd
me ollaan usein se veturi.

(Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)

Perustamisvaiheen jalkeen on siis kiihtyvalla tahdilla pitanyt sopia, kuka toimija
tekee mitdkin tai kuka vastaa mistakin, ettei eri organisaatioiden toimintojen valiin
putoa tarkeita asioita. Naita asioita on ratkottu yksittdisina asioina, joista on tehty
sopimuksia ja luotu periaatteita, ja toisaalta on nahty, etta joitakin ratkottavia
haasteita on koottava kokonaisuuksiksi, jotta ratkaisut kohtelisivat eri osapuolia
tasapuolisemmin.

Sanotaan, ettd me ei oo vield siis ehditty sellasta rakennetta tehdd. Me on
oikeestaan nyt ne yhdyspintasopimukset jotka liittyy ndihin tdmmdsiin
iltapdivd-, aamupdivdtoimintoihin koululaisten ja erityisryhmien ja niin
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poispdin, niin niistd meillé on sopparit tehty eli yhdyspintasopimusten
kautta on menty siind eteenpdiin. Sitte meillci on ollu niin, ettd mdd oon
kuntajohtajafoorumissa ollut oikeestaan joka kerta tdssd kevdidn aikana,
hyvinvointialuekulma. Siin on kéyty yhteistd keskustelua ndihin liittyen.
Mutta sellasta vield, meilld ei ole ssmmosta esimerkiks jotakin tdllasta
hyvinvointialueiden semmosta yhteisty6foorumia, jossa esimerkiksi
kuntajohtajat, se kdytdnnds on menny sen kuntajohtajafoorumin kautta se
ylimmdn tason yhteistyd. Ja sitte meil on ollu omat ndd toimialuejohtajat,
jotka on Idhinnd neuvotellu niitd yhdyspintasopimuksia kuntien kanssa
niissé toiminnoissa, jotka on sielld ihan rajapinnassa.

(Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)

Kunnille kuitenkin edelleen jéi esimerkiks mielenterveys- ja varsinkin
pdihdetyon osalta sité ennaltaehkdsevddi roolia ja vastuuta. Et toi on
sillain jéinnd, koska nythdn meil on esimerkiks tmméset A-Killat ja muut,
jotka kunnat mielelldéin ajattelee, et ne on nyt sotejdrjestéjd. Ja sit taas
hyvinvointialueet ajattelee mielellcicin, etté tdmd on juuri sitd kunnille
jadnyttd toimintaa. Viime kuntajohtajien kokouksessa sovittiin, ettd
perustetaan tyéryhmdi niin, ettd kuntien ja meiddnkin hyvinvointialueen
osalta jdrjestéavustuksia koordinoidaan ja synkronoidaan. Ja myéskin
esimerkiks, ku jédrjestéille annetaan ohjeistusta niitten hakemisesta ja
minkdlaisia avustuksia on olemassa, niin tds haluttais tehd tiivistd yhteistyétd
esimerkiks niin, ettd kun niistd kerrotaan vuosittain, niin meillé ois yhteinen
tilaisuus kuntien kanssa siitd, ettd mité ndd avustukset, mitd voi saada, on.
(Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)

Tyonjako hyvinvointialueiden ja kuntien valilla sisdltda myos varautumista poikkeus-
oloihin ja yllattaviin ongelmiin, mutta vielad ollaan matkalla toimivaan jarjestelmaan
ja yhteistydbhon nimenomaan ongelmanratkaisu edelld. Haastateltujen mukaan
tarkeinta on lopputulos ja sen onnistumiseksi eri toimijoiden roolit taytyy sovittaa.

Merkittdvd verkosto on rakentunut turvan ympdirille, joka on tainnu
kymmenen vuotta jo toimia, jossa on mukana hyvinvointialue, kaikkien
kuntien edustajat, poliisi, sitten puolustusvoimat, rajavartiolaitos ja
vield sitten kdytdnndssd yksityisen puolen elinkeinoeldmdin edustaja
sellasella ratkasulla, jossa on ikddin kuin viranhaltija, joka edustaa sitte
nditd yksityisid nimenomaan varautumisen ja kriisitilanteen aikana
tarvittavien teollisuudenalan edustajia.

(Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)
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2.5 Yhteistyosuhteet jarjestokenttaan ja
kansalaisyhteiskuntaan hakevat muotoaan

Yhteistyon luonne ja syvyys kuntien ja kolmannen sektorin kanssa riippuu varsin
paljon aikaisemmasta toiminnasta ja kokemuksesta. Hyvinvointialueilla, jotka olivat
muodostuneet kuntayhtymasta tai jo aikaisemmin tehneet pitkdaikaisia hankkeita
yhteistyon kdaynnistamiseksi, ovat jatkaneet siita, mihin olivat aikaisempina vuo-
sina padsseet. Yhteistyota on syvennetty ja toimintamalleja hiottu entista toimi-
vammiksi. Vastaavasti ne hyvinvointialueet, jotka muodostettiin taman uudistuksen
my0ta ja joissa ei ollut kattavasti koottua yhteistydmallia olemassa, siirsivat tyon
aloittamista kaynnistysvaiheen jalkeiseen aikaan. Taten takamatka yhteiskehitta-
miselle ja yhteisty6lle on ollut merkittava. Henkilotasolla hyvinvointialueen johto
kuitenkin on saattanut rakentaa verkostoa ja luottamusta eri toimijoiden kanssa,
vaikka rakenteellisia yhteisty6elimia ei olisi vield paastykaan perustamaan.

Sitten, jos katotaan muita, niin iso verkostokumppani on yrittdjét, jossa me
ollaan myéskin alotettu yrityshautomoiden kanssa yhteistyo. Eli sielt tulee
sitte niitd pienid yrittdjid, ja niiden mahdollisuudet sitten esimerkiks nyt
palvelutuotantoon osallistumisen osalta. Paikalliset yrittdjdit ja tétd kautta
ndiden innovaatiotoimijoiden myétd on myédskin yhteisid tilaisuuksia ja
yhteistyotd ihan systemaattisesti on Idhdetty rakentamaan heiddn kanssaan.
Sitte semmonen aika ylldttdvd yhteistydkumppani on kirkkojen seurakunnat,
joiden edustajat me on tavattu, itse asiassa paikallinen piispa, nii on

vieraillu meilld kahdestikin, ja sitd kautta mydskin sitte me on piispan kautta
rakennettu systemaattista yhteistyotd paikallisten kirkkojen seurakuntien
kanssa. Ja sielld sitte taas se yhteistydn tekeminen liittyy nimenomaan

just ndiden nuorten pdihde- tai vikivaltakdyttdytymiseen, et he on siind
tyossd mukana. Hehdn nyt téhdnkin mennessd ovat olleet ihan merkittdvid
toimijoita, et sit esimerkiks sairaalapastorien, sielunhoitajien tai sitten tuolla
nimenomaan sosiaalipuolella tehtdvdn vanhus- ja nuorisotyén yhtend
tuottajana. Sitte kolmannesta sektorista vois tuoda esiin ehkd nimenomaan
ton hyvinvoinnin, terveyden osalta paikalliset urheilujéirjestét, joihin méd oon
sit luonu omaa suhdetta maakunan liikuntajérjestén kautta.
(Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)

Kysyttdessa suhdetta yritysten ja kolmannen sektorin kanssa tehtavaan yhteis-
tyohon, tavoitteellisimmat hyvinvointialueet ovat miettineet konkreettiset tavoit-
teensa yhteistydlle. Joidenkin toimijoiden kanssa tavoitellaan kumppanuutta,
toisten kanssa verkostoyhteistyota tai jopa ekosysteemin muodostumista. Oma
rooli on myds kirkkaana mielessa eika sita haluta asettaa alisteiseksi muille
toimijoille.
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Ja tavallaan sen sijaan, ettd olis ne kumppanuudet niin, etté meilld on joku
kokonainen toiminta ulkoistettu tai tavallaan, milloinka tulee se jérjestdmisen
riski nimenomaan sit, jos jotain tapahtuu. Niin me aatellaan kylld niin, et se
ekosysteemiajattelu on se oikea suunta. Mut sen tdytyy olla nimenomaan
sellaista, et se on syvdisti ja hyvin integroitunutta, eikd niin, ettd se on

tosiaan, et kokonainen sektori tai toiminta on jollakin muulla. Et mieluummin
niin, ettd ne nimenomaan asiakkaan ndkékulmasta siellé palvelupolulla
tdydentdvdit toisiaan ja ovat jatkumo. Me halutaan vihdn muuttaa se
sellaisesta sektori- tai segmenttikohtaisesta ajattelusta enemmdnkin
nimenomaan ekosysteemityyppiseen syvdilliseen yhteistyohon.
(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

No meilld on iso toimija ja se liittyy myos meihin soten puolella. Meilldhdn on
tdmmo©inen liikuntareseptimalli kdytdssd ollut pitkdcdn eli terkkarista voi saada
myds Idhetteen liikuntaneuvojalle, joita alueen urheilutoimijat koordinoidusti
ovat palkanneet. Ja heille on jdrjestetty tilat meiddn terkkarista, ei kaikista,
mutta aika monesta on I6ytynyt ja he ottaa sielld muutamia kertoja viikossa
terkkaripotilaita vastaan ja Idhtee tarvittaessa tonne punttisalille sitten
ndyttdmddin ettd jos on kiinnostunut asiakas ettd tota md haluan.
(Hyvinvointialueen viranhaltija 2025)

Osa hyvinvointialueista on uudistuksen alkuvaiheista lahtien ottanut kansalaiset
mukaan omaan palvelukehittamiseensa. Yleensa taustalla on ollut pidempi kehitys,
jossa hyvinvointialue on jatkumoa aikaisemmin perustetulle kuntayhtymalle.

Meilld on palvelustrategiaa tehdessd tosiaan, meillé oli kaikelle véestdlle
avoin linkki, missd pystyi sekd kertomaan niistd, mitkd on térkeitd asioita,
joita haluaa, ettd pitdisi edistdd tai pitdisi hyvin sdilyttéd. Ja sit sen lisciks
meilldhdn on nyt linjattu sekd palvelustrategiassa ettd jo aikasemmin
sisdisesti, ettd kaikki sellaiset palvelupolut tai -prosessit, joissa on mitddn
asiakas- tai potilasrajapintaa, niin niissd tulee olla asiakkaiden edustaja
mukana sieltd heti Iéhtétilanteesta, kun Idhetddn niité suunnittelemaan.
Eli niitd ei voi viedd eteenpdin ilman, ettd asiakkaat on mukana. Tdd

on ollu mun mielestd tdrkee linjaus. Ja sen liséiks meilld on esimerkiksi
kuukausittain véestoinfo, jossa on mahdollisuus esittéid joko anonyymisti
tai nimellédn kysymyksid ja keskustellaan ajankohtasista asioita.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)
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2.6 Yhteenveto ja johtopaatokset

Hyvinvointialueiden yhteistydsuhteet muiden toimijoiden kanssa ovat
monimuotoisia ja vaihtelevia. Yhteistyd perustuu seka yhteisiin ongelmiin etta
sadanneltyihin yhteistyovelvoitteisiin. Palvelujen jarjestamiseksi tehddan yhteis-
tyota seka yritysten seka jarjestosektorin kanssa, mutta kehitys on hyvin vaihtelevaa
eri alueilla. Monin paikoin yhteistydsuhteet nojaavat vield henkildsuhteisiin eika
niinkdan vakiintuneisiin toimintatapoihin tai rakenteisiin.

Hyvinvointialueiden yhteistydsuhteet ja roolitus elavat ajassa. Suhteet muuttuvat
tilanteiden mukaan ja kehitys voi vaikuttaa seka eteenpain suuntautuvalta mutta
my0s ajoittain taantuvalta. Epatahtisuus ja suuret vaihtelut ovat edelleen lasna (ks.
Paananen, Jantti, Haveri ym. 2024, 23-25). Edella esitetyt hieman raadollisetkin
yhteistyokuvaukset alleviivaavat sitd, etta organisoidutkin yhteistydmuodot pitavat
sisallaan rankkoja linjanvetoja omista ja kumppaneina toimivien organisaatioiden
toimivallan rajoista. Uudistuksen alkuvaiheessa vakiintumaan etenevat toiminnot,
kun jaavat usein pysyvammiksi toimintatavoiksi kuin varsin orgaanisesti rakentuvat
verkostot.

Kuntien nakdkulmasta hyvinvointialueiden kanssa rakennettaviin suhteisiin liittyy
edelleen ristiriitoja. Kunnissa koetaan esimerkiksi hyvinvoinnin ja terveyden-
edistamisen painotuksiin liittyvien vaikutusmahdollisuuksien heikentyneen silla
muuttuneet tai puutteellisesti edistyneet yhteistydrakenteet ovat olleet yllattavia
(my0s Paananen, Jantti, Haveri ym. 2024). Vaikka yhteys kuntien ja hyvinvointi-
alueiden valilla aiheuttaa kritiikkia, ei yhteyden kuvata olevan katki vaan vuoro-
puhelu ei vastaa odotuksia. Kuntien nakékulmasta niiden oma rooli hyvinvoinnin ja
terveyden edistamisessa nahdaan edelleen merkittavana ja oma toiminta koetaan
padosin toimivaksi.

Aineistosta nousee esiin my0s orastavia merkkeja yhteistyon kehittymisesta
alun kipuilujen jalkeen. Tyonjaon epaselvyydet ovat vahentyneet ongelmakohta
kerrallaan ja yhteista ymmarrysta on paikoin |6ydetty. Epaviralliset suhteet ja
henkilokohtaiset kontaktit nousevat tarkedan rooliin tiedonkulun ja yhteistyon
sujuvuuden kannalta. Niissa kunnissa, joilla on aiempaa yhteista sote-historiaa,
koetaan oltavan paremmassa asemassa kun olemassa olevia aiempia toiminta-
malleja on voitu jatkaa.

Osa hyvinvointialueista tavoittelee aktiivista verkostotoimintaa, jopa ekosysteemi-
maista yhteisty6ta paikallisten yritysten ja kolmannen sektorin kanssa. Ekosysteemi-
maisen toiminnan edellytys on kaikinpuolinen vuorovaikutus ja ainakin optio
osallistujien monipuolisista hyodyista. Helpoiten ekosysteemi on saatavissa
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toimimaan innovaatio- ja palvelukehitystoiminnan osalta. Ekosysteemin toiminta
kuitenkin edellyttaa fasilitointia, jolla ylldpidetddn ekosysteemin vuorovaikutusta
ja avointa toimintaa eli kohtaamisia, ideointia ja ehka myds tulevaisuustyota.
Tunnistettujen tarpeiden ja yhteisten kohtaamisten pohjalle voi rakentua
kehittamishankkeita, jotka johtavat operatiiviseen toimintaan. (Rannisto,
Leponiemi, Nordling & Kolehmainen 2023).

Lopuksi voidaan todeta etta hyvilla suhteilla ndhdaan olevan paljon saavutettavaa,
mutta mikd merkitys annetaan toimimattomille suhteille. Aineistosta voidaan alle-
viivata keskeinen viesti, etta viimeistaan nyt on korkea aika rakentaa yhteistyo-
rakenteet kuntoon, kun turvallinen siirtyma uuteen jarjestelmaan on luotu ja aikaa
hyvinvointialueiden sisdiseen tydhon on saatu.

Hyvinvointialueiden ja ympariston toimijoiden védlisen yhteistyon vakauttamiseksi
tarvitaan monipuolinen kokoelma eri tavoin organisoituja yhteistyémuotoja.

Eli siind missa henkilokohtaiset yhteistydsuhteet auttavat ratkomaan yllattavia
tarpeita ja pienia jarjestelykysymyksid, tarvitaan niiden rinnalle vakiintuneita ja
avoimuuteen perustuvia institutionalisoituja yhteistyorakenteita. Nama esimerkiksi
saannollisesti kokoontuvat tyéryhmat pystyvat jatkamaan toimintaansa ja luomaan
organisatorista muistia jo onnistuneesti tehdysta yhteistyosta ja ongelman-
ratkaisusta seka mahdollisesti toimimattomiksi osoittautuneista kokeiluista. Talléin
henkilévaihdosten ja valtuustokausien tuoma vaihtelu ei tee ndkymattomaksi jo
tehtya tyota.

Yhteistydssa on paljolti kiinni vuorovaikutuksesta ja ihmissuhdetaidoista olipa
kyseessa sitten henkildiden viliset yhteistyotavat tai kollektiiviset rakenteet.
Yhteistydsuhteet tarvitsevat tuekseen ennakointia ja empaattista katsantokan-

taa, eli kykya ja halua ndhda kumppaneille merkitykselliset toiveet, tarpeet ja
perinteet yhta olennaisina kuin oman organisaation ajamat tavoitteet. Lupaavaa on,
ettd monilla toimijoilla nayttaa olevan vilpiton tahtotila jattaa vastakkainasettelu
taakseen, kunhan yhteiseen suunnanmuodostukseen otetaan aikaa ja tilaisuus
kaytetaan hyvaksi.
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Keskeiset huomiot

e |hmisten valiset valittdmat henkilosuhteet ovat nayttaytyneet
hyvinvointialueiden alkuvaiheessa hyddyllisilta ja monia asioita
on pystytty edistamaan seka toimintaa ylipaataan jarjestamaan
saumattomasti. Seuraavassa vaiheessa tarkasteltavaksi tulee naiden
henkil6suhteiden varaan rakentuvien kaytantojen tarpeellisuus,
legitimiteetti ja kestavyys.

e Epdtahtisuus ja suuret alueelliset vaihtelut ovat lasna
hyvinvointialueiden yhteistyosuhteissa. Yhteistydsuhteet elavat
ajassa ja hyvinvointialueilla on aito mahdollisuus muovata
roolitustaan. Uhkana kuitenkin on, etta hyvinvointialueet voivat
hy6dyntaa yhteistydn muovaamisessa saneluvaltaansa ja
suuremman toimijan asemaansa.

e Hyvinvointialueiden yhteistydsuhteiden kokonaisuus
muodostuu monimuotoisista ja monin tavoin latautuneista
yhteistyosuhteista. Jotta yhteistydkokonaisuus voisi muodostua
uudenlaista ajattelua tukevaksi, tarvitaan tueksi fasilitoivaa otetta
seka ekosysteemimaista ymmarrysta eri toimijoiden valisista
keskindisriippuvuuksista ja saavutettavista hyodyista.
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3  Tehtavasiirrot hyvinvointialueiden ja
kuntien valilla

Arto Haveri, Anni Jéntti, Henna Paananen & Kerttu Sillanpdd

Kuntien ja hyvinvointialueiden valisille tehtavaisiirroille ei ole talla
hetkella kannatusta, vaan uudistukselle toivotaan tyérauhaa.
Toisaalta kuntien ja hyvinvointialueiden tehtavajako ei ole varsinkaan
hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen osalta viela taysin vakiintunut,
vaan oikeita yhteistydmalleja haetaan viela alueilla

Hyvinvointialueuudistus on muuttanut merkittavasti julkisenhallinnon tehtavien-
jakoa, erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta. Uudistuksen myoéta hyvin-
vointialueet ottivat vastuulleen laajan tehtavakentdn, joka kuului aiemmin kunnille.
Tama on synnyttanyt uudenlaisen hallinnollisen ja toiminnallisen rajapinnan
kuntien ja hyvinvointialueiden vilille. Uudistuksen tavoitteena oli luoda selkeytta
kuntien ja hyvinvointialueiden vastuiden vilille seka parantaa palveluiden yhden-
vertaista saatavuutta, on kdytantéjen muotouduttua ja uudistuksen vakiinnuttua
edennyt uudenlaisia tarkastelu-ulottuvuuksia tehtavienjakoon. Seuraavassa
kasitelladn kuntien ja hyvinvointialueiden nakékulmia ja suhtautumista mahdollisiin
tehtavansiirtoihin ja nykyisen tydnjaon ja yhdyspintojen toimivuuteen.

3.1 Suhtautuminen tehtavasiirtoihin: Tehtavasiirrot eivat
ole ajankohtaisia

Hyvinvointialueet eivdit kykene asiallisesti hoitamaan olemassa
oleviakaan tehtdvid. Missdén nimessd ei pidd ottaa kontolle yhtddn
uutta tehtdvdd ennen kuin vanhat rullaavat hyvin.
(HVA-valtuutettu)

Aineistojen perusteella valittyvan yleiskuvan perusteella tehtavien siirroille ei ole
erityista tai yksiloitavissa olevaa tarvetta. Varsinkaan tehtavien siirto kunnilta hyvin-
vointialueille ei saa kummaltakaan osapuolelta kannatusta. Joidenkin tehtavien
siirto tai palautus hyvinvointialueilta kunnille saa kannatusta kuntajohtajilta.
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Hyvinvointialueiden valtuutetuille tehdysta kyselysta selvidd, etta valtuutetuista
vain kahdeksan prosenttia suhtautuu myodnteisesti vditteeseen, jonka mukaan
kunnilta tulisi siirtaa lisaa tehtavia hyvinvointialueille. Kannatusta ei saa my0s-

kaan vaite, jonka mukaan hyvinvointialueista pitaisi luopua ja siirtya takaisin kunta-
perusteiseen malliin (18 % samaa mieltd). Kuntajohtajistakin vain alle kolmannes
olisi hyvinvointialueista luopumisen kannalla. (Kuntajohtajille suunnattu kysely
N=77 ja aluevaltuutettujen kysely N=352.)

Nykyinen tehtdvdjako on riittévdn selked - uusia muutoksia ei

missddn tapauksessa ole syytd tehdd ldhivuosina. On haastavaa ettd
hyvinvointialueet ovat taas kerran erillisid alueita mm TE-uudistukseen
liittyen. On merkittdvd vaara ettd hallintotasojen moninaisuus ja erilaisuus
aiheuttavat liséid ns. turhaa tyétd. Koko yhteiskunnan toimintojen
organisoituminen samoille alueille olisi etu — tulisi tarkoin miettic millaisiin
yhteistyékuvioihin eri hallintojen yhdistely / eri alueet johtavat.

(Vastaus aluevaltuutettukyselyyn 2024)

Vaikka palvelut ovat hyvinvointialueiden vastuulla, vaikuttaa siltd, ettd
sieltd on halukkuutta "tyontdd" kuntien vastuulle sellaisia palveluita, jotka
sille kuuluvat. Yhteistydmallien kehittdmisessd kunnat ovat olleet aktiivisia,
mutta varsin laihoin tuloksin, silld hyvinvointialueiden aika on mennyt
toiminnan kédynnistdmisessd sekd resurssien kanssa taistellessa. Tehtdvien
siirrolle ei ole tarpeita alueellamme, jokaisen olisi hoidettava oma tonttinsa.
(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)

Tehtavien siirtoa koskevissa nakemyksissa ympadristoterveydenhuolto on ainoa
yksiloity tehtdva, joka tulee esille jonkin verran seka kuntien ettd hyvinvointi-
alueiden edustajien puheenvuoroissa mahdollisena siirtokohteena. Tosin tatakin
koskeviin kannanottoihin liittyy varauksia, kuten seuraavasta aineistositaatista voi
havaita. Lisdaksi ymparistoterveydenhuollon siirtoa esittavat pienempien tai keski-
suurten kuntien, eivat kaupunkien edustajat.

Ympdiristéterveydenhuolto voisi olla ehkd ainoa mahdollinen kunnilta
hyvinvointialueille siirrettévd tehtdvd. Tosin hyvinvointialueilla riittdd jo
talldkin hetkelld niin paljon tekemistd ja haltuun otettavaa, ettd tcssd
vaiheessa ei tarvitse tehdd mitddn muutoksia. Ympdiristdterveydenhuollon
siirron edellytyksend pitdiisi olla myds parempi yhteistyd hyvinvointialueen
ja kuntien vdilillé - tdllé hetkelld se ei vield ole hyvdlld tasolla.

(Vastaus aluevaltuutettukyselyyn 2024)
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Ympdiristéterveydenhuolto tulisi siirtéic hyvinvointialueille.
(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)

Kuntien edustajat, erityisesti kuntajohtajat ndkevat jonkin verran enemman tarvetta
tehtavien siirroille kuin hyvinvointialueiden. Kuitenkin lIahinnad niin, etta joitakin
hyvinvointialueiden nyt hoitamia tehtavia tulisi palauttaa/siirtéa kunnille. Tama
nakyi seka haastatteluissa etta kuntajohtajille 2023 lopussa tehdyssa kyselyssa,
jonka mukaan 59 % kuntajohtajista oli sita mielt3, etta joitakin tehtavia tulisi
palauttaa hyvinvointialueilta kunnille (Kaavio 1, 50). Esiin nousi etenkin kuntout-
tava tyotoiminta, jonkin verran my6s oppilashuolto (psykologit ja kuraattorit),
jarjestoavustukset seka eraat ikaihmisten palvelut. Jotkut, ilmeisesti suurempien
kuntien ja kaupunkien edustajat ndkevat, etta sosiaalitoimen siirto oli virhe ja tulisi
kokonaisuudessaan palauttaa ainakin suuremmille kunnille. Sen sijaan kuntaedusta-
jat suhtautuvat hyvin kielteisesti ajatukseen kuntien tehtavien siirrosta hyvinvointi-
alueille. Kyselyn mukaan vain 13 % kannatti tallaista ajatusta, mika vie pohjaa myos
ylla mainitulta ymparistoterveydenhuollon siirrolta.

Yhteiskunnassa hydtyisimme kokonaisuutena, mikdli kuntouttava
tyétoiminta olisi kunnilla, ei hyvinvointialueilla.
(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)

Ei tarpeita tehtdvdsiirroille. Iso periaatteellinen asia, ettd olisiko
sosiaalihuollon tehtdvqit pitdnyt jdttdd kunnille?
(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)

Md olisin ja me oltaisiin toivottu ehkd laajemminkin tddlld meilld pdin, ettd
osa tehtdvistd olisi jdtetty kuntiin, mitd nyt meni hyvinvointialueille, ja jos
olisi tullut semmonen malli, niin sit hyvinvointialueet olisivat voineet olla
vield isompia. Sit ehkd Uusimaa olisi voinut olla jopa yksi alue, HUS:in alue.
(Kuntapuheenjohtaja 2024)

60 % kuntajohtajista on samaa mielta vaitteen kanssa, jonka mukaan tehtava-
siirtoja tulisi kokeilla alueellamme. Vuonna 2023 kdynnistyneen kuntien normien
keventamisen ja kokeilujen ohjelman yhteydessa tehtavasiirtoja koskevia kokei-
luja ei kuitenkaan ehdotettu kuntien eika hyvinvointialueiden puolelta. Myoskaan
haastattelujen perusteella ei pystyta tarkentamaan, mita tehtavansiirtoja pitaisi
kokeilla ja miten. Yleinen nakemys on, etta tehtavansiirrot tai niiden kokeilut eivat
ole ajankohtaisia nyt eika ldahiaikoina vaan mahdollisesti myohemmin tulevai-
suudessa. Joidenkin informanttien haastatteluissa pohditaankin tehtavien siirtoa
tulevaisuuden kysymyksena, osana hallinnon uudistamisen seuraavaa suurempaa
vaihetta.
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Semmoinen néikymdi vois olla ihan mahdollinen, ettd hyvinvointialueet olisi
tulevaisuudessa niitd maakuntia, joilla on sitten laajasti myds nykyisten
kuntien tehtdvdt, mutta miten se onnistuu ottaen huomioon sen, ettdi sitten
kuntatasolla tahdotaan kuitenkin tdmdn Idhidemokratian toteutuvan
(Ministeridn edustaja 2024)

Monissa puheenvuoroissa korostetaan sitd, ettd uudistus on alkuvaiheessa ja
kokoluokaltaan niin suuri, ettd asioiden saaminen toimimaan kunnolla ottaa
aikansa. Seka kuntien etta varsinkin hyvinvointialueiden edustajat kuuluttavat
tyorauhaa hyvinvointialueille. Mydhemmin eli marras-joulukuussa 2024 kunta-
puheenjohtajille tehdyissa haastatteluissa nostetaan vahvasti esille sita, etta
muutosta parempaan suuntaan on jo kahdessa vuodessa tapahtunut. Tyonjaon ja
yhteistydn ongelmat korostuivat hyvinvointialueiden aloittaessa ja varsinkin ensim-
maisen vuoden aikana. Sitda mukaa, kun uudistuksessa on edetty pidemmidlle,

on alettu paremmin 16ytda yhteinen nakemys asioista, pystytty sopimaan yhdys-
pintojen kdytannadista ja tydnjakoon liittyvat asiat ovat alkaneet herattaa
vahemman kritiikkia.

Tdmd on parantunut huomattavasti siitd mitd se oli alussa tdd yhteisty6
hyvinvointialueen ja kunnan vdlillé. Kaikki on rauhoittunut siitd, me tiedetddn
nyt mitd tulee tapahtumaan, ja sanotaan ndin, etté aletaan pikkuhiljaa
ymmdrtdmdidn sité ettd muutoksia on tapahduttava koko valtakunnassa.
(Kuntapuheenjohtaja 2024)
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Kuvio 2. Kuntajohtajien nakemyksia hyvinvointialueiden ja kuntien tyénjakoa koskeviin
vaitteisiin

Kuinka hyvin seuraavat kuntien ja hyvinvointialueiden
tyonjakoon liittyvat vaittamat vastaavat sinun nakemyksiasi?

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

Kunnilta tulisi siirtaa lisaa tehtavia
hyvinvointialueille

Tyonjako kuntien ja hyvinvointialueen
valilld on selkea

Kuntien ja hyvinvointialueen tulisi saada
sopia tehtavanjaostaan nykyista vapaammin

Joitakin tehtdvia tulisi palauttaa
hyvinvointialueilta kunnille

Tehtavansiirtoja tulisi kokeilla
hyvinvointialueellamme

Tyonjako kuntien ja hyvinvointialueen
vdlilld aiheuttaa ristiriitoja

M Eri mieltd @Ei samaa eika eri mieltd M Samaa mielta

Mind sanoisin, ettd ne (yhteistyon) rakenteet on ihan hyvdit ja se meiddn
rooli on selvd. Se on se sosiaali, terveys ja pelastus, mutta ettd siind on iso
tyo sitten, ... ettei Idhettdis erkaantumaan kunnat ja hyvinvointialueet,
ettd jdlleen kdytdn sité sanaa, ettd ollaan niin samassa veneessd ja meilléi
on valtava kiinnostus siihen, ettd kunnat onnistuvat omassa tydssddn

ja kaikissa lifkuntatoimissa, nuorisotoiminnassa, varhaiskasvatuksessa,
koulussa, monessa muussa asiassa, jotta se sitten tdhdn meiddn laariin
sataa. Ettd minusta on ok se tydnjako, ja nyt on vain iso kysymys se, ettd
me saadaan tdmd orkesteri soimaan.

(HVA-puheenjohtaja 2023)

3.2 Tyonjako ja yhdyspinnat: Haasteita riittaa mutta
yhteistyo kehittyy

Tehtavien siirroille ei ole erityista tarvetta, mutta tydnjaon tasmentamiselle tai
jopa siihen liittyvien normien tarkentamiselle olisi aineistojen perusteella jonkin
verran kysyntaa, erityisesti hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen osalta. Kuntien ja
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hyvinvointialueiden tynjaon toimivuuden osalta hyvinvointialueiden luottamus-
henkildiden ndkemykset jakautuvat aika voimakkaasti, 40 % on sita mieltd, etta
tyonjako on selked, 50 % ei ole samaa mieltd. Kuntajohtajat suhtautuvat kysely-
tutkimuksen perusteella hyvinvointialueiden edustajia epdilevammin tydnjaon
selkeyteen. Vain 25 % vastaa myonteisesti vditteeseen selkeydesta.

Koulujen oppilashuolto

Koulujen oppilashuolto nousi vahvasti yhteiskunnalliseen keskusteluun kevaalla
2023. Sita koskeva tarina kertoo hyvin yhdyspintatyohon liittyvista alkuvaiheen
ongelmista ja jannitteistd, ajan myota tapahtuvasta kehityksestd, ja myos
mahdollisten tehtavapalautusten haasteista.

Koulujen kuraattorit ja psykologit olivat siirtyneet hyvinvointialueiden vastuulle
vuoden 2023 alusta, mutta opettajat ja rehtorit olivat kertoneet julkisuudessa,
kuinka oppilaat jaivat vaille apua, koska kuraattorit olivat nyt eri organisaation
alaisia ja vaikeasti tavoitettavissa. Vanhemmat huolestuivat, ja lehtien mielipide-
palstat tayttyivat kertomuksista siitd, kuinka oppilashuolto ei enda toiminut

niin kuin ennen. Haastatteluissa kuraattorit ja psykologit itsekin myonsivat, etta
muutos oli ollut sekava, eika palveluita ollut ehditty kunnolla jarjestaa. Asiasta
keskusteltiin eduskuntaa myoéten, jossa puhuttiin jopa oppilashuollon kriisista.
Vaikka alkuvuonna moni koulu ja kunta oli vaatinut uudistuksen perumista ja
tehtavien palauttamista, keskustelu hiipui kuitenkin verrattain nopeasti. Vauhtia
tahan antoivat Kuntaliiton ja Psykologiliiton kannanotot, jonka mukaan ne eivat
kannattaneet tehtavien palauttamista kunnille. Kuntaliiton mukaan uusi jarjestelma
oli kylla tuottanut ongelmia, mutta jatkuva edestakainen muutos vain pahentaisi
tilannetta. Psykologiliitto puolestaan katsoi, ettd oppilashuollon palvelut voisivat
toimia paremmin osana hyvinvointialueiden laajempaa terveydenhuoltoa, kunhan
resursseja ja yhteistyota koulujen kanssa parannettaisiin. Tehtavien palautusta
parempana vaihtoehtona alettiin nahda yhdyspintatyon kehittaminen, joka ajan
myota olikin alkanut edeta alueilla.

Tutkimuksemme aineisto sisaltaa monia koulujen oppilashuoltoa koskevia nake-
myksid. Sen perusteella voi paatelld, etta oppilashuollon toimivuudessa on suuria
alueellisia ja kunnittaisia vaihteluja. Ei kuitenkaan niin etta voitaisiin nahda sel-
keita eroja esimerkiksi etela-pohjoinen tai ita-lansi akselilla, vaan yleisesti hyvin-
vointialueiden vdlilld ja niiden sisalla. Joissakin kunnissa palveluiden koetaan
heikentyneen, toisissa taas jopa parantuneen, kun kunnan koulut ovat saaneet
laajempaa asiantuntemusta oppilashuollon palveluissa.
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Lapset ja nuoret on se rajapinta, missd ehkd on kaikista eniten tekemistd.
Siitd pitdisi olla johtajuus jollakulla selkedisti. Ettd kelldcin ei ole, ettdi ei ikddin
kuin kdy niin, et pallotellaan vaan, ettd tdmd kuuluu nyt kunnan vastuulle
ja tdmd on nyt hyvinvointialuetta.

(Kunnan edustaja 2024)

Olen kuullut, ettd oppilashuollossa se on toiminut ihan hyvin ja tavallaan
yhteistyé koulupalveluiden ja psykologien, kuraattorien kanssa,
terveydenhoitajien kanssa on toiminut hyvin.

(Kuntapuheenjohtaja 2024)

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos teki kesalla 2024 sosiaali- ja terveysministerion
pyynnosta selvityksen opiskeluhuoltopalvelujen tilanteesta. Selvityksen mukaan
hyvinvointialueiden seka koulutuksen ja opetuksen jarjestdjien valinen alueellinen
yhteistyd on kdynnistynyt ja hyvinvointialueiden ja kuntien koulutuksen jarjestdjien
valilla on rakennettu yhteistyota aktiivisesti vuoden 2023 tapahtumien jdlkeen.
Kevaalla 2024 jokaisella hyvinvointialueella (100 %) toimi yhteistydelimena
alueellinen opiskeluhuollon yhteistyéryhma ja alueellinen opiskeluhuoltosuunni-
telma oli valmis 71 %:lla alueista. Tilanne on edennyt nopeasti hyvaan suuntaan.
(Hietanen-Peltola, Jahnukainen, Huurre & Vaara 2024.)

Jarjestoavustukset

Jarjestéavustukset ovat toinen haastatteluissa esille nouseva usein epdselvana
koettu yhdyspinta. Osa koetuista vaikeuksista selittynee jo hyvinvointialueiden

ja kuntien erilaisilla toimintalogiikoilla, jotka johtavat eridviin nakemyksiin jarjes-
tojen roolista ja merkityksestd. Kunnat ovat yleistoimivaltuutensa ja yhteisollisen
luonteensa vuoksi perinteisesti tukeneet paikallisia yhdistyksia laajemmin ja moni-
puolisemmin, kun taas hyvinvointialueet saattavat keskittya vain niihin jarjestoihin,
jotka toimivat selkedsti sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa. Lisaksi hyvinvointi-
alueet ovat korostaneet jarjestdjen tukemisessa niiden alueellista tai vahintdan yhta
kuntaa laajempaa roolia, mikad on voinut lopettaa avustukset monilta jarjestoilta.

Molemmat yrittdveit syscdité vastuuta toisilleen. Sekd kunnassa, ettd
hyvinvointialueella rahat on tiukemmassa kuin ennen uudistusta. Esim. osa
jérjestdistd on putoamassa johonkin vilimaastoon etenkin, jos ovat toimineet
kunnan omistamassa tilassa eikd hyvinvointialue halua tukea tilavuokraa.
(Vastaus aluevaltuutettukyselyyn 2024)

57



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2025:6

Monien kuntaedustajien mielesta kuntien ja hyvinvointialueiden vililla ei
edelleenkdan ole selkeda linjaa siitd, kuka vastaa mistakin jarjestdjen tukemisessa.
Kunnissa koetaan myds, etta hyvinvointialueet eivat ole ottaneet jarjestjen tuke-
mista riittdvan vakavasti, ja avustuksiin kdytettava rahamaara on vahentynyt.
Epaselvyyksia on aiheuttanut myos se, etta jarjestot itse eivat aina ole tienneet
kummalta taholta niiden pitdisi hakea avustuksia. Valilla niitda on haettu
kummaltakin ja joissakin tapauksissa myos saatu.

"Vdliinputoajien" eli kolmannen sektorin toimijoiden asemaar/tilannetta
pitdd selkiyttdd. Nyt ndistd tapellaan kunnan ja hyvinvointialueiden viililld,
koska tuntuu, ettd jokainen haluaa irtisanoutua vastuusta eli tosiasiassa
kustannuksista. Ndmd ovat ennaltaehkdisevind ja toimintakykyd,
mielenterveyttd jne. ylldpitdvind ddrimmdiisen tdrkeitd toimijoita, joiden
puute ndkyy kustannuksina muualla hyvin nopeasti.

(Vastaus aluevaltuutettukyselyyn 2024)

Hyvinvointialueet nakevat tilanteen hieman eri ndkékulmasta ja korostavat etenkin
resurssien ja rahoituksen rajallisuutta. Hyvinvointialueiden budjetti on tiukka, ja

ne joutuvat priorisoimaan lakisaateisia tehtaviaan. Hyvinvointialueet kokevat, etta
kunnat odottavat niiden ottavan tdyden vastuun jarjestdavustuksista, vaikka kaikki
kuntien aikanaan tukemat jarjestot eivat valttamatta suoraan tue hyvinvointialueen
ydintehtavia. Hyvinvointialueiden vastuulla on laaja alue ja paljon erilaisia jarjest6ja,
mika tekee rahoituksen jakamisesta haastavaa.

Jarjestojen nakokulmasta SOTE-uudistus ja hyvinvointialueiden kdynnistyminen on
vaikuttanut avustusten saatavuuteen. SOSTE:n Jarjestébarometri 2024:n mukaan
44 % alueellisista jarjestdvastaajista koki, ettd hyvinvointialueiden aloittaminen on
heikentanyt sosiaali- ja terveysalan jarjestdjen mahdollisuuksia saada avustuksia,
kun taas 25 % koki tilanteen parantuneen. Lisaksi 40 % vastaajista arvioi, etta
hyvinvointialueiden avustusmallit tukevat jarjestojen toimintaa hyvin tai melko
hyvin, mutta yhtd moni oli asiasta eri mielta. (SOSTE 2024.)

Uudistuksen alun jalkeen jarjestdjen avustamisen yhteisty6hon ja tyonjakoon on
kiinnitetty huomiota monilla alueilla, epaselvyyksista neuvoteltu ja pyritty etsimaan
yhteisia ratkaisuja. Tasta kertoo esimerkiksi alla oleva hyvinvointialuejohtajan
haastattelusitaatti.

Me pyritéidn kerddmddin nditd erilaisia, missd tavallaan ne vastuut ei

ole mddiritelty tarkasti, jos vain pystytddn, niin kokonaisuuksiin, jolloin
niistd on helpompi neuvotella. Ja ndhdddn, ettd molempien tdytyy tehdd
kompromisseja. Koska jos niitd kéydcdn yksitellen, joskus on sitékin pakko

58



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2025:6

tehdd, mutta jos niitd kéydédidn yksitellen, niin silloinhan se on aina se
tavallaan nimenomaan sitd Mustan Pekan pelaamista, ettd kummalle se kortti
jéd, johon ei ole rahaas siihen jérjestdmiseen kuitenkaan erikseen olemassa.
(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Vastaavasti esimerkiksi Etela-Karjalassa jarjestdavustuksia koskevien epaselvyyksien
ratkaisemiseksi perustettiin kuntien ja hyvinvointialueen yhteinen tyéryhma, jossa
koordinoidaan ja synkronoidaan alueen jarjestdavustukset. Tydryhmassa sovitaan
vuosittain myds jarjestoille jaettavasta ohjeistuksesta niin etta jarjestot tietavat
miltd organisaatiolta mitakin avustusta voi hakea.

Kuntouttava tyotoiminta

Kuntouttava ty6toiminta nousee esille yhdyspintana, jossa seka kunnat etta
hyvinvointialueet nakevat kehitystarpeita. Kuntouttava tyétoiminta on tarkoitettu
pitkdan tyottomana olleille henkildille, joilla on vaikeuksia tyollistya avoimille
tyomarkkinoille, ja jotka tarvitsevat erityista tukea esimerkiksi sosiaalisten tai
terveydellisten haasteiden vuoksi. Kuntouttavan tyétoiminnan tilanteen arviointi on
tassa raportissa viela hieman hankalaa sen vuoksi, etta tyollisyyspalvelut siirtyivat
kunnille vasta 2025 alussa ja tilanne on viela pitkalti jasentymaton.

Monet kuntien edustajat nakevat kuntouttavassa tydtoiminnassa olleen ongelmia
jo ennen hyvinvointialue- ja TE-uudistusta, koska se vaati monialaista tydskentelyg,
johon ei ole ollut riittavasti resursseja tai osaamista. Kuntouttavan tyétoiminnan

on my0s nahty aina olleen sosiaalityontekijoille vieraampi tehtavaalue. Vuoden
2025 alusta lahtien kunnat vastaavat tyollistymista edistavista palveluista, mutta
hyvinvointialueet jarjestavat kuntouttavaan tydtoimintaan liittyvat sosiaali- ja
terveyspalvelut. Tilanteen ei ndhda olennaisesti parantuneen, vaikka rajapinnat ovat
eri paikassa.

Se on (kuntouttava tyétoiminta) on Pirhalle ja kaikille hyvinvointialueille
kovin vieras. Siind on hyvin valtava variaatio, ja ndmd pitkéaikaistyottomdit
tdmdn kuntouttavan tyétoiminnan osalta, niin md vdittdisin, ettd ne on aika
lailla herran huomassa. Siellé tdmmodiset syrjdytymisen rakenteet on nyt

aika vahvat ja aktivointi on todella véihdistd... Se on kuitenkin lakisddteistd
toimintaa siten, ettd kaikki ndissd, jossa tehdddn kuntouttavan tyétoiminnan
suunnitelma, pitdd tehdd kolmikannalla. Tybvoimaviranomainen, tyéton ja
sitte sosiaalipuoli.

(Kuntapuheenjohtaja 2024)
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TE 2024 -uudistuksen jalkeen on ollut tarpeen kehittaa sujuvia yhteistydmalleja
kuten monialaista yhteistyota hyvinvointialueiden ja kuntien vilille, jotta asiakkaan
palvelupolku ei katkea. Sujuvan palvelupolun ongelmista on esimerkkina tilanne,
jossa pitkaaikaistyoton asiakas osallistuu kuntouttavaan tyotoimintaan, mutta
hanelld on merkittavia mielenterveys- ja paihdeongelmia. Kunta katsoo, etta
asiakas ei ole tydtoiminnan piirissa enaa edistynyt ja tarvitsee ensisijaisesti
terveydenhuollon ja kuntoutuspalveluiden tukea, jotka ovat hyvinvointialueen
vastuulla. Hyvinvointialueen sosiaali- ja terveystoimi puolestaan arvioi, etta
asiakkaan ongelmat eivat ole niin vakavia, etta ne edellyttdisivat laajempaa hoitoa
tai laakinnallista kuntoutusta, vaan asiakas hyotyisi edelleen tyétoiminnasta.
Tasta syysta asiakasta ei oteta erityisen kuntouttavan hoidon piiriin, vaan hanen
katsotaan hyotyvadn kunnan jarjestamasta tyotoiminnasta.

Syntyneessa tilanteessa kunta haluaisi hyvinvointialueen ottavan suuremman
vastuun asiakkaan hoitopolusta, koska tyotoiminta ei enaa tuota hyotya asiakkaan
tilanteessa. Hyvinvointialue puolestaan katsoo, ettd asiakas kuuluu edelleen kunnan
jarjestamaan tyotoimintaan eika tarvitse heidan palveluitaan siinda maarin, etta

he ottaisivat hanet hoidon tai kuntoutuksen piiriin. Asiakas jaa "valiinputoajaksi"
palvelupolun tukkeutuessa. Tallaisissa tapauksissa olisi tarkead, etta kunta ja hyvin-
vointialue pystyisivat sopimaan yhteistyokaytannoista ja siitd, missa vaiheessa
asiakas siirtyy tyotoiminnasta hyvinvointialueen palveluihin. Monialaisten tiimien
pitdisi pystya arvioimaan tilanne ja tekemaan yksilollinen palvelusuunnitelma.

Hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen

Merkittavin mielipiteita herattava yhdyspinta on hyvinvoinnin ja terveyden
edistaminen, joka on lakisddteinen hyvinvointialueiden ja kuntien yhdessa
hoidettava tehtava. Hyvinvointialueille on pyritty luomaan edellytykset tukea
asukkaidensa hyvinvointia hyvinvointialueesta annetun lain (611/2021) 1 §:ss3,
jossa siita saddetaan yleisella tasolla. Tarkemmin hyvinvoinnin ja terveyden edista-
misesta on saddetty Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta annetussa laissa
(612/2021). My6s kunnalla on lakisadteinen vastuu edistda hyvinvointia ja terveytta
osana omaa toimintaansa (Kuntalaki 410/2015, sote-jarjestamislaki 612/2021). Siten
hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen vastuut jakautuvat seka hyvinvointialueille
ettd kunnille ja sitd voidaan pitaa tarkeimpana yhteistyota vaativana yhdyspintana
kuntien ja hyvinvointialueiden valilla. Naiden lisaksi my0s jarjestoilla on merkittava
rooli hyvinvoinnin ja terveyden edistamisessa, ja jarjestot ovatkin kummallekin
osapuolelle tarkea yhteistyokumppani.
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Lainsaadanndssa on runsaasti ohjeistusta hyvinvoinnin ja terveyden edistami-
sesta seka kuntien ja hyvinvointialueiden yhteisty6sta, kuten suunnitelmien
yhteensovittamisesta tassa toiminnassa (esim. sote-jarjestamislaki 612/2021).
Sote-jarjestamislain liséksi esimerkiksi terveydenhuoltolaki (1326/2010), sosiaali-
huoltolaki (1301/2014) ja laki ehkdisevan paihdetyon jarjestamisestd (523/2015)
sisdltavat hyvinvoinnin ja terveyden edistamiseen liittyvia saannoksia. Myos
tartuntatautilaki (2016/1227) ja tyoturvallisuuslaki (738/2002) liittyvat hyvinvoinnin
ja terveyden edistamiseen.

Kuitenkin jo tutkimushankkeemme valiraportissa esiteltiin kritiikkia ja arvioita,
joiden mukaan hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen jaa usein ei-kenenkaan
vyohykkeelle. Syiksi nahtiin etenkin kannustimien puuttuminen ja hyvinvointi-
alueiden lakisaateisia tehtavia valjempi lainsaadanto. (Ks. myds Paananen, Jantti &
Haveri 2024; HYVIL 2025.) Hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen valjempi normit-
taminen on jattanyt paljon soveltamisen varaa ja suuria kokonaisuuksia paikallisesti
neuvoteltavaksi, mika edellyttaa aktiivista ja avointa vuoropuhelua varsinaisesta
tyonjaosta erilaisten yhdyspintahahmotelmien rinnalle.

Hyvinvointialueiden ja kuntien vdlinen tyénjako ei ole selvd. Hyvinvointialue
pyrkii rahoituksen puutteessa siirtdmdidn tehtdvid kunnilla ja myés kunnat
pyrkivdét rahan puutteessa siirtdmddn tehtdvid hyvinvointialueelle. Ennalta-
ehkdisy ja asukkaiden tuki on molemmille tdrkedd, kunhan joku muu maksaa.
(Vastaus aluevaltuutettukyselyyn 2024)

Tyénjaon perusajatus on selked, mutta tydnjakoa ei télld hetkelld
toteuteta siten ettd molemmat osapuolet myos hyétyisivdit.
(Vastaus aluevaltuutettukyselyyn 2024)

Ennaltaehkdisyn tulisi olla enemmdin samoissa kdsissd kuin terveydenhoidon.
(Kuntajohtaja 2024)

Valjan normituksen ja heikkojen kannustimien lisaksi hyvinvoinnin ja terveyden
edistamiseen liittyy myds muita haasteita. Kuntien ja hyvinvointialueiden tieto-
jarjestelmat eivat valttamatta ole yhteensopivia, mika vaikeuttaa tiedon jakamista
ja vaikuttavuuden arviointia. Ennaltaehkaisevaa toimintaa on vaikea perustella
paatoksentekijoille, koska toimien tulokset nakyvat usein vasta pitkalla aikavalilla
eivatka vaikutukset ole aina helposti konkretisoitavissa tai muutettavissa euro-
mitallisiksi. Tdma piirre on toki ollut selvasti nahtavissa kuntien paatoksenteossa
jo ennen sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta. Edelld mainittujen lisaksi tieto-
perusteinen paatoksenteko voi olla vaikeaa, jos tietoa ei kerata systemaattisesti
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ja jos kuntien ja hyvinvointialueiden valilla ei ole yhtendisia mittareita. Varsinkin
pienempien kuntien ongelmana voi olla my®os riittdvan henkildston ja asiantunte-
muksen puute aihepiiria ymmartavan henkildston siirryttya hyvinvointialueille.

Kunnille jai vahva rooli ennaltaehkdisevien palvelujen jarjestamisessa. Monia

kuntia koskettaa erityisesti ikdantyneiden hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen,
johon pitaisi pystya tarjoamaan palveluja, vaikka kuntien rahoitus HYTE-toimiin on
niukkaa. Tama olisi hyvinvointialueidenkin kannalta jarkevaa ennaltaehkaisevien
palveluiden vahentdessa toimintakyvyn heikkenemista ja siten tarvetta sosiaali- ja
terveyspalveluille. Kuitenkin nayttaa silta, etta juuri ikddntyneiden ja erityisryhmien
palvelut ovat ne, joissa on eniten rajankdyntia kuntien ja hyvinvointialueiden valilla.
Keskustelua on kayty useilla hyvinvointialueilla esimerkiksi siita, miten vastuu
ikaihmisten paasysta ennaltaehkaisevien palvelujen luokse jaetaan ja tarvittavat
kuljetukset jarjestetaan. Tai miten erityisryhmien asumisen palveluista huolehditaan
ja kenelle kustannukset kohdennetaan.

HYTE-toiminnan haasteet on hyvin tunnistettu kunnissa ja hyvinvointialueilla, joissa
on kdynnissa runsaasti tahan liittyvaa kehitystyota. Yksi hyva esimerkki on Lansi-
Uudellamaalla lapiviety hyte-data-projekti, jossa kunnat ja hyvinvointialue ovat
yhdessa kartoittaneet alueellista hyte-tietoa seka siihen kiinnittyvaa tiedolla johta-
misen kokonaisuutta.

Pirkanmaalla puolestaan toimii nykyisin hyvinvointikoordinaattoreiden verkosto
Pirkanmaan hyvinvointialueen HYTE-yksikon koordinoimana. Vuonna 2024
verkostoon liittyivat mukaan Pirkanmaan kuntien ehkaisevan paihdetyon
koordinaattorit. Verkoston tavoitteena on mm. luoda yhteisia tavoitteita hyvin-
voinnin edistamiselle alueellisesti ja paikallisesti sekd sopia tavoista, joilla hyvin-
vointityon toteutumista eri puolilla Pirkanmaata seurataan. Toiminnan esimerkkina
ja taustalla oli jo ennen sote-uudistusta perustettu kuntien hyvinvointikoordinaat-
toreiden verkosto, jonka tehtdvana oli valmistella alueellinen hyvinvointikertomus
ja -suunnitelma ja tukea kunnissa tehtavaa hyvinvointityota.

My®6s valtakunnallinen kehitystyd on voimakasta. Hyvinvoinnin ja terveyden
edistamisesta on viime aikoina julkaistu uusia selvityksia ja oppaita (Niemi 2024;
Kuntaliitto ja HYVIL 2025a; Kuntaliitto ja HYVIL 2025b). Niissa tulkitaan uusiin
tehtavaan liittyvaa lainséadantoa ja muuta ohjeistusta, jota on olemassa melko
runsaasti. Seka kunnilla etta hyvinvointialueilla on hyvinvoinnin ja terveyden
edistamisessa oma roolinsa ja tehtdavansa. Varsinaisia paallekkaisyyksia tai harmaita
alueita ei kirjallisuudessa juurikaan nosteta esille. Pikemminkin kysymys nayttaisi
olevan siitd, miten tehtdvat tunnistetaan kunnissa ja hyvinvointialueilla seka miten
niita toteutetaan. Yleisena ongelmana pidetaan ennaltaehkaisevan toiminnan
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vaikutusten esille saamista niin etta silla olisi suurempi merkitys paattdjien
toiminnassa. Varsinkin silloin kun taloudellisista resursseista on erityista pulaa,
ennaltaehkaiseva toiminta havida helposti prioriteeteissa korjaavalle toiminnalle ja
lakisaateisille palveluille.

Kuntaliiton ja HYVILin (2025a ja 2025b) julkaisuissa kdydaan lapi systemaattisesti
hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen vastuita maarittava lainsaadanto, kasi-
tellddn johtamista hyvinvoinnin ja terveyden edistamisessa, tiedolla johtamisen
kysymyksid, kannusteita yms. Julkaisut voivat toimia ohjenuorina monissa yhdys-
pintatyon kysymyksissa tarjoten ratkaisuja esimerkeista ja parhaista kaytannoista
alueilla tunnistettuihin haasteisiin. My6s THL on tuottanut runsaasti ohjeistusta
yhdyspinnoilla tehtavaan tyohon ja esimerkkeja hyvista kdytanndista eri alueilla
(THL 2024a ja THK 2024b)

3.3 Yhteenveto ja johtopaatokset

Tehtavien siirroille ei ole riittavaa kummankin osapuolen kannatusta eika
tarvetta ainakaan talla hetkella

Tehtdvien siirtoja ei ole syyta toteuttaa ainakaan nykyisessa tilanteessa. Hyvinvointi-
alueiden edustajien nakemys on hyvin kielteinen seka kunnilta hyvinvointialueille
siirrettaviin tehtaviin etta toisinpadin. Kuntien edustajat suhtautuvat melko
myonteisesti mahdollisuuteen siirtda joitakin kuntien tehtavia takaisin hyvinvointi-
alueilta. Aineiston perusteella ei kuitenkaan pystyta tdsmentamaan mita erityisia
tehtavia olisi siirrettava takaisin. Sosiaalityo olisi useiden informanttien mukaan
pitanyt jattaa kunnille uudistusta tehtdessd, mutta harvat kuitenkaan haluavat sita
nyt takaisin. Tarpeissa ja kannatuksessa ei ole nahtavissa alueellista tai alueiden
valista vaihtelua: sen sijaan kuntakoko nayttaisi vaikuttavan niin etta kaupungit
olisivat halukkaampia palauttamaan joitakin tehtavia kuntiin, kun taas pienemmissa
kunnissa ndhdaan enemman hyvia puolia siing, etta kaikki sote-tehtavat siirtyivat
hyvinvointialueille.

Tyonjaon sailyttamista voidaan perustella uudistuksen vakiinnuttamisella ja "tyo-
rauhalla’, jota kuulutetaan hyvinvointialueiden, kuntien ja ministerididen puheen-
vuoroissa. Sote-uudistus on vield uusi ja mittakaavaltaan niin valtava, ettda monet
toimintatavat ja kaytannot ovat vasta taman raportin kirjoitushetkilla [6ytamassa
muotonsa. Siten vaikutuksia ei ole viela voitu kunnolla arvioida. Lisaksi uudistus
kohtasi ensimmaisinad vuosinaan monia odottamattomia toimintaympariston
muutoksia, jotka vaikeuttivat sen toteuttamista suunnitellusti. Tydnjaon muutta-
minen uudelleen voisi aiheuttaa lisda hallinnollista sekavuutta ja lisdkustannuksia.
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En nyt just Idhtis tekemdidin, sanotaan just nyt, niin md tarkotan tdlld vaali-
kaudella, eduskuntavaalikaudella. Md antasin nyt nditten hyvinvointialueitten
rakentaa itte ittensd kuntoon, ja rakentaa sen yhteistyon sinne kuntiin ja myds
kuntien lbytédi ittensd uudestaan, jos on hukannu, ei vélttdmdittd oo hukannu
edes, niin katottas nyt sitd kautta ensin, ja sit palataan asiaan, jos tarvetta
ilmenee, mut et nyt tyérauhaa vdhdn niin, ku kaikessa.

(Ministerién edustaja 2024)

Tehtavien siirron osalta on muistettava ettd raja/yhdyspintoja on aina jossakin, yhta
rajapintaa hoidettaessa voidaan synnyttaa uusia. Esimerkiksi koulutoimen seka
sosiaalitoimen ja terveydenhuollon vililla on aina ollut raja/yhdyspintoja, joiden
jyrkkyys on vaihdellut kunnittain, riippuen esimerkiksi kuntakoosta tai terveyden-
huollon jarjestamistavasta. Hyvinvointialueilla on nyt kokonaisvastuu sosiaali- ja
terveyspalveluista, mika voi madaltaa ainakin ndiden valisia rajapintoja.

Tehtavien siirtoa koskevan saantelyn lieventamista tulisi harkita

Edelld on todettu, etta valtakunnallisille, koko hallintojarjestelmaa koskeville
tehtavien siirroille ei ole ainakaan ldhivuosina tarvetta. Sen sijaan tulisi harkita,
voisiko kunta luovuttaa tehtavia hyvinvointialueelle tai hyvinvointialue kunnille
sopimusperusteisesti paikallisten/alueellisten tarpeiden mukaan nykyista jousta-
vammin ilman asian yhtendista valtakunnallista normittamista tai kaikkien alueen
kuntien hyvaksymista.

Hyvinvointialuelaki asettaa tiukat raamit tehtavien mahdollisille siirroille. Hyvin-
vointialuelain (611/2021) 8 §:n mukaan hyvinvointialue voi sopimuksen perus-
teella hoitaa sellaisia kuntien tehtavia, joita ei ole laissa erikseen saadetty kunnan
tehtavaksi. Taman edellytyksena on, ettd sopimuksen tekemiseen osallistuvat kaikki
hyvinvointialueen alueen kunnat, ja etta kyseista tehtavaa ei ole laissa erikseen
saadetty kunnan tehtavaksi.

Hyvinvointialueet eroavat merkittavasti toisistaan mutta myds alueiden sisalla

on kuntien valisia ja seutukunnittaisia eroja. Joillakin alueilla voi olla esimerkiksi
sellaisia tilanteita, joissa keskuskaupungin ja muiden kuntien ndkemykset ja tarpeet
poikkeavat voimakkaasti toisistaan. Vastaavasti alueilla on tilanteita, joissa kunnilla
on seutukunnittaisia yhteisia intresseja, mutta koko hyvinvointialueen yhteisen
kannan I6ytaminen on vaikeata. Kuntajohtajista 57 % onkin sita mieltd, etta kuntien
ja hyvinvointialueiden tulisi voida sopia tehtavdjaostaan nykyista vapaammin.
Tehtavien taman tyyppisella avaamisella voitaisiin joustavoittaa hallintoa ja antaa
mahdollisuuksia alueellisten erityispiirteiden parempaan huomioimiseen.
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Suuremmalla sopimusjoustavuudella voitaisiin ehka osittain vastata myos kuntien
eriytymisen aiheuttamiin haasteisiin, esimerkiksi tilanteeseen, jossa vdesto-
rakenteen muutoksen seurauksena kunnan lasten maara on kdynyt niin pieneksi,
etta ei ole mahdollista perustaa yhtdkaan aloittavaa koululuokkaa. Ylipaataan
kuntien eriytymiskehityksen voidaan ennustaa edelleen vahvistuvan ja kuntien
edellytykset huolehtia tehtavistaan voivat eriytya jopa saman alueen sisalla, kuten
esimerkiksi Lapissa on kdymassa. Hyvinvointialueiden ja kuntien joustavammalla
sopimusoikeudella voitaisiin paremmin ottaa huomioon ja |0ytda ratkaisuja
kiihtyvan eriytymiskehityksen haasteisiin.

Alueilla tulee edelleen kehittaa yhdyspintatyota ja tasmentda keskindista
tyonjakoa etenkin koulujen oppilashuollossa, kuntouttavassa tyétoiminnassa,
jarjestoavustuksissa seka hyvinvoinnin ja terveyden edistamisessa.

Kuntien ja hyvinvointialueiden rooli ja tehtavien jako on sindlladn melko hyvin
madritelty uudessa palvelurakenteessa. Kuitenkin vastuiden jakautuminen ei
vielakaan ole taysin selkea kaikille hyvinvointialueille ja kunnille. Ongelmia koetaan
koulujen oppilashuollossa, kuntouttavassa tyétoiminnassa, jarjestdavustuksissa ja
erityisesti hyvinvoinnin ja terveyden edistamisessa.

Kuntien ja hyvinvointialueiden tydnjaon seka yhdyspintatyon haasteet on hyvin
tunnistettu alueilla, ja tydnjakoon liittyvat asiat selkiintyvat ja jasentyvat koko ajan
kehittyvan yhteistydn seurauksena.

Vastuiden valtakunnallinen tarkempi normittaminen voisi joissakin tapauksissa olla
tarpeen tyonjaon selkeyttamiseksi, mutta tuoda myos uusia ongelmia ja jaykkyyksia
seka vaikuttaa kielteisesti jo syntyneisiin alueellisiin toimintatapoihin ja parhaisiin
kaytantoihin. On myds huomattava, etta vastuutahojen tarkempi maarittdminen
valtakunnallisin normein voisi johtaa suhteiden hierarkisoitumiseen, mika ei hyvin
sovellu omaksutun monitasohallinnan mallin periaatteisiin.

On tarkeda antaa nykyiselle mallille vieldkin aikaa vakiintua seka hyvinvointi-
alueiden ja kuntien toimijoille |0ytda omat toimintamallinsa, mahdollisesti
hyddyntaen muiden hyviksi toteamia kaytantoja. Mahdollisia kehittamissuuntia
voisivat olla esimerkiksi kuntien ja hyvinvointialueiden viestinnan ja yhteistyon
parantaminen, hyvien kdytantojen kokoaminen ja levittaminen valtakunnallisesti,
ennaltaehkaisevan toiminnan mitattavuuden ja kannustavuuden kehittaminen seka
vastuu/yllapitajatahon/johtajuuden sopiminen aluetasolla. Naissa hyvinvointialueet
ja kunnat voivat hyodyntaa sita selvitysty6td, ohjeistusta ja esimerkkeja, jota edella
mainitut organisaatiot kuten Kuntaliitto, HYVIL ja THL ovat tehneet viime vuosien
aikana.
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Keskeiset huomiot

e Tehtavien siirrot tai palautukset eivat saa kannatusta varsinkaan
hyvinvointialueilta. Uudistus koetaan vield tuoreeksi ja
eniten kaivataan tyorauhaa: aikaa toiminnan asettumiseen ja
vakiintumiseen.

e Uudessa palvelurakenteessa tyonjako on maaritelty melko hyvin,
mutta toimijoiden valiset oikeudet, vastuut ja velvollisuudet eivat
ole kaikille tdysin selvat.

e Keskinaisen tydonjaon malleja yritetaan aktiivisesti kehittaa
yhdyspinnoilla sekd hyvinvoinnin ja terveyden edistamisessa.

e Hallinnon joustavoittaminen mahdollistaisi alueellisten
erityispiirteiden ja olosuhteiden paremman huomioimisen alueiden
sopiessa tyonjaosta kuntien kanssa.

66



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2025:6

4  Alueellisen itsehallinnon
valtiosaantooikeudelliset reunaehdot

Anu Mutanen

Tassa luvussa tarkastellaan alueellisen itsehallinnon perustuslainsuojan asettamia
reunaehtoja hyvinvointialueiden hallinnon ja toiminnan jarjestamiselle. Tarkastelu
kohdistuu etenkin seuraavien kysymysten valtiosadntooikeudelliseen analyysiin:
Mita osatekijoita alueelliseen itsehallintoon kuuluu oikeudellisesti ja mita tallaiselta
itsehallinnolta edellytettiin oikeudellisesti hyvinvointialueita perustettaessa? Mita
oikeudellista liilkkumavaraa alueellisen itsehallinnon perustuslainsuoja jattaa hyvin-
vointialueiden hallintoon ja toimintaan? Lisaksi nostetaan esille kysymys siitd, mika
oikeudellinen merkitys on Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon perus-
kirjaan tehdylla hyvinvointialueisiin sovellettavalla varaumalla.

41 \Valtiosaantooikeudelliset lahtokohdat

Suomessa hallintojarjestelman ja itsehallinnon perusteet on asetettu perustuslaissa,
jonka muodostamaa itsehallintojarjestelyjen ja muun hallinnollisen jarjestelman
perustuslainsuojaa tdsmennetaan tavallisen lain tasolla. Suomen perustuslaissa
(731/1999, PL) saddetadn useista itsehallinnollisista jarjestelyista: 1. Ahvenanmaan
itsehallinto (PL 120 §), 2. kuntien itsehallinto (PL 121 §&:n 1-3 momentti),

3. itsehallinto kuntia suuremmilla hallintoalueilla (PL 121 §:n 4 momentti),

4. saamelaisten kotiseutualueella kieltdan ja kulttuuriaan koskeva itsehallinto

(PL 121 § 4 momentti), 5. yliopistojen itsehallinto (PL 123 §) seka 6. evankelis-
luterilaiselle kirkon itsehallinnollinen asema sita koskevan lainsaddannon

sisdllon suhteen (PL 76 §). Ylipaataan itsehallinnon kasite on valtiosdantdisesti ja
muutoinkin moninainen (ks. Mutanen 2017).

Itsehallintoa koskeva saantely siirrettiin nykyiseen perustuslakiin pitkalti aiem-
man perustuslakijarjestelmadn mukaisena. Saantely alueellisesta itsehallinnosta
sisdltyi Suomen Hallitusmuodon (94/1919, HM) 51 §:n 2 momenttiin, jonka toisen
virkkeen mukaan "[l]ailla sdadetaan myoskin, milla tavoin ja kuinka laajalti kansa-
laisten itsehallintoa on sovitettava kuntia suurempiin hallintoalueisiin. Sellais-
ten alueiden, rajoja maarattaessa noudatettakoon, mitd 50 §:n 3 momentissa on
saadetty.” Saantelyn taustalla vaikutti joukko erisuuntaisia poliittisia teorioita ja
suuntauksia seka muista maista omaksuttuja malleja, jotka yhtaalta perustelivat
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valtiokeskeista hallintomallia ja toisaalta hajautettua, kansalaisten itsehallintoon
perustuvaa jarjestelmaa. Tama johti ristiriitaisiin perustuslain saanndksiin keskitason
hallinnosta. (Tilhonen 1986, passim. Ks. Sjoblom 2011.)

Perustuslakisadantelyn tarjoamista mahdollisuuksista huolimatta Suomessa
kehitettiin hallitusmuodon aikana Ahvenanmaata lukuun ottamatta ainoastaan
yksitasoista, kuntien muodostamaa itsehallintojarjestelmaa. Kunnallisen itse-
hallinnon vastuulla on meilla ollut sellaisia asioita, joista muualla ovat vastanneet
esimerkiksi maakunnat. Suomessakin tehtavia ja toimivaltaa on siirtynyt kunnista
enenevissa maarin seudulliselle ja alueelliselle tasolle. Meilla tama kehitys ei ole
kuitenkaan ennen hyvinvointialueiden perustamista tarkoittanut alueellisen
itsehallinnon kehittamista, vaan ennemminkin valtion aluehallintoviranomaisten
aseman vahvistamista. (Niemivuo 2013, s. 45-85; Ryyndanen 2008. Ks. Kirkinen1996,
s.62-63; Mennola 1999, s. 43, 83.) Esimerkiksi Aluehallinto 2000 -hankkeen,

jossa uudistettiin valtion aluehallintoa koskeva lainsaadantd vuonna 1997, ei
arvioitu olevan ongelmallinen hallitusmuodon itsehallintosaanndsten kannalta
(PeVL 37/1996 vp, s. 1).

Sama kehitys jatkui pitkalle uuden perustuslain aikaan. Vuoden 2000 valtiosaanto-
uudistuksessa perustuslakiin kuitenkin tuotiin uusi itsehallinnon kasite, alueellinen
itsehallinto. Siihen viitataan 121 §:n otsikossa "Kunnallinen ja muu alueellinen itse-
hallinto”. Perustuslain suojaaman alueellisen itsehallinnon voi PL 121 §:n mukaisena
siten katsoa itseasiassa kattavan kuntia suurempien hallintoalueiden itsehallinnon
seka saamelaisten kulttuuri-itsehallinnon ohella kunnallisenkin itsehallinnon.
Lisaksi valtiosdantoisesti alueelliseen itsehallintoon on syyta lukea Ahvenanmaan
itsehallinto. Kuitenkin manner-Suomen alueellisen itsehallinnon jarjestelmasta
sdddetdan ensisijassa PL 121 §:n 4 momentissa.

4.2 Itsehallinto kuntia suuremmilla hallintoalueilla
perustuslain mukaan

Suomen perustuslaissa alueellisesta itsehallinnosta saadetaan 121 &:n

4 momentissa. Siind todetaan, etta "[iltsehallinnosta kuntia suuremmilla hallinto-
alueilla sdadetdan lailla” Sdannoksessa ilmaistaan esitdiden mukaan mahdollisuus
jarjestaa kuntia suurempia hallintoalueita kuten maakuntia “itsehallinnon peri-
aatteiden mukaisesti”. Perustelujen mukaan saannds vastaa asiallisesti hallitus-
muodon 51 §:n 2 momentin toisen virkkeen saannosta. (HE 1/1998 vp, s. 61, 176.)
Saannosta ei muutoin esitoissa avata eika esimerkiksi sen suhdetta perustuslain
121 §&:n mukaiseen kuntien itsehallintoon selvenneta.
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Perustuslain 121 §:n 4 momenttia voi luonnehtia hyvin yleisluonteiseksi ja valjaksi.
Saannoksesta ei ole luettavissa tarkkoja reunaehtoja esimerkiksi tallaisten hallinto-
alueiden suuruudesta eika ylipdansa alueellisen itsehallinnon sisall6llisia kriteereja.
Myds sen perustelut jattavat avoimeksi, mita tarkoitetaan viitatuilla itsehallinnon
periaatteilla. Vaikka PL 121 §:n 4 momentissa tai sen esitdissa ei tarkennetakaan
alueellisen itsehallinnon tarkempaa sisaltoa, ei saanndksen voida kuitenkaan katsoa
tarkoittavan, etta lainsaatajan harkintavalta kuntia suurempaa aluetta koskevan
itsehallinnollisen jarjestelyn sisallosta olisi voimassa olevan perustuslain puitteissa
taysin vapaata.

PL 121 &n 4 momentti edellyttaa, etta itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallinto-
alueilla sdadetaan lailla. Saddostekstista suoraan seuraava edellytys on siten lailla
saatamisen vaatimus. Alueellista itsehallintoa ei voida perustaa lakia alemman
asteisilla saadoksilla eika kuntien valisilla sopimuksilla tai muilla jarjestelyilla.

Lisaksi esitdiden ilmaisu mahdollisuudesta jarjestaa kuntia suurempia itsehallinto-
alueita itsehallinnon periaatteiden mukaisesti rajaa osaltaan PL 121 §:n 4 momentin
tulkintaa. Perustuslain esitdissa tehddan tassa tarkoituksessa ainoastaan viittaus
maakunta-kasitteeseen ja jatetaan avoimeksi, mita tarkoitetut itsehallinnon peri-
aatteet ovat.

Oikeuskirjallisuudessakin PL 121 §:n 4 momenttia on kasitelty verrattain vahan.
Perustuslain tarkoittamien kuntia suuremmat hallintoalueiden on katsottu voivan
olla ldahes mita vain (Maenpaa 2012b, s. 53-61). Keskeiseksi on katsottu tarkoituksen
pidattaa alueellisen itsehallinnon jarjestaminen lain tasolle (Ryynanen 2004, s. 165).
Taman ohella on viitattu siihen, ettei ylikunnallisella itsehallinnolla voine katsoa
olevan perustuslaissa turvattua asemaa mahdollisen perustamisensa jalkeenkaan.
Taman voi ndahda johtuvan erityisesti siitd, etta itsehallintoalueiden toimivallasta

ei voida saataa lailla perustuslain suojaamaa kuntien itsehallintoa rajoittavasti.
(Saraviita 2011, 5. 978-979.) Alueellista itsehallintoa on kuvattu myds luonteeltaan
hallinnolliseksi eika esimerkiksi lainsadadantovaltaa sisaltavaksi (Suksi 2002, s. 351).
Perustuslain tarkoittama kuntia suurempien alueiden itsehallinto on tutkimuksessa
madritetty valtionhallinnosta poikkeavaksi kansanvaltaiseksi hallinnoksi, jossa
itsehallintoyksikon jasenet asettavat paatoksentekoelimet ja hallinto perustuu
luottamusmiesten maaraavaan asemaan. Itsehallintoyksikkd on maariteltavissa
julkisoikeudelliseksi oikeushenkiloksi, jolla on omat tehtavat, toimielimet ja talous.
Alueellisen itsehallinnon jarjestamismuoto on lisdaksi ndhty samantapaiseksi kuin
kuntahallinnossa. Lisaksi tarkedna on pidetty sita, etta tallaisten itsehallintoalueiden
toimivalta ei voi olla perustuslain suojaamaa kuntien itsehallintoa rajoittavaa.
(Mutanen 2017, s.22.)

69



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2025:6

PL 121 §:n 4 momentissa tarkoitettujen itsehallinnon periaatteiden merkitys-
sisdltd maarittyy keskeisesti sadanndksen tulkintakaytdnnossa. Perustuslain
turvaaman alueellisen itsehallinnon sisalto ja valtiosdaantooikeudelliset reunaehdot
ovat madrittyneet ja maarittyvat pitkalti eduskunnan perustuslakivaliokunnan
harjoittamassa lainsaddannon perustuslainmukaisuuden ennakkovalvonnassa.
Erilaisista julkishallinnonuudistuksista ja -kokeiluista annetut lakiehdotukset on
melko usein saddetty perustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella. (Lavapuro

ym. 2019, s. 41.) Perustuslain 121 §:n 4 momenttiin on viitattu ja siita on saatu
tulkintoja hallintokokeilujen, toimialakohtaisten erityisjarjestelyjen, kuntien
yhteistoimintaa koskevien lakiehdotusten seka sote-uudistuksen kasittelyn
yhteydessa (ks. esim. PeVL 21/2009 vp). Samalla on kuitenkin todettava, etta
suoraan PL 121 §:n 4 momentin mukaiseen alueelliseen itsehallintoon kohdistuvaa
soveltamiskaytantoa on verrattain vahan, minka vuoksi sadannokselta puuttuu vield
vakiintunut tulkintakdytanto. Laajamittaisimpia ja merkittavimpia tulkintoja PL 121
§:n 4 momentista saatiin kuitenkin sote-uudistuksen yhteydessa.

4.3 Alueellisen itsehallinnon tulkinnat sote-uudistuksen
yhteydessa

Yleista tulkintakdytannosta

Hyvinvointialueiden perustaminen perustuu valtiosadntdoikeudellisesti PL 121 §:n
4 momenttiin. Ylipdataan sote-uudistuksen yhteydessa annetuilla perustuslaki-
valiokunnan kannanotoilla tehtiin tarkeita linjauksia siita, mita perustuslain 121 &:n
4 momentilla tarkoitetaan ja millaisen valtio—itsehallintoalue-kunta-suhteen
perustuslaki toisaalta mahdollistaa ja yhtdalta edellyttad. Samalla tama perustus-
lainmukaisuudesta annettava tulkinta asettuu julkishallinnon kehittamisen
kokonaisuuteen. Perustuslain 121 §:n 4 momentti on ollut esilla 2000-luvulla vain
muutaman kerran: siihen viitattiin kuntarakennelakiehdotuksen perustuslain-
mukaisuuden arvioinnissa, minka ohella Kainuun hallintokokeilu ja sote- ja
aluehallintouudistus ovat séanndksen suoria sovelluksia. Sote-uudistuksen
valtiosdantodinen pohja sidottiin osaltaan mainittuun aiempaan kaytantoon.

Sote-uudistus piti sisallaan monia vaiheita ja eri hallintomalliehdotuksia
julkisten palvelujen jarjestamiseksi. Sote-uudistus oli pitka prosessi osaltaan joh-
tuen ehdotettujen hallinnollisten mallien ja sdantelyn valtiosaantooikeudelli-
sista ongelmista (ks. Mutanen 2017; Mutanen 2023; Tuori — Kotkas 2016, s. 17,
133; Valli-Lintu 2017, s. 3-39). Uudistuksen eri vaiheissa tehdyissa ehdotuksissa
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edettiin kaksitasoisesta kuntayhtymamallista yksitasoiseen kuntayhtymamalliin ja
edelleen perustuslain 121 §:n 4 momentin mukaiseen maakuntamalliin ja lopulta
hyvinvointialueiden perustamiseen.

PL 121 &n 4 momenttia sovellettiin ensimmadista kertaa laajamittaisesti hyvinvointi-
alueiden perustamisen yhteydessd, mutta perustuslainmukaisuuden valvonnassa
kuitenkin nojauduttiin jo aiemmin esitettyihin tulkintakannanottoihin alueellisesta
itsehallinnosta ja osin myos tehtiin uusia linjauksia. PL 121.4 &:n tulkinta ei siten ole
ollut pistemaistd, vaan on muodostunut eri vaiheissa ja asettuu hyvinvointialueiden
perustamisenkin osalta aiempaan valtiosaantdoikeudelliseen tulkintakehikkoon.

Kuntayhtymamallit

Vuonna 2014 annettiin hallituksen esitys, jonka mukaan sosiaali- ja terveyden-
huoltopalvelut ehdotettiin jarjestettavaksi kaksitasoisella kuntayhtymamallilla.
Taman niin sanotun jarjestelylakiehdotuksen mukaisesti Suomi olisi jaettu viiteen
sote-alueeseen, joissa kuntayhtymalla olisi ollut kokonaisvastuu kunkin alueen
sotepalvelujen jarjestamisesta. Julkisia palveluja olisi voitu tdydentaa yksityisilla
palveluilla, eikd alueella olisi ollut omaa palvelutuotantoa. Kunnat olisivat
rahoittaneet alueiden toiminnan asukaslukuun perustuvalla maksulla, mika olisi
aiheuttanut painetta kunnallisveron korottamiseen. (HE 324/2014 vp, s. 1, 53-54.)

Perustuslakivaliokunta arvioi, ettd ehdotettu saantely ei toteuttanut riittavalla
tavalla perustuslain 2, 14 ja 121 §:ssd edellytettya kansanvaltaisuutta. Kuntayhtyma
olisi kasvanut poikkeuksellisen suureksi, ja useimmilla kunnilla ja niiden asukkailla
olisi ollut hyvin vahan vaikutusvaltaa. Myos kuntien budjetin siirtdminen merkit-
tavdssa maarin kuntayhtyman paatosvaltaan seka paine kunnallisverojen korot-
tamiseen katsottiin ongelmalliseksi kuntien itsehallinnon nakékulmasta. Lisaksi
vaikutuksia kuntien verotusoikeuteen pidettiin ristiriitaisina perustuslain 6 §:n

1 momentissa sdddetyn yhdenvertaisuusperusoikeuden kanssa. Kaiken kaikkiaan
kyseisia lakiehdotuksia ei olisi voitu kasitella tavallisessa lainsdaadantojarjestyksessa
ilman merkittavia muutoksia. (PeVL 67/2014 vp, s. 2-14.)

Perustuslakivaliokunta toi esille, ettd perustuslain kansanvaltaisuussaanndsten
kannalta hallituksen ehdotusta parempia vaihtoehtoja olisivat yksitasoinen
kuntayhtymamalli ja sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvien siirtamista kokonaan
pois kuntien vastuulta perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetulle itsehallinto-
tasolle. Valiokunnan mukaan kuntayhtymamallin toteuttamistapa ei saisi olla
kansanvaltaisuusperiaatteen tai rahoitusperiaatteen vastainen. Kuntaa suurem-
milla itsehallintoalueilla tulisi puolestaan olla verotusoikeus, ja kansanvaltaisuuden
tulisi toteutua valittdmien vaalien kautta. Uudistuksen toteuttamistavan valinnassa

71



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2025:6

tuli perustuslakivaliokunnan mukaan ottaa huomioon muun muassa alueiden

koko, siirtyvien tehtdvien ja toimivaltuuksien kokonaisuus, rahoitusjarjestelyt,
erilaisten vastuiden jakautuminen sekd uuden ylimman paattavan elimen kokoon-
pano, valintatapa ja paatoksentekomenettely. Valiokunta huomautti myos siitd, etta
hallinnollisesti toimivan aluejaon mahdollisista vaihtoehdoista olisi valittava se, joka
parhaiten toteuttaa kielelliset perusoikeudet. (PeVL 67/2014 vp, s. 7-8.)

Perustuslakivaliokunnan ensimmaisen sote-lausunnon jalkeen sosiaali- ja terveys-
valiokunta ehdotti jarjestelylakiesitystda muutettavaksi siten, etta sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestaminen perustuisi yksitasoiseen kuntayhtymamalliin.
Perustuslakivaliokunta naki kuitenkin edelleen ongelmia suorilla vaaleilla valitun
toimielimen puuttumisessa. Lisdksi se totesi, etta valtionosuusjarjestelma saattaisi
olla sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitusjarjestelmaa asianmukaisempi keino
vaikuttaa rahoitusperiaatteen ja kuntien verotusoikeutta koskevan perustuslain
saannoksen toteutumiseen seka eri kuntien ja alueiden asukkaiden yhden-
vertaisuuden edistamiseen. Kaiken kaikkiaan perustuslakivaliokunta katsoi, etta
sosiaali- ja terveysvaliokunnan tekeman ehdotuksen perustelut ja tdydentavat
selvitykset eivat antaneet riittdvaa perustaa arvioida, millaiset muutokset voisivat
mahdollistaa ehdotuksen kasittelemisen tavallisen lain sadtamisjarjestyksessa.
(PeVL 75/2014 vp, s. 1-2, 5-6, 8.) Lopulta asia raukesi kevaalla 2015 eduskunta-
vaalien vuoksi.

Tieteellisissa nakemyksissa kuntien yhteistydhon perustuviin malleihin
suhtauduttiin varsin kriittisesti. Julkishallinnon tutkimuksessa vaadittiin vahvempaa
painotusta institutionaaliseen muutokseen. Talla viitattiin hitaaseen uudistus-
prosessiin, jossa lahtokohtana olivat olleet vanhat rakenteet ja palvelujen saman-
lainen jarjestaminen koko maassa ilman alueellisten erojen huomioon ottamista.
(Luukkonen 2018, passim.) Oikeustieteen piirissa todettiin, etta kunnallisen
demokratian vaatimukset muodostavat varsin olennaisen rajoituksen sote-alueiden
rakentamiselle. Pakollisen yhteistyon laajentaminen johtaisi demokratiavajeen
syvenemiseen, lahidemokratian heikkenemiseen ja oletettavasti byrokratian lisaan-
tymiseen (Mdenpaa 20123, s. 280-281. Ks. Helenelund 2016; Suksi 2014, s. 132-161).
Maakunnallisen itsehallinnon rakentamista pidettiin sote-alueita suositeltavampana
vaihtoehtona, koska sote-alueet olisivat lisanneet kuntien ylapuolisen hallintotason
hajanaisuutta (Tuori 2012, s. 119-120; Pihlajaniemi 2012, s. 63-68). Yleisesti tuotiin
esille, etta alueellisen itsehallinnon ei tarvitse olla kunnallisen itsehallinnon kaltaista
valtiosdantdoikeuden nakokulmasta (Niemivuo 2013, passim; Ryynanen 2004, s.
68-69; Ryyndnen 2008). Viela tuolloin sote-uudistuksen valmistelua ei kuitenkaan
jatkettu maakuntamallin pohjalta.
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Alueelliseen itsehallinnon perustaminen perustuslain 121 §:n 4 momenttiin

Vaalikaudella 2015-2019 sote-uudistuksen valmistelu jatkui ja siind siirryttiin
perustuslain 121 §:n 4 momenttiin perustuviin alueellisen itsehallinnon malleihin.
Vuonna 2017 esitettiin mallia, jossa ehdotettiin 18 maakunnan perustamista. Nailla
valtion rahoittamilla maakunnilla olisi ollut itsehallinto ja demokraattisesti valittu
maakuntavaltuusto. Sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavien ehdotettiin siirtyvan
laajamittaisesti yksityisille palveluntarjoajille. Mallia rakennettiin useilla hallituksen
esityksilla (esim. HE 15/2017 vp), joissa kuitenkin ilmeni perustuslaillisia ongelmia
muun muassa yhtidittamisen, valinnanvapauden ja rahoituksen kysymyksissa (ks.
esim. PeVL 26/2017 vp; PeVL 65/2018 vp). Uudistus raukesi jalleen eduskunta-
vaaleihin kevaalla 2019.

Vuonna 2020 uusi alueelliseen itsehallintoon perustuva ehdotus muodosti lopulta
toteuttamiskelpoisen perustan uudistukselle. Se merkitsi sosiaali- ja terveyden-
huollon seka pelastuspalvelujen tehtavien siirtamista uudelle hallinnolliselle tasolle,
21 hyvinvointialueelle. Uudellamaalla kuitenkin Helsingin kaupunki, nelja hyvin-
vointialuetta ja Helsingin yliopistollisen sairaalan kuntayhtyma vastaavat palvelujen
jarjestamisesta. Hyvinvointialue on julkisoikeudellinen yhteisg, jolla on itsehallinto
ja suorilla vaaleilla valittu aluevaltuusto. Palvelut tuotetaan paaasiassa julkisina
palveluina, ja hyvinvointialueilla voi olla omaa palvelutuotantoa. (HE 241/2020 vp.)
Hyvinvointialueiden rahoitus tulee paaasiassa valtiolta ja osittain asiakasmaksuista.
Malli piti sisaltda kunnallisveron tilapdisen alentamisen. Hyvinvointialueille ei
ehdotettu verotusoikeutta. Perustuslakivaliokunta piti vuonna 2014 antamassaan
lausunnossa verotusoikeutta valttamattémand, mutta totesi sittemmin, etta
itsendinen verotusoikeus ei olekaan ehdoton vaatimus perustuslain 121 §:n

4 momentin kannalta (PeVL 26/2017 vp, s. 24).

Perustuslakivaliokunnan arvioinnissa hyvinvointialuemallista yksil6itiin enaa
suhteellisen vahan valtiosaantooikeudellisia ongelmia. Helsingin kaupungin
valtionohjausta koskevia saanndksia oli tasmennettava ja ohjaus rajoitettava vain
lakisaateisiin tehtaviin kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen suojan vuoksi.
Kuntien taloudellisen itsehallinnon turvaamiseksi tadytantdonpanolakiin oli sisally-
tettava lisakriteereja. (PeVL 17/2021 vp.) Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinnssa
(StVM 16/2021 vp) nama nakokohdat otettiin huomioon, ja uudistus tuli lopulta
voimaan vuoden 2023 alussa.

Oikeuskirjallisuudessa sote-uudistuksen loppuvaiheita on kasitelty paaasiassa
ulkoistamisen, verotuksen ja valtiontuen nakdkulmasta (ks. Muukkonen 2020;
Niiranen 2021; Nykanen 2020; Raitio 2018). Oikeustieteilijat ovat katsoneet, etta
Suomen alueellisen itsehallinnon perustuslailliset takeet eivat ole vahvat (Mutanen
2017; Niemivuo 2022, s. 260). Yleisesti ottaen on ilmeistd, etta perustuslailliset
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nakodkohdat saivat liilan vahan huomiota uudistuksen valmistelussa. Esimerkiksi
aluejakoa ja Helsingin asemaa saattaa olla tarpeen tarkistaa tulevaisuudessa. Hyvin-
vointialueiden toiminnan jatkuva seuranta on ylipaataan nahty tarpeelliseksi, jotta
esiin tulevat oikeudelliset ongelmat voidaan poistaa. (Ks. Niemivuo 2022, s. 265,
459-460, 462; Valli-Lintu 2017, s. 46-47.)

4.4 Alueellisen itsehallinnon valtiosaantooikeudelliset
edellytykset

Yleista alueellisen itsehallinnon perustuslain suojasta

Suomalaisen valtiosadantéoikeuden nakdkulmasta hyvinvointialueiden perustan
muodostaa perustuslain 121 §:n 4 momentti, jossa alueellisesta itsehallinnosta
saadetaan "itsehallintona kuntia suuremmilla hallintoalueilla”. Tata keskeista
kasitettd ei ole maaritelty tai muuten avattu perustuslain tekstissa. Saanndksen
esitoissa viitataan vain maakunnan kasitteeseen ja siihen, etta tallainen itsehallinto
tulisi jarjestaa itsehallinnon periaatteiden mukaisesti. Avoimeksi kuitenkin jaa,
mitd ndma itsehallinnon periaatteet ovat. PL 121.4 §:sta perusteluineen ei siten ole
luettavissa tarkkoja reunaehtoja tallaisten itsehallintoalueiden ominaispiirteista tai
edellytyksista.

Merkillepantavaa on, ettda muut itsehallinnon muodot, kuten kunnallinen itse-
hallinto, ovat perustuslaissa varsin tasmallisesti sdanneltyja ja niille on muotoutunut
vakiintunut perustuslaillinen sisalto. Siind missa etenkin kunnallisesta itse-
hallinnosta on erittdin runsaasti valtiosadantdisia tulkintoja, on kuntia suurempien
alueiden itsehallinnon perustuslaillisesta sisallosta saatu téhan mennessa vain
muutamia kannanottoja. Kuitenkin hyvinvointialueita ja koko sote-uudista
koskevan lainsaadannon perustuslainmukaisuutta arvioidessaan perustuslaki-
valiokunta linjasi samalla sitd, mita valtiosaantooikeudellisia reunaehtoja ja
rajoituksia alueelliseen itsehallintoon liittyy ja mitka ovat tallaisen itsehallinnon
oikeudellisesti valttamattomat edellytykset tai osatekijat. Tama sote-tehtavien
siirron ja jarjestamisen valtiosdantdoikeudellinen arviointi on kohdistunut tehtyjen
hallituksen esitysten mukaisesti vain kuntiin, kuntayhtymiin ja aluetasoon, eika
mahdollisuudesta sote-palvelujen keskittamiseen tai valtiollistamiseen ole tassa
yhteydessa annettu valtiosaantotulkintoja.

Perustuslain 121 §:n 4 momentin ohella alueellisen itsehallinnon valtiosaanto-
oikeudelliset reunaehdot muodostuvat keskeisesti PL 121 §:n 1-3 momentista
ilmenevasta kunnallisesta itsehallinnosta seka lukuisasta joukosta muita perustus-
lain sédannoksid, etenkin perusoikeussaannoksista. Lisaksi hyvinvointialueiden
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toiminnassa oikeudellisia reunaehtoja asettavat Suomea sitovat ihmisoikeus-
madraykset ja muut relevantit kansainvaliset velvoitteet ja EU-oikeus. Perustuslain
saannosten ulkopuolelta tassa loppuraportissa tarkastellaan ndista vain Euroopan
neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjan merkitysta Suomen siihen tekeman
varauman nakokulmasta.

Lailla saatamisen vaatimus

PL 121 &:n 4 momentista seuraa suoraan lailla saatamisen vaatimus, jonka mukaan
lailla on saddettava itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla. Sdannos
asettaa siten muodollisen saaddstason kriteerin ja pidattaa alueellisesta itsehallin-
nosta sadtamisen lain alaan. Taman muodollisen kriteerin mukaisesti alueellista itse-
hallintoa ei voida perustaa tai muuttaakaan lakia alemman asteisilla sdadoksilla eika
sopimuksilla tai muilla jarjestelyilla. Alueellinen itsehallinto on siten perustuslain
tunnustama itsehallinnon muoto, joka tulee jarjestaa tavallisella lainsaadannaolla.
Perustuslakivaliokunnan mukaan itsehallinnon yksi tae on tietty lakisaateisyys, milla
on merkitysta hyvinvointialueiden hallinnon jarjestamiseen ja niiden rahoitukseen
nahden (PeVL 17/2021 vp, kappale 34).

Alueellisessa itsehallinnossa on kyse samalla perustuslain 80 §:n T momentin
mukaisesta perustuslain mukaan muuten lain alaan kuuluvasta asiasta.

PL 80.1 §:n mukaiseen lailla sdatamisen vaatimukseen puolestaan kytketaan
vakiintuneesti saantelyn tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimus. Nain ollen
yksiselitteisin PL 121 §:n 4 momentista johtuva valtiosaantéinen reunaehto on

se, ettd hyvinvointialueista on sdaadettava lain tasolla mahdollisimman tasmallisin
saannoksin.

Kuntien itsehallinto alueellisen itsehallinnon reunaehtona

Lailla saatamisen vaatimuksen ohella ainoa perustuslain 121 §:n 4 momentissa
nimenomaisesti ilmaistu vaatimus on se, etta tarkoitettujen itsehallintoalueiden
tulee olla kuntia suurempia. Taman sindnsa epamaaraisen ilmauksen merkityksen
voi katsoa viittaavaan itsehallintoalueiden koon ohella alueellisen itsehallinnon
liityntaan perustuslaissa saadettyyn kunnalliseen itsehallintoon. Perustuslaki-
valiokunta on todennut perustuslain 121 &n 1 momentin kuntien itsehallinnosta
muodostavan yhdessa perustuslain 121 §:n 4 momentin kanssa kokonaisuuden (ks.
PeVL 20/2013 vp, 5. 9).

Perustuslain 121 §:n 4 momentin soveltamis- ja viittauskdytanndssa itsehallinnon

tunnuspiirteita on haettu kunnallisen itsehallinnon ominaisuuksista. Kyseessa
olleilla esityksilla on siirretty tai pyritty siirtdmaan tehtavia kunnallisen itsehallinnon
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piirista kuntien yhteistyon tai uuden itsehallinnon alaisuuteen, mika myds osaltaan
selittaa kunnallisen itsehallinnon ja alueellisen itsehallinnon periaatteiden rinnas-
tamista. Joka tapauksessa aluekytkentdisen itsehallinnon muodoista kuntien itse-
hallintoa on syyta pitaa alueellisen itsehallinnon lahimpana vertailukohtana.
Esimerkiksi Ahvenanmaan itsehallinto ei muodosta kuntaitsehallinnon kaltaista
tulkintapohjaa perustuslain 121 §:n 4 momentin tarkoittamalle itsehallinnolle
Ahvenanmaan lainsaadantévallan ja sen muiden erityispiirteiden vuoksi. Se,

ettd perustuslaki tuntee itsehallinnon eri viitekehyksia, kertoo osaltaan siita, etta
perustuslain suojaama itsehallinto voi olla eriasteista ja muutoinkin itsehallinto-
tyypeittdin vaihtelevaa. Perustuslaista ei ole siten luettavissa tai tulkittavissa
yhtenadista itsehallinnon kasitesisaltda, joka suoraan soveltuisi alueellisen tason
itsehallintoon.

Kunnallisen itsehallinnon keskeisia ja vakiintuneita osatekijoita ovat kunnan
asukkaiden osallistumis- ja vaikutusoikeudet, verotusoikeus ja siihen sisaltyva
kuntien mahdollisuus padattaa itsendisesti omasta taloudestaan seka yleinen toimi-
ala (Lavapuro ym. 2019, s. 42, ks. esim. PeVL 65/2002 vp). Ndihin perustuslain

121 &:n 1-3 momenttiin kiinnittyviin kunnan asukkaiden itsehallinnon vaatimuksiin
nahden samanlaisia edellytyksia alueelliselle itsehallinnolle ei ole kuitenkaan
luettavissa perustuslain 121 §:n 4 momentista. Perustuslakivaliokunta on tulkinta-
kaytannossaan pitanyt tarkeana, ettd kuntia suurempien hallintoalueiden itse-
hallinnon toteuttamistavassa otetaan huomioon alueiden koko, siirtyvien tehtavien
ja toimivaltuuksien kokonaisuus, rahoitusjarjestelyt ja vastuiden jakautuminen seka
ylimman paattavan elimen kokoonpano, valintatapa ja paatoksentekomenettely
(PeVL 67/2014 vp, s. 7-8).

Perustuslain 121 §:n 4 momentin voi todeta mahdollistavan kuntien itsehallinnon
tunnuspiirteista ainakin jossakin maarin poikkeavan merkityssisallon antamisen
alueelliselle itsehallinnolle. Perustuslainsaatdjan ei voida katsoa tarkoittaneen
kuntaa suurempien alueiden itsehallinnon olevan samanlaista kuin kunnan
asukkaiden itsehallinto (ks. PeVL 26/2017 vp, s. 20). Sote-uudistuksessa alueellista
paatosvaltaa hallinnon ja palvelutuotannon jarjestamisesta seka omaisuudesta

on merkittavasti rajoitettu verrattuna perustuslain suojaaman kunnallisen itse-
hallinnon sallimiin rajoituksiin. My6s demokratian toteutuminen sote-palvelujen
jarjestamisessa hyvinvointialueilla on merkittavasti heikompaa kuin kunnissa.
Lisdksi keskeinen ero on, ettd itsehallintoalueella ei ole yleista toimialaa tai verotus-
oikeutta, kuten kunnilla. Verotusoikeuden osalta perustuslakivaliokunnan kanta
muuttui sote-uudistuksen vaiheiden aikana, ja lopulta perustuslain ei katsottu
edellyttavan itsehallintoalueille omaa verotusoikeutta (PeVL 26/2017 vp, s. 24).
Ylipadnsa alueellisen itsehallinnon valtiosadantooikeudelliset takeet ovat heikommat
kuin kunnallisen itsehallinnon.

76



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2025:6

Kunnallisen itsehallinnon merkitys alueellisen itsehallinnon kannalta nakyy myos
siind, ettd PL 121 §&:n 1-3 momentin mukaisen kuntien itsehallinnon vaatimukset
muodostavat varsin olennaisen rajoituksen alueelliselle itsehallinnolle. Kuntia
suurempien itsehallintoalueiden toimivallasta ei voida saataa lailla perustuslain
suojaamaa kuntien itsehallintoa rajoittavasti. Alueellinen hallinnollinen kehitys
onkin ollut ongelmallista kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen suojan
kannalta. Sote-uudistuksen valmistelussa kuntien ja alueellisen tason valinen
vastakkainasettelu korostui. Alueellisen itsehallinnon kehittamisella ei voida poistaa
perustuslain mukaista kuntien itsehallintoa.

Ylipdaansa alueellinen itsehallintojarjestely ei saa muodostua kunnallisen itse-
hallinnon vahimmaisvaatimusten vastaiseksi. Valtiosaantotutkimuksen piirissa on
arvioitu, etta alueellinen itsehallinto voi joutua ristiriitaan kunnallisen itsehallinnon
kanssa, jos kunnan paatosvaltaa siirretddn merkittavasti esimerkiksi maakunnalle
ja siten, etta ylikunnallisella tasolla joidenkin yksittdisten kuntien vaikutusvalta
paatoksenteossa korostuu muiden kuntien kustannuksella (Saraviita 2011, s. 978-
979, ks. Mutanen 2017).

Perustuslain 121 §:n mukainen kunnallisen itsehallinnon suoja asettaa merkittavia
rajoitteita esimerkiksi tehtavansiirtoihin kunnilta hyvinvointialueille (ks. PeVL
26/2017 vp, s. 14). Kuntien tehtavapiirin merkittava supistaminen on kuitenkin
nahty mahdolliseksi, mikali tehtavien jarjestamisvastuu sailyy itsehallinnollisella
yksikolla, jossa ylinta paatdsvaltaa kayttaa alueen asukkaiden suoraan valitsema
toimielin.

Kansanvaltaisuus

Kansanvaltaisuuden toteutuminen on ylipaansa ollut erityisen keskeinen
itsehallintokriteeri. Perustuslakivaliokunta on todennut, etta perustuslaissa
saanneltyjen erilaisten itsehallinnon muotojen yhteinen piirre on kansanvaltaisuus
(PeVL 26/2017 vp, s. 24; PeVL 17/2021 vp, kappale 26). Valiokunta on pitdanyt kansan-
valtaisuutta alueellisen itsehallinnon valtiosdaantdisten vahimmaisvaatimusten
ydinsisdltona. Se katsoi, ettd hyvinvointialueiden perustamista tarkoittava

sadntely toteuttaa perustuslain 2, 14 ja 121 §:ssa edellytettya kansanvaltaisuutta
(PeVL 17/2021 vp, kappale 26).

Alueellista itsehallintoa koskevalla sadntelylla on laheinen yhteys PL 2 §:n

saannokseen kansanvaltaisuudesta lahtokohtana sille, etta kaikella julkisen vallan
kaytolla on oltava demokraattinen perusta. Lisaksi vaatimus kansanvaltaisuudesta
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kytkeytyy perustuslain 14 §:n 4 momenttiin siitd, etta julkisen vallan tehtavana
on edistda yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja
vaikuttaa hanta itsedan koskevaan paatoksentekoon.

Perustuslain esitdiden mukaan kansanvallan toteuttamisessa olennainen merkitys
on erityisesti kunnallisella itsehallinnolla (HE 1/1998 vp, s. 74). Alueellisen
hallintojarjestelman luonteen demokraattisena ja itsehallinnollisena on havaittu
lieventdvan siita kuntien itsehallintoon aiheutuvia ongelmia. Kuntien tehtavien
merkittava vahentaminen on ollut mahdollista, kun tehtavat jarjestetaan suorilla
vaaleilla valitun demokraattisen itsehallintoyksikon toimesta. Perustuslain 121 §&:n
nakokulmasta itsehallinnollisessa jarjestelyssa ei siten ole mahdollista luopua
demokraattisesti valitusta paatoksentekotasosta. Ilman kansanvaltaista edustuksel-
lisuutta aluehallintoa ei voi luonnehtia itsehallinnoksi. Aluetason itsehallinnollinen
jarjestely ei saa kokonaisuutena arvioiden olla itsehallintoa toteuttavan kansan-
valtaisuusperiaatteen vastainen.

Rahoitusperiaate

Itsehallinnon tyyppipiirteisiin luetaan yleisesti mahdollisuus riittavan rahoituksen
saamiseen. Tallaisen rahoitusperiaatteen on vakiintuneesti katsottu kuuluvan
kunnallisen itsehallinnon edellytyksiin, vaikka periaatetta ei olekaan kirjattu
perustuslakiimme. Mydskaan alueellisen itsehallinnon perustuslainsaannos ei sisalla
rahoitusperiaatetta.

Rahoitusperiaate sisaltyy Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon perus-
kirjan (SopS 65-66/1991, 1180-1181/1991) 9 (2) artiklaan. Taman sopimus-
madrayksen mukaan paikallisviranomaisten voimavarojen tulee olla riittavat
suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muissa
laeissa. Tata madrdysta sovelletaan myos hyvinvointialueisiin Suomen vuonna 2021
paikallisen itsehallinnon peruskirjaan tekeméan varauman mukaisesti. Suomi on
kuitenkin sulkenut hyvinvointialueiden soveltamisalasta pois peruskirjan 9 artiklan
kappaleet 3 ja 8. Peruskirjan 9 artikla koskee paikallisviranomaisten taloudellisia
voimavaroja. Peruskirjan 9(3) artiklan mukaan ainakin osan paikallisviranomaisten
taloudellisista voimavaroista tulee muodostua paikallisista veroista ja maksuista,
joiden suuruudesta niilla on oikeus paattaa lain asettamissa rajoissa. Peruskirjan
9(8) artiklan mukaan paikallisviranomaisilla tulee olla lain asettamissa rajoissa
mahdollisuus pdasta kansallisille padomamarkkinoille, jotta ne voisivat ottaa lainaa
pdaaomasijoituksiinsa. (Ks. Suomen varaumasta HE 241/2021 vp, luku 12.6.)
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Vaatimuksen itsehallintotasolle kuuluvien lakisdateisten tehtavien riittavasta rahoi-
tuksesta on katsottava siten olevan osa myos alueellisen itsehallinnon jarjestamista,
jotta sille kuuluvien sote-palveluiden jarjestaminen on ylipaatadn mahdollista.

On tarkeda ottaa huomioon, etta riittavaa sote-palveluiden rahoitusta edellyttaa
osaltaan my0s perustuslain 19 §:n 3 momentin vaatimus julkisen vallan velvollisuu-
desta turvata jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut. Rahoituksen riittavyys
on siten huolenaihe myds perusoikeuksien turvaamisen kannalta, mihin perustus-
lain 22 § julkisen vallan velvoittaa.

Valtiosaantoisessa tulkintakdytannossa alueellista itsehallintoa koskeva rahoitus-
periaate on kuitenkin jaanyt tarkemmin maarittamatta. Perustuslakivaliokunta

on kiinnittanyt huomiota siihen, etta hyvinvointialueiden rahoitusmalli tosiasialli-
sesti kaventaa aluevaltuuston paatdsvaltaa (PeVL 17/2021 vp, kappale 26). Hyvin-
vointialueiden toiminnan rahoituksen osalta perustuslakivaliokunnan kannanotot
ovat muuttuneet sen suhteen, edellyttaako alueellinen itsehallinto omaa verotus-
oikeutta. Viimeisimmassa kannassaan valiokunta ei pitanyt verotusoikeutta
valttamattomana osana alueellista itsehallintoa. Verotusoikeuden puuttuminen ja
ylipaansa puutteelliset vaikutusmahdollisuudet omaan tulomuodostukseen tekevat
hyvinvointialueista riippuvaisia valtion rahoituksesta, mika kaventaa merkittavasti
niiden itsehallintoa. Ongelmat hyvinvointialueiden rahoituksessa korostavat
osaltaan alueellisen itsehallinnon toteutumisen vaikeutta.

Valtionohjaus

Hyvinvointialueisiin kohdistuva vahva valtionohjaus rajoittaa sekin itsehallinnollista
paatosvaltaa. Valtionohjauksen kysymykset eivat kuitenkaan ole suoraan perustus-
lain 121 §:ssa saddettyja. Itsehallintotason valvonnasta on maardyksia paikallisen
itsehallinnon peruskirjassa. Sen 8 (1) artiklan mukaan paikallisviranomaisia voidaan
hallinnollisesti valvoa vain niilla maaratyilla tavoilla ja niissa tapauksissa kuin
perustuslaissa tai muussa laissa on sdddetty. Artiklan 2 kohdan mukaan paikallis-
viranomaisten toiminnan hallinnollisella valvonnalla tulee yleensa pyrkia vain
varmistumaan laillisuuden ja perustuslaillisten periaatteiden noudattamisesta.
Ylemmat viranomaiset saavat kuitenkin valvoa niiden tehtavien tarkoituksen-
mukaisuutta, jotka on siirretty paikallisviranomaisille. Paikallisviranomaisten
hallinnollisessa valvonnassa on artiklan 3 kohdan mukaan varmistettava, etta viran-
omaisen valvonnan laajuus on sopivassa suhteessa suojeltavien etujen tarkeyteen.
Nama maardykset soveltuvat taysimaaraisesti hyvinvointialueisiin.

Valtiosaantooikeudellisessa tulkintakdytanndssa valtionohjauksen mahdollisuuteen

ja laajuuteen on kiinnitetty merkittdavdassa maarin huomiota osana kunnallisen itse-
hallinnon vaatimuksia. Hyvinvointialueisiin kohdistuvaa valtionohjausta ei ole nahty
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samassa madrin ongelmallisena. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin kiinnittanyt
huomiota siihen, ettd hyvinvointialueisiin kohdistuva valtionohjaus kaventaa tosi-
asiallisesti aluevaltuustojen valtaa (PeVL 17/2021 vp, kappale 26).

Perustuslakivaliokunta on dskettdin arvioinut hyvinvointialuelakiin lisattaviksi
ehdotettuja saanndksia valtiovarainministerion hyvinvointialueita koskevista
ohjaustehtdvista ja ministerididen neuvotteluista hyvinvointialueiden kanssa.
Valiokunnan mukaan hyvinvointialueiden ohjauksen tehtavissa on kyse
merkityksellisesta toimivallan kdytosta niin perustuslain 19 §:n 3 momentissa
turvattujen riittavien sosiaali- ja terveyspalveluiden kuin hyvinvointialueiden

121 §:n 4 momentissa turvatun alueellisen itsehallinnonkin kannalta. Perustuslaki-
valiokunta piti asianmukaisena, etta valtionohjausta tarkoittavien tehtavien perus-
teista saddetdan lailla. Valiokunta toi esille tassa yhteydessa myds sen, etta asiassa
jai epaselvaksi, oliko valtiovarainministeri¢ hoitanut ehdotuksessa tarkoitettuja
valtionohjaustehtdvia jo ennen ehdotettua saantelya. (PeVL 14/2024 vp, kappale 13
ja14.)

Perustuslakivaliokunnan mukaan valtionohjauksessa on pyrittava osaltaan varmis-
tamaan, etta itsehallinnollisilla hyvinvointialueilla on kyky varmistaa hyvinvointi-
alueen asukkaiden sosiaali- ja terveydenhuollon yhdenvertainen toteutuminen
koko maassa. Valiokunta korosti siten perustuslain 22 §:n mukaista julkisen vallan
velvoitetta turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen, mukaan lukien
perustuslain 19 §&:n 3 momentin mukaisten sosiaalisten perusoikeuksien toteu-
tuminen. Se kuitenkin huomautti, etta kuntia suurempien hallintoalueiden itse-
hallinnon ja sosiaalisten perusoikeuksien turvaamisen valilla voi erdissa suhteissa
vallita jannitteinen punninta-asetelma. Valiokunta kiinnitti huomiota siihen, etta
valtionohjauksen, tehtdvien jarjestamistapaa koskevien rajoitusten ja ehdotetun
rahoitusmallin vuoksi hyvinvointialueiden itsehallinto jaa varsin ohueksi. Valiokunta
toisti kuitenkin kasityksensa siitd, etta sosiaalisten perusoikeuksien turvaaminen
edellyttaa erityisesti kyseessa olevan hallinnollisen muutoksen yhteydessa sellaista
valtiollista ohjausta ja valvontaa, jota muuten voitaisiin pitaa perustuslain 121 §:n
4 momentin mukaisen itsehallinnon toteutumisen kokonaisarvioinnissa valtio-
saantoisesti jossain maarin ongelmallisena. (PeVL 14/2024 vp, kappale 12 ja 19, ks.
PeVL 17/2021 vp, kappale 27, PeVL 26/2017 vp, s. 21.)

Merkille pantavaa on, etta hyvinvointialueiden valtionvalvontaa on lisatty enti-
sestadn vuoden 2025 alusta voimaan astuneella hyvinvointialueesta annetun lain
(611/2021) muutoksella. Uudella ennakollisen talouden ohjauksen menettelylla
pyritdan tukemaan hyvinvointialueen paatoksentekoa varmistamalla, etta voitaisiin
I6ytda keinoja tilanteisiin, jossa ilmeisesti hyvinvointialueen taloudellinen tilanne on
vaikeutumassa. Kyse on pddosin informaatio-ohjauksesta. Neuvottelumenettelyn
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ensisijainen tavoite on ehkaista perustuslailla turvattujen palvelujen vaarantumista
ehkdisemalld ennalta hyvinvointialueen talouden ajautumista tilanteeseen, jossa
hyvinvointialueen arviointimenettelyn kdynnistamiselle ei enaa olisi vaihtoehtoja.
(HE 78/2024 vp, s. 14, 32.)

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd mainitut muutokset lisaavat edelleen hyvin-
vointialueiden valtiollista ohjausta ja siten edelleen jossain madrin kaventavat
hyvinvointialueiden jo nyt suhteellisen ohutta itsehallintoa. Muutokset eivat
kuitenkaan valiokunnan mielesta olennaisesti muuttaneet hyvinvointialueiden
oikeudellista asemaa. Perustuslakivaliokunnan mielesta merkityksellisena on
pidettava sitd, etta neuvottelumenettelylld, jonka tavoitteena on osaltaan
varmistaa, etta hyvinvointialueille kohdennettu rahoitus riittaa ja takaa palvelujen
saamisen, on yhteys myds perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettujen oikeuk-
sien turvaamiseen. Ennakollista talouden ohjauksen menettelya koskeva sadntely
ei siten muodostunut ongelmalliseksi perustuslain 121 §:n 4 momentin kannalta.
(PeVL 40/2024 vp, kappale 8.)

Perustuslakivaliokunta on siten kaikkiaan antanut alueelliseen itsehallintoon
puuttuvan valtionohjauksen valtiosdaantdoikeudellisen hyvaksyttavyyden
arvioinnissa korostunutta merkitysta sille, etta tallaisessa valtionohjauksessa on
pyrittava varmistamaan sote-palvelujen riittavyytta ja yhdenvertaista saatavuutta
koko maassa. Tallaisessa valtionohjauksessa tulisi siten antaa erityista merkitysta
perusoikeuksien toteutumiselle, minka voi arvioida edellyttavan uudenlaisia
painotuksia etenkin valtiovarainministerion harjoittamassa talouspainotteisessa
valtionohjauksessa.

Perusoikeuksien turvaamisvelvoite

Suomessa aluehallinnon kehittamisen tavoitteena on ollut ennen kaikkea turvata
julkisten palvelujen saatavuus ja laatu. Perusoikeuksien ndkdkulmasta uudistuksen
tavoitteena on ollut edistaa jokaisen oikeutta riittaviin sosiaali- ja terveydenhuollon
palveluihin (PL 19 §:n 3 momentti). Taman seurauksena perustuslakivaliokunta

on alueellisen itsehallinnon kehittamista arvioidessaan joutunut punnitsemaan
toisiaan vastaan yhtaalta kunnallisen itsehallinnon suojaa ja toisaalta perus-
oikeuksien toteutumista.

Perustuslain 19 §:n 3 momentissa mainitulle oikeudelle riittaviin sosiaali- ja terveys-
palveluihin on perustuslakivaliokunnan mukaan vakiintunut tietty oikeudellinen
sisaltd ja arviointiperusteet (PeVL 17/2021 vp, kappale 71). Palvelujen riittavyyden
arvioimisessa lahtokohtana on niiden mukaan sellainen palvelujen taso, joka luo
jokaiselle ihmiselle edellytykset toimia yhteiskunnan tadysivaltaisena jasenena (ks.
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HE 309/1993 vp, s. 71). Oikeus riittaviin terveyspalveluihin turvaa vakavimmissa
tilanteissa perustuslain 7 §:ssa perusoikeutena turvattua oikeutta elamaan (ks. PeVL
65/2014 vp, s. 4).

Hyvinvointialueiden toimintaan ja hallintoon kohdistuu ylipdataan perustuslain

22 §:n mukainen velvoite turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Hyvin-
vointialueiden lakisdaateista tehtavaa sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamiseen
voi luonnehtia hyvin perusoikeusherkaksi. Tulkintakdytannossa keskeiset
kysymykset ovat koskeneet yhdenvertaisuusperiaatetta (PL 6 §), jokaisen oikeutta
riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin (PL 19.3 §) seka kielellisia oikeuksia (PL 17 ja
122 8). Sote-palveluihin liittyva hallinto on tullut siten jarjestaa niin, etta palvelujen
yhdenvertainen saatavuus ja oikeus riittaviin palveluihin seka tahan liittyvat
kielelliset oikeudet turvataan koko maassa.

Paikallisen itsehallinnon peruskirjaan tehty varauma

Suomi on ratifioinut Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjan
vuonna 1991 ja sita koskevan lisdpoytakirjan vuonna 2012. Paikallisen itsehallinnon
peruskirjassa maaritelldan paikallisen itsehallinnon keskeiset ominaispiirteet. Perus-
kirjassa paikallinen itsehallinto maaritellaan paikallisviranomaisten oikeudeksi

ja kelpoisuudeksi saannelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista
asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vaeston etujen mukaisesti. Peruskirjassa
on madrayksia paikallisen itsehallinnon laajuudesta, paikallisviranomaisten alue-
rajojen suojasta, tehtavien hoitamisesta paikallisella tasolla, paikallisviranomaisten
toiminnan hallinnollisesta valvonnasta, taloudellisista voimavaroista, yhdistymis-
vapaudesta ja oikeussuojasta. Peruskirjan periaatteet koskevat kaikkia sopimus-
puolen alueella olevia paikallisviranomaisten ryhmid. Peruskirja mahdollistaa
osapuolten valinnan jaada tiettyjen sopimusmaaraysten ulkopuolelle.

Suomi ei ollut aiemmin rajoittanut peruskirjan soveltamista tiettyihin paikallis- ja
aluehallintoviranomaisiin. Hyvinvointialueiden perustamisen yhteydessa Suomi
kuitenkin antoi 21.7.2021 ilmoituksen Euroopan neuvoston paasihteerille eli teki
varauman paikallisen itsehallinnon peruskirjaan. Varauman mukaisesti hyvinvointi-
alueiden osalta peruskirjaa sovelletaan lukuun ottamatta 4 artiklan kappaletta 2
seka 9 artiklan kappaletta 3 ja 8. Perusoikeuskirjan 4 artikla koskee paikallisen itse-
hallinnon laajuutta. Peruskirjan 4(2) artiklan mukaan paikallisviranomaisilla tulee
olla lain nojalla harkintavalta aloiteoikeuden kayttamiseen kaikissa sellaisissa
kysymyksissa, joita ei ole suljettu niiden toimivallan ulkopuolelle tai annettu muulle
viranomaiselle. Peruskirjan 9 artikla sisaltda puolestaan maarayksia taloudellisista
voimavaroista (ks. edelld luvussa 4.4.5 rahoitusperiaatteesta sanottu).
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Hyvinvointialueiden perustamista koskevan hallituksen esityksen mukaan alue-
hallintouudistuksen seurauksena Suomi ei voi kaikilta osin tayttaa paikallisen itse-
hallinnon peruskirjan maarayksia. Esityksessa katsottiin, ettei tdman vuoksi tehty
ilmoitus koskenut perustuslakia, joten paatds ilmoituksen antamisesta voitiin
tehda aanten enemmistolla. (HE 241/2021 vp, luku 4.1.15 ja 12.25). Perustuslaki-
valiokunta viittasi hyvinvointialueiden perustamista koskevassa lausunnossaan
peruskirjan 8 artiklaan paikallisviranomaisten toiminnan hallinnollisesta valvon-
nasta ja 9(2) artiklaan taloudellisten voimavarojen riittavyydesta. Se ei kuitenkaan
muutoin kasitellyt esityksen suhdetta peruskirjaan. (PeVL 17/2021 vp, kappale 63
ja 121.) Varaumalla siten osaltaan rajattiin itsehallinnon alaa alueellisella tasolla
verrattuna kuntien itsehallinnolle asetettaviin vaatimuksiin, mutta tdma ei noussut
valtiosdantdoikeudellisen arvioinnin kohteeksi (ks. my6s peruskirjan hyvaksymista
ja voimaansaattamista koskeva PeVL 18/1990 vp, jossa keskityttiin muodollisiin
saatamisjarjestyskysymyksiin). Ylipdataan voi sanoa, etta paikallisen itsehallinnon
peruskirjan merkitys on jaanyt itsehallintoon liittyvissa valtiosdaantdoikeudellisissa
tulkinnoissa varsin vahaiseksi.

4.5 Yhteenveto ja johtopaatokset

Hyvinvointialueiden itsehallinnon rakentaminen perustuu perustuslain 121 &:n

4 momenttiin. Mainitussa sdannoksessa todetaan vain, ettd itsehallinnosta kuntia
suuremmilla hallintoalueilla saddetaan lailla. Saannds esitdineen jattaa alueellisen
itsehallinnon merkityssisallon avoimeksi. Saannoksesta on saatu tulkintoja
etenkin sote-uudistuksen yhteydessa (PeVL 17/2021 vp, ks. lisaksi aiemmin PeVL
65/2018 vp; PeVL 15/2018 vp; PeVL 26/2017 vp; PeVL 75/2014 vp; PeVL 67/2014
vp), mutta sen valtiosdantooikeudellista merkityssisaltoa voi kuvata vield varsin
vakiintumattomaksi.

Perustuslain 121 §:n 4 momenttia voidaan pitaa oikeudellisesti epaselvana perus-
tana alueellisen itsehallinnon kehittamiselle. Tulkintakdytanndssa alueellisen
itsehallinnon edellyttamien itsehallinnon periaatteiden sisaltoa on yhtaalta haettu
etenkin kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojasta. Toisaalta alueellinen
itsehallinto on muotoutunut monelta osin kuntien itsehallinnon vakiintuneista
edellytyksista poikkeavaksi ja sitda merkittavasti heikommaksi. Kuntien itsehallinnon
valtiosdaantdoikeudelliset takeet asettavat myds merkittavia rajoitteita alueellisen
itsehallinnon kehittamiselle. Hyvinvointialueiden itsehallinto on muotoutunut oma-
laatuiseksi itsehallinnon tyypiksi, jonka perustuslailliset takeet eivat ole vahvat. Tata
ilmentaa osaltaan Suomen varauma paikallisen itsehallinnon peruskirjaan, jonka
mukaisesti peruskirjan turvaamat itsehallintoperiaatteet eivat sovellu tdysimaarai-
sesti hyvinvointialueisiin.
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Perustuslain 121 §:n 4 momentti jattaa lainsaatajalle paljon harkintavaltaa

sen suhteen, mitd kuntaa suurempien hallintoalueiden itsehallinto voi olla ja

mita sen taytyy olla. Talle itsehallinnon sisalt6a koskevalle harkinnalle tulkinta-
perustaa ja rajojakin muodostavat julkishallinnon uudistusten yhteydessa esitetyt
kannanotot PL 121 &:n 4 momentista sekd kuntien itsehallinnon perustuslain-
mukaisesta sisallosta ja ulottuvuudesta. PL 121.4 §:n perusteella on selvaa, etta
alueellisessa itsehallinnossa on kyse kuntia suurempien alueiden itsehallinnosta,
joka on jarjestettava lailla itsehallinnon periaatteiden mukaisesti. Keskeinen valtio-
saantooikeuden reunaehto on, etta alueellinen itsehallinto ei saa muodostua
kunnallisen itsehallinnon vahimmaisvaatimusten vastaiseksi (PL 121 §).
Tulkintakdytdannon perusteella alueellisen itsehallinnon ytimen muodostaa

lisaksi vaatimus kansanvaltaisuudesta. Hyvinvointialueille on turvattava myos
riittdva rahoitus lakisaateisten sote-tehtavien hoitamiseen. Verotusoikeus ei ole
kuitenkaan valttamaton alueellisen itsehallinnon valtiosaantdinen edellytys. Vahva
valtionohjaus rajoittaa itsehallintoa, mutta ei vaikuta tekevan sita valtiosaanto-
oikeudellisesti tyhjaksi. Perus- ja ihmisoikeudet asettavat lisaksi merkittavia rajoit-
teita hyvinvointialueiden toiminnalle: Hyvinvointialueilla tulee turvata perus- ja
ihmisoikeuksien toteutuminen (PL 22 §). Keskeiset kysymykset koskevat talta osin
yhdenvertaisuusperiaatetta (PL 6 §), jokaisen oikeutta riittaviin sosiaali- ja terveys-
palveluihin (PL 19.3 §) seka kielellisia oikeuksia (PL 17 ja 122 8§).

Sote-uudistus on muodostunut eri vaiheissa annetuista ja toteutetuista perustus-
lain kannalta merkityksellista osista, joissa hallitukset esitykset tuotiin eduskunnan
ja sen perustuslakivaliokunnan kasiteltavaksi erillisind ja eriaikaisina. Tama on
osaltaan hamartanyt valtiosaantooikeudellista kokonaisarviota esimerkiksi
valtio-hyvinvointialue-kunta-suhteesta. Alueellisen itsehallinnon sisalto ja
uudistuksen valtiosadntdoikeudellinen kokonaisvaikutus on alkanut hahmottua
vasta lakiehdotusten tultua voimaan. Uuden alueellisen itsehallinnon merkitys

on edelleen muotoutumassa, kun sen toimivuudesta saadaan kokemuksia.
Hyvinvointialueiden rahoitusongelmat ovat osaltaan korostaneet tarvetta taman
alueellisen itsehallinnon toteutumisen jatkuvalle seurannalle my6s mahdollisten
lainsaadantomuutostarpeiden havaitsemiseksi. Ylipaataan alueellisen itsehallinnon
perustuslaillisten periaatteiden selventaminen voi tulla ajankohtaiseksi, kun hyvin-
vointialueisiin tehddan muutoksia tulevaisuudessa. Oikeuskirjallisuudessa onkin
kritisoitu alueellisen itsehallinnon perustuslainsaanndsta ja esitetty tarpeita sen
muuttamisesta kuntien itsehallintoa koskevien perustuslain saannosten kaltaiseksi,
jolloin perustuslain tekstista ilmenisi nykyista selkeammin alueellisen itsehallinnon
valtiosdaantdoikeudellinen kriteeristo (ks. Mutanen 2017; Niemivuo 2022).
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5 Itsehallinto ja valtionohjaus empirian
valossa

Lotta-Matria Sinervo, Anni Jéntti, Arto Haveri, Henna Paananen,
Matias Heikkild, Jonne Parkkinen & Kerttu Sillanpéid

Empiiristen tutkimusaineistojen perusteella hyvinvointialueiden
itsehallinnon tulkinnat hahmottuvat kahden aaripaan valimaastossa.
Valtioriippuvuuden seka aluevaltuustojen hyvinvointipalveluja
koskevan rajoitetun paatosvallan vuoksi hyvinvointialueiden
tulkitaan olevan kaytannossa pikemminkin elimellinen osa valtion-
hallintoa kuin itsehallinnollisia alueyhteisdja. Hyvinvointialueilla
koetaan itsehallinto rajoittuneeksi ja pahimmillaan ndaenndiseksi
lainsdaadannon asettamien kehysten ja taloudellisen ohjauksen
paineessa. Toisaalta alueilla on kuitenkin vahva perustuslaillinen
pohja demokratialleen ja ne hyodyntavat vahaista lilkkumavaraansa,
tekevat hyvinvointialuepolitiikkaa ja paatyvat nain myos erilaisiin
lopputuloksiin ja kehityssuuntiin.

5.1 Hyvinvointialueiden itsehallinnon edellytykset ja
siita tehdyt tulkinnat

Suomessa kunnallinen itsehallinto noudattaa Euroopan neuvoston paikallisen itse-
hallinnon peruskirjan periaatteita itsehallinnosta. Taman mukaisesti kunnassa ylinta
pdatosvaltaa kayttaa vaaleilla valittu valtuusto, kunnalla on mahdollisuus vaikuttaa
tulonmuodostukseen verotusoikeuden kautta ja kunnalla on yleinen toimiala, eli
mahdollisuus ottaa hoitaakseen my&ds muita kuin valtion sille maaraamia tehtavia.

Euroopan Neuvoston Paikallisen itsehallinnon peruskirjassa (66/1991)
maadrittamista kolmesta itsehallinnon peruselementista hyvinvointialueilla
toteutuu ensimmainen, eli se etta niiden johdossa on suoralla kansanvaalilla
valittu valtuusto. Toisin kuin kunnilla, hyvinvointialueilla ei ole verotusoikeutta,
eika siten mahdollisuutta vaikuttaa tulonmuodostukseen. Niilla ei mydskaan ole
yleista toimialaa, eli mahdollisuutta ottaa hoitaakseen my6s muita kuin niille
maadrattyja tehtavid, mika osaltaan edelleen kaventaa niiden itsehallintoa. Ylei-
nen toimiala ja verotusoikeuden puuttuminen siis voidaan nahda oleellisesti itse-
hallintoa rajoittaviksi, joskin Suomen hyvinvointialueet eivat ole tassa suhteessa
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mitenkaan poikkeuksellisia vertailtaessa niitd monien muiden Euroopan maiden
vdlitason hallinnon (peruskunnan ja valtion valissd) organisaatioihin. Yleisen toimi-
alan toteuttaminen sisakkaisilla alueyhteisdilla ei olekaan mitenkdan ongelmaton
ratkaisu valtiota alemman itsehallinnon jarjestamiseen.

Itsehallinnon kolmen oikeudellisen peruselementin ohella itsehallinnon tulisi
merkita vapautta valtiosta, vapautta vaikuttaa tavoitteiden saavuttamiseen seka
paikalliseen/alueelliseen identiteettiin liittyvia piirteita. Etenkin edellytykset
vapauteen valtiosta nayttaytyvat kuitenkin hyvin rajoitettuna tiukan valtion-
ohjauksen, taloudellisen riippuvuuden ja hyvinvointipalvelujen normituksen vuoksi.

-- kun juuri tossa puhuttiin siitd ohjauksesta -- ja kun ei ole omaa
tulonmuodostusta, omaa verotusoikeutta, niin kylléhdn tietysti ihan
aiheellista on kysydi, ettd tdytetccinké me itsehallinnon mddirittelyt. --.
Et kyl nyt tdytyy sanoo, ettd ei tdd tunnu itsehallinnolta, eikd téd oikein
ndytdi siltd eikd téd tdytd niitd kriteerejd kuin joltakin osalta.
(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

No taloudellista autonomiaa on aika vihdn. --. Valtiolta tosi tiukka
rahoituskehys, joka on selvd, et miten siind menndcdn. Siind ei ole
oikeestaan minkddnlaisia joustovaroja, eikd me oikeastaan ees
ymmdrretd, et miten kaikki herrat siel kéyttdytyy ja kohteleeko se nyt
kaikkia oikeudenmukasesti, jollon se sopeuttamisen autonomia on
oikeestaan sitd, et mitd lakkautetaan, mistd.
(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Tdlld hetkelld se [itsehallinto] on aika heikko, johtuen tdstd tiukasta
taloustilanteesta. Ne puheenvuorot, mitd kuulee luottamushenkildistd, ne on
aika vakavia. --. -- talous haastaa itsehallinnon ehkadi tdlld hetkelld kaikista
koviten. Ne sddstdpaineet ja noin. Kylldhdn me halutaan kuitenki, -- on

halu kunnioittaa ja vahvistaa ja tukee sitd alueiden itsehallintoo, ja siihen
just téd luottamushenkildtydn edellytysten turvaaminen--, et siel on aidosti
pddtdosvaltaa mddrittdd, mihin suuntaan alue menee. Kun nyt sen voi joillain
alueilla kyseenalastaa, ettd onko valtuustolla oikeesti pdditésvaltaa pddittdd
omasta, oman alueen muuta kun siitd, et miten ne leikkaa.

(Ministerién edustaja 2024)

Hyvinvointialueiden tehtavat ovat tiukasti saanneltyja ja ohjattuja. Sosiaali- ja
terveystoimen seka pelastustoimen palvelut ovat jo perinteisesti olleet hyvin
normitettuja, jolloin aluevaltuustojen liilkkumavara paatoksissa jaa melko pieneksi
(Tanner, Saarni, Nykdnen 2025). Ndin ollen edellytykset itsehallinnolle ovat hyvin
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erilaiset hyvinvointialueilla kuin kunnissa hyvinvointialueiden itsehallinnon ollessa
selvasti rajoitetumpaa ja kapeampaa kuin kunnallisen itsehallinnon (Jantti ym.
2019: Paananen, Jantti, Haveri, Sinervo & Sinkkonen 2024).

Sanoaisin, ettd eihdn tietysti hyvinvointialueitten itsehallinto ole samanlaista
kuin kuntien itsehallinto. Ei ole yleistd toimialaa eikd verotusoikeutta, ja
valtionohjauksen elementit on monelta osin tiukempia. Mutta sanosin,

ettd kylldhdn sitd itsehallintoa on ja sillé on olennainen merkitys tdssd
jérjestelmdissd kuitenkin, vaikka itsehallinnon liikkkumavara ndind

vaikeina talouden aikoina kipuiluttaakin meiddn aluevaltuutettuja.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Niin kauan jos sielldéi on niin sitova palveluita koskeva lainsddddnto,

niin mitd sinne jdd itsehallinnon alaksi? --. -- se jéd vdistdmadttd kapeeks,
ja sit juuri tdmd et kun se raha tulee valtiolta, et eihdn niilld oo siindkdcdn,
ei niillé ole kauheesti siin eroo. Se itsehallinnon ala jdé vdistdmdtté

tdmdn tyypin substanssilainsdéddnnolld ja tdlld rahotusmallilla, niin md
en, en vaikka miten kirkkain silmin yrittdsin vdittdd et kylldpds sielld nyt on,
niin kylld se kapeeks jddi.

(Ministerién edustaja 2024)

Kuitenkin vapaus paattaa palvelujen jarjestamisen tavoista, organisaatiosta ja
kumppanuuksista tarkoittaa, etta hyvinvointialueilla on jonkinasteinen mahdol-
lisuus vaikuttaa omien tavoitteidensa saavuttamiseen. Suurin osa haastattelu-
aineistojemme itsehallintoa koskevista nakemyksista alleviivaakin sen vahaisia
edellytyksia ja eroja suhteessa kuntien itsehallintoon. Kuten seuraavista haastattelu-
sitaateista kdy ilmi, alueiden omalla paatoksenteolla nahdaan olevan tietty, joskin
rajattu, liilkkumavara.

Mind olen yrittéinyt korostaa sitd, ettd kun me haemme scdstojd, niin

me emme sddstd sité varten, ettd me saisimme palautettua rahaa sinne
valtiovarainministeridlle, vaan me haemme sdidstojd sitd varten, ettd me
pystyisimme sen saman rahan alueellisesti allokoimaan jonnekin muualle,
jolloin se jéidi alueelle kylld, mutta meiddn kannattaa jostakin toiminnasta
luopua, jotta me pystymme tarjoamaan jotakin muuta palvelua. Ja témd on
tavallaan sen alueellisen itsehallinnon tehtdvd. Et meiddin téytyy hyvdéiksyd
ja pystyd hyviksymdicéin se, ettd jonkun palvelun taso saattaa laskea, jotta
me pystymme jotakin muuta palvelua sitten vastaavasti laajentamaan tai
parantamaan. Ja kylléhdn siind on pddtdsvallan kannalta, niin siiné on
ihan oleellisia asioita, joihin oikeasti pystyy vastaamaan.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)
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Itsehallinto varmaan toteutuu tdssd taloustilanteessa heikosti, koska
tdlld hetkelld on vain valittava heikennyksid, supistamisia. Ainakin

se ndyttdytyy varmaan meidn pddittdijille, et he ei pysty pdéttdmdidin
oikeestaan mistdédn muusta kun heikennyksistd ja supistamisesta. Ja se
on tietysti itsehallinnollisesti haastavaa. Koen, ettd sielld ehkd sellasia
ddnenpainoja on ollut, ettd vaikeat pdcitokset, jota ei pystytd kansallisesti
tekemdidn, ne on sysdtty paikallisesti poliitikkojen tehtdvdksi.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Vaikka hyvinvointialueiden identiteetin merkitys vaihtelee, ja monilla alueilla se
on hyvin vahainen, identiteetin rakentumiselle ja sitd kautta itsehallinnollisuuden
vahvistumiselle on nahtavissa edellytyksia. Hyvinvointialueiden toimijoiden - seka
viranhaltijoiden etta varsinkin luottamushenkildiden - haastatteluista voidaan
tunnistaa tietynlainen itsehallinnon eetos. Se tarkoittaa puhunnassa ilmenevaa
eettistd asennoitumista, jossa kritisoidaan valtionhallintoa ja sen ohjausta - jotka
nahddan padasiassa ongelmien syyna - samalla kun korostetaan oman alueen
erityisyyttd, yhtendisyytta ja paatoksentekokykya.

Ja sitten tietysti suurin osa alueista ei haluakaan valtion kanssa
vuoropuhelua. Ne haluavat olla itsehallinnollisia ja kaikki, mikd tulee
tuolta pddmieheltd, niin se on jotenkin tdllaista nimismieheltd tulevaa
tdmmoéistd tukistamista. Niin sitd emme ota vastaan.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Paikallisen itsehallinnon ja hallinnon hajauttamisen ideaan kuuluu ajatus siita,

ettd eri hallinnontasot voivat toimia toisilleen tarvittaessa vastavoimana, mita
piirretta ylla siteerattu itsehallinnollinen eetos heijastaa. Kunnallisen tason
politiikassa on jo aiemmin tunnistettu olevan mahdollisuus toimia vastavoimana
esimerkiksi keskittavalle politiikalle ja toisaalta myos valtiosta erilldan toimivalle
politiikalle. Hyvinvointialueiden tilanne on jo lainsdadannon ja niiden itsehallinnon
edellytysten ndkokulmasta lahtbkohtaisesti erilainen. Toisaalta perustuslain
edellyttama demokraattinen ulottuvuus johdattaa keskusteluun itsehallinnon
edellytyksista, seka valtion ja hyvinvointialueiden yhteydesta ja rooleista.

Vaikka itsehallinto nahdaan paaasiassa heikkona, siita on kuitenkin aineistossa
my0&s vastakkaisia kasityksia. Yhtaalta itsehallinnolliseen liikkumavaraan ollaan
tyytyvaisia. Taman nakékulman mukaan itsehallinto toteutuu rajoitetusti maari-
tellyissa puitteissa. Valtion tiukka rahoituskehys tunnustetaan, mutta sita ei nahda
varsinaisesti ongelmana. My6s hyvinvointialueen taloudellinen tilanne vaikuttaa
tulkintoihin itsehallinnosta.
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Kylld md vieldikin niin péin kuitenkin sanosin, ettd jos puhutaan ettd
ovatko hyvinvointialueet aluevaalien jélkeen aidosti itsehallinnollisia

ku valtio rahottaa ja niin poispdin, niin sanosin ettd kylld kait sitd
liikkkumavaraa ja itsehallinnollisuutta on enemmcdn kun mitd moni alue on
vield uskaltanut kdyttdd ndissd reunaehdoissa.

(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Toisen, kaytannossa vastakkaisen nakokulman mukaan, itsehallintoa ei ole

juuri lainkaan. Hyvinvointialueen verotusoikeuden puuttumisen, valtion tiukan
taloudellisen ohjauksen ja esimerkiksi pelastuspalveluiden osalta varsin yksityis-
kohtiin menevan "manageroimisen” todetaan kaventavan hyvinvointialueiden
itsehallinnollista liilkkumavaraa. Erityisesti se, etta paatoksia joissain kysymyksissa ei
aseteta poliittisen ohjauksen ja paatoksenteon kohteeksi, asetetaan kyseenalaiseksi.
Ottaen huomioon, etta uudistuksen yhtena tavoitteena oli “vahvistaa hyvinvointi-
alueiden lakisaateisten tehtdvien demokraattista ohjausta’, tama nayttaytyy risti-
riitaiselta suhteessa uudistukselle asetettuihin tavoitteisiin.

... Nyt vaan on kdyny kylld ihan niin, ettd ministeribitten ohjaus on vaan
vahvistunu ja sinne on HTV-mddrdd liséitty ja selkeesti ei oo merkkejékdidn
siitd, ettd ministeridt olisivat luopumassa tdstd ohjauksesta. Ja tdhdn
liittyy, kun tdhdn liittyy ndin hurjan eritasosia ongelmakohtia suoraan
sanottuna, niin se ohjausalue on todella ehkd vihdn eriskummallista,
ei-yhteismitallista. Eli sielld hyvin pieniin yksityiskohtiin menevdd ohjausta
tai toisaalta hyvin yleispiireistd ohjausta riippuen nyt vdhdn siitd, mikd
alue on missdkin prosessissa menossa mukana. Alueellisen itsehallinnon
ndkdkulmasta tdmd on erittdin suuri ongelma.

(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Ei ainakaan nykyisen kaltanen [itsehallinto] ei oo toimivaa.

Tddhdn on tarkottanu sitd, et valtiolla on aivan liian iso rooli siind
hyvinvointialueitten ohjauksessa. -- tdd on tilanteena epditerve siindi

mielessd, et nyt poikkeuksellisesti tdllasina taloudellisina vuosina
hyvinvointialueet on joutunu VM:n ohjaukseen aivan liikaakin. Tilanteet mitkd
oli lainsddtdjd tarkottanu erityistilanteiksi on tullu melkein pddscdnndksi,

ja se ei ollu lainsdgditdjcin tarkotus et kaikki alueet oli, tai puolet alueista on
lainanottovaltuuden muuttamisessa heti ensivaiheessa ja joutuu sitd kautta
siihen tavoteohjaukseen. Se on ehkd just téllasta tavoteohjausta ja sitd kautta
rajattu sitd, ettd itsehallinto on joutunu siihen tavotteeseen pddsemiseen
vaan ldhtemddn sopeuttamaan ja miettimddn niitd keinoja, niin se ei ollu
ollenkaan tarkotus. Lainsédddntéhdn oli luotu sellaseen tilanteeseen,

missd ei ollu inflaatiota tai palkkaratkasuita niin korkeita et ne ylittéid sen
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yleisen ansiotason ja yleisen hintaindeksin. Se on nyt aiheuttanu sellasta
vdhdn epdtervettd tilannetta.
(Ministerién edustaja 2024)

Sisd@ministeri6 ja pelastustoimi. Yksi viranhaltija, joka ehkd tekee siitéi
pddtdksen, se ei kuitenkaan vdlttdmadittd sitd tee, mutta joka tapauksessa
sitd pdcdtostd ei alisteta millekdicin demokraattiselle prosessille, eikd siité
tehdd mitddn taloudellista vaikutuksenarviointia, niin hén voi ilman
minkddnlaista budjettivastuuta antaa riskiruudukkonormiston, jonka
perusteella meiddn on tehtdvd pelastustoimen palvelutasopdiditds. Se lukitsee
90 prosenttia ainakin meiddn kuluista. Se mddirittelee sen, ettd montako
palomiestd tdytyy olla ja missé paloasemien téytyy sijaita. Sen jélkeen
aluehallintovirasto valvoo, ettd sitd kyseistd mddirdystd noudatetaan. [-

-] Ja kaikki tdmd minkddn... Sitd ei kdsittele eduskunnassa valiokunnat,

ei kdsittele valtioneuvosto, se vaan tulee. Ja sitten aluevaltuuston tai
lautakunnan tai hallituksen liikkumatilaksi jdé toteuttaa se, ettd téssd ajassa
pitdd pddstd tdnne ja se on siind. Eli ei se musta tdytd itsehallinnon piirteitd.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

5.2 Valtionohjaus hyvinvointialueiden nakokulmasta

Valtionohjauksen periaatteellisena tavoitteena hyvinvointialueilla voidaan pitaa
alueellisen hallinnon toimintaedellytysten varmistamista siten, etta hyvinvointi-
alueet voivat suoriutua niille asetetuista tehtavista niiden saamalla rahoituksella.
Koska kyseessa ovat valtion rahoittamat, mutta itsehallinnolliset hyvinvointialueet,
valtionohjauksen merkitys toimintaedellytysten rakentamisessa korostuu
palvelujen ja hallinnon jarjestamisen lisaksi my0s itsehallinnon edellytysten
nakokulmasta.

Valtion rooli ja merkitys on uudistuksen my6ta hyvinvointialueiden nakokulmasta
viela jasentymaton ja moninainen. Esimerkiksi hyvinvointialueiden aluehallitusten
ja -valtuustojen puheenjohtajat tulkitsevat valtion roolia ja merkitysta varsin
toisistaan poikkeavin ndkemyksin. Yhtaalta toivotaan, etta valtiolla on viimekatinen
vastuu, kun taas toisaalla vastustetaan valtion suunnasta tulevia vaatimuksia
kohtuuttomina ja asukkaiden perustuslaillisia oikeuksia vaarantavina. Kun valtion
rooli kasitetaan ensisijaiseksi, hyvinvointialueiden puheenjohtajien nakemyksissa
korostuu hyvinvointialueiden rooli paatoksentekokyvykkyyden varmistamisessa,
arviointimenettelyn valttamisessa seka tarpeellisiksi koettujen saastojen toteutta-
misessa. Toisaalta, kun hyvinvointialueet ymmarretaan itsehallinnollisiksi ja valtiosta
erillisiksi poliittisiksi toimijoiksi, niiden valilla on oletettavasti myos erimielisyytta.
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Tasta on aineistossa runsaasti esimerkkeja. Osa aluehallitusten ja aluevaltuustojen
puheenjohtajista seka hyvinvointialuejohtajista ilmaisee selkeda tyytymatto-
myyttaan valtion ohjaukseen. Osa vastustaa ministerididen harhaanjohtavana
pidettya puhetta pakosta leikkauksiin tai syyttaa valtiota “pasmardinnista”. Useat
toivovat valtiolta aikalisaa ja tydrauhaa toiminnan jarjestamiseen.

Valtionohjauksen hajanaisuus

HALKO-hankkeessa kerattyjen aineiston analyysissa keskeinen havainto on valtion-
ohjauksen hajanaisuus. Tunnistamme, etta yhtendisen valtioneuvoston ideaali

ei toteudu hyvinvointialueilla. Jo valiraporttivaiheessa kuvattu valtionohjauksen
"kolme putkea” eri ministerididen antaman ohjauksen muodossa nakyvat edelleen
myo6s hyvinvointialueiden johtajilta kevaalla 2025 keratyssa seurantahaastattelu-
aineistossa. Voidaankin todeta, ettd valtionohjauksesta ei ndytd muodostuneen
ehjaa kokonaisuutta hyvinvointialueiden ensimmaisten toimintavuosien aikana.
Sen sijaan valtionohjaus koetaan hajanaisena ja taman vuoksi pahimmillaan myos
ongelmallisena. Ohjauksen kokonaisuutta kuvataan my&s epajohdonmukaiseksi,
monimutkaiseksi ja hankalaksi. Taman nahdaan vaikeuttavan hyvinvointialueiden
toimintaa.

Se ohjaus on epdloogista, epdjdrjestelmdillistd, ristiriitaista. Se ei ratko
meiddn ongelmia. Se tavallaan tuo ongelmia. Sielld on Iéhtékohtaisia
asioita niin kuin velvoittavan normiston ja sitten rahoituslainsddddnnon
vililld, jota ei ole kyetty ratkaisemaan. Informaatio-ohjaus, joka Idhinnd
heikentdd hyvinvointialueen mainetta ja antaa ohjeita, jotka muuttuvat
koko ajan ja tuo sellaista viestid kentdille, joka vaikeuttaa pddtoksentekoa.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Siis téissd on sellanen Idhtékohtainen ongelma, ettd (tietty) mddird

normeja ja velvotteita. Niihin ei oo annettu riittdvdsti rahotusta. Ja sen
liscksi tdysin demokratian ohi itsehallintoa halventaen, niin annetaan
erilaisia mddirdyksid ja muita, jotka ei perustu lakiin, ei perustu asetukseen.
Niisté ei kukaan tee valtiolla minkddnlaisia viranhaltijapddtdksid. Niitd

ei viedd valtioneuvostoon. Mutta sitten valvontaviranomaiset ottaa ne
semmosiks tekijdiks, et meiddn on uhkasakkojen nojalla noudatettava
tdmmostd sadddstd. Eli minusta se ohjaus on, et joko sitdi ei ole, se on
sekavaa tai se on mielivaltaista. Voit valita siitd, minkd vaihtoehdon haluat.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)
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Ohjauksen kokonaisuutta kuvataan epaloogiseksi ja vaikeaksi, mika heijastuu myos
hyvinvointialueiden ja valtion véliseen suhteeseen. Aineistossa nousee esiin hyvin-
kin pettyneita ja kriittisia huomioita valtionohjauksesta ja hyvinvointialueiden ja
valtion vadlisesta suhteesta, kuten seuraava sitaatti osoittaa.

No suhde on semmoinen, ettdi sitd hoidetaan niin huonosti, ettd se vaarantaa
ndiden palveluiden toimivuuden, nimenomaan se epdloogisuus ja kaikki
puutteet, mitd siind valtion ja hyvinvointialueen suhteessa on. Minusta se

on todella huono. [...] No mun puolesta sitd voi hoitaa vaikka torin mummo
tai ihan kuka tahansa, niin se ei varmasti huonone siitd, mitd se nyt on.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Ohjauksen hajanaisuus ja siihen liittyvat ongelmat tunnistetaan myos
ministeridissa. Erityista ristivetoa on palveluihin liittyvan substanssilainsaadannon
ja talousohjauksen valilla seka ndiden molempien suhteessa itsehallintoon.

-- mehdn saatiin sieltd sellanen palaute et alueet on sité mieltd, et
ehdottomasti tdd pitdd saada nippuun tdd ohjaus. Eli ne on téysin
niitten ajatusten takana sielld, et se oli harvinaisen yksimielinen se
lausuntopalaute sielld, koska niistd raivostuttaa se ettd niité ohjaa kolme
valtioo. Ja ne nimenomaan kritisoi tétd, et siel on ndd ministeriékohtaset
substanssilainsddddnnot, jotka vetdd ihan eri suuntaan kun mitd tétd
yritetddn sit kokonaisuutena tehdd. Ja tétd ne meille huutaa koko ajan,
et teiddn on tehtdvdi tdlle jotain. Téid on se iso ongelma. Niin kauan

ei yhtendistd ohjausta oikeesti, on todella vaikee saada aikaiseksi jos
substanssilainsddddntd vetdd koko ajan pistemdiisesti toiseen suuntaan.
(Ministerién edustaja 2024)

Hajanaisuuteen vaikuttaa myds eri ohjausmuotojen, resurssi-, normi- ja informaatio-
ohjausmuotojen, suhde. Nama valtionohjauksen porkkanat, kepit ja saarnat
nayttaytyvat toisistaan irrallisina. Resurssi- ja normiohjaukseen liittyvia ongelmia
pyritdan ratkomaan informaatio-ohjauksella.

Niin kauan, kun normiohjaus ja resurssiohjaus on keskenddn ristiriidassa,
niin ei se informaatio-ohjaus paikkaa sitd, koska se ei pysty ratkaisemaan
sitd ristiriitaa. Jolloin sen informaatio-ohjauksen ainoaksi rooliksi jcidi
paikata milloin kenenkin vallassa olevan hallituksen, ministereiden ja
muitten, ettd he selviytyisivdt siitd pdivdn politiikasta.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

92



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2025:6

Valtionohjauksen hajanaisuus tulee ilmi myds ohjaajatahojen erilaisuutena

ja erilaisina ohjaustapoina ja toimintakulttuureina. "Kolme putkea” tuottavat
valtionohjaukseen ristiriitaa. Hyvinvointialueille eri ohjaajatahot eivat mydskaan
nayttaydy tasapainoisesti. Ristiriitaisuutta lisad aineiston perusteella myds valtion-
ohjauksen koordinaatiovastuun siirtyminen valtiovarainministeriodn, jolloin
substanssiasioiden sijaan korostuu entistakin voimakkaammin talousohjaus.
Valtiovarainministerion rooli valtionohjauksen kokonaisuudessa nayttaytyykin (yli)
korostuneena.

Kylldhdin valtio tdssd otti ison otteen. Ohjausvalta on STM:IIG, VM:Ild ja
SM:lld. STM pyrkii ohjaamaan strategisella tasolla. Se on strategisen tason
ohjaus. Toki meil on ohjausneuvottelut. Ei siellékddn taida mddirédyksic
tulla mutta ohjeita taitaa jo tulla. VM:hdn otti tosi kuristusotteen
lainanottovaltuuksien kautta. Lainaa et saa, jos ei oo tulos tasapainossa,
tai sitten pitdd tehdd semmonen ohjelma, jonka VM hyvdiksyy. Kylldhéin se
tietylld tavalla kaventaa paikallista itsehallintoa. --. Sitten on SM, joka on
ihan operatiivisen ohjauksen mestari. SM:héin ohjaa hyvin operatiivisesti.
Sielld palvelutasopdiditoksessd kerrotaan suurin piirtein et mitd operatiivisia
vdlineitd pitdd olla. Hyvin erilaiset ohjausmekanismit, mikd tietysti on
hankala hyvinvointialueen ndkévinkkelistd.

(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Varsinkin nyt, kun koordinaatio-ohjausvastuu siirty VM:lle, niin se on selkedisti
painottunu talousohjaukseen. Et siitd on nyt substanssiohjaus elikkd SM:n ja
STM:n rooli jédiny selkeesti varjoon, ja talous valtaa kaiken kaikkiaan alaa.
Jasiind tulee nyt tdd ristikkdinohjaus, joka on todellakin hankalaa talous

ja toiminta, talous ja lainsédddnndn normiristiriita, joka tdssd kohtaa tulee
vahvasti esille. Ja tdd on oikeesti hankala asia.

(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Kylldhdn se ndyttdd siltd ettd alueita yrittdd ohjata kolme eri valtiota.
Eli se on ehkd semmonen, et suhteessa alueisiin ei se ole yksi valtio, vaan
kolme eri valtioita. Ja se tekee tdstd hommasta paitsi valtioneuvoston
sisdlld, niin ymmidirtddkseni ja saamamme palautteen mukaan myés
suhteessa alueisiin hankalaa.

(Ministerién edustaja 2024)

Eivoi olettaakaan, ettd se valtioneuvoston ohjaus olisi yhtendiistd. Sit toinen
on se, et pitdd my6skin erottaa se missd mddrin se yhtendisyyden puute
johtuu siitd ettd politiikka ei 0o yhtendistd, ja missd mddrin se johtuu siitd ettd
se virkamieskoneisto ei ole yhtendinen. Ja kyl md vditén, et aika paljon siité

93



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2025:6

ristiinohjauksesta johtuu siité politiikan epdyhtendisyydestd. Kylld se aina
heijastelee sitd et onko hallituksen sisclld konsensusta siitd mihin suuntaan
sote-palveluita pitdd kehittéd vai ei.

(Ministerién edustaja 2024)

Valtionohjausta tehdaan eri tahoilla ja eri pyrkimyksin, mutta sitd tehdaan myos
eritasoisesti. Osaltaan tdma kuvastaa eri ohjaajatahojen toimintakulttuureja ja
-tapoja. Hyvinvointialueille tama voi tarkoittaa sitd, etta valtionohjaus voi olla
samanaikaisesti seka yleistasoista ja strategista etta erittdin yksityiskohtaista.
Valtionohjauksessa ministerididen roolit nayttaytyvat myos eri tavoin, VM:n vahvan
roolin taakse jaavat SM ja STM.

Pelastustoimen osalta ohjaus ndyttaytyy erityisen irralliselta, mika vaikeuttaa eri
toimialojen integraatiota. Erillisyytta kuvataan aiheuttavan eri ministerididen
kautta annettava valtionohjaus, joka pitaa pelastustoimen erilladan muista toimi-
aloista hyvinvointialueilla. Hyvinvointialuejohtajilta kerdtystd aineistosta voidaan
tunnistaa erillisyyden vaikutuksesta kokemus rinnakkaisista johtamisjarjestelmista,
hyvinvointialueiden poliittisen johdon ja viranhaltijajohdon lisaksi my&s ohjaavat
ministeriét nahdaadn hyvinvointialueiden sisdiseen johtamiseen pyrkivdana
jarjestelmana.

No kyllédhdn siind haasteita on, ei siitd pddse mihinkddn. Ja yks keskeinen
ongelma on se, et ministerididen ohjaus ei oo symmetristd. Elikkd

meilld on joitaki ministeribitd, jotka tekevdt huomattavasti vahvempaa
ohjaamista, ja erityisesti tdd tulee sisdministerion puolelta, ettd me yritetédn
integroida pelastuslaitosta meiddn toimintaan. Meilld on helposti sellanen
olo, et meillé on kaks johtajaa, on ministerid ja sit se hyvinvointialue. Tai
jossain mddirin aiheuttaa ongelmaa.

(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Ehkd sitte, mikd véhdn unohtu, niin on tietysti se PELA, mikd on
sisdministerién. Nyt meil on STM ja SM ja VM, ja STM ja SM ohjaa hyvin eri
tavalla minis-, ettd SM ohjaa hyvin pikkutarkasti operatiivisella tasolla, ja
STM ohjaa sitte hyvin strategisella tasolla. Se on ohjauksen kannalta hiukan
hankala tédnne hyvinvointialueelle, et se on ehkd yks huomio téhdn loppuun.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Sisaministerion pelastustoimeen kohdistama ohjaustapa koetaan yksityiskohtaisena
ja eroavan "raekooltaan” muusta hyvinvointialueisiin kohdistuvasta ohjauksesta.
Valtion ohjaus on koettu hajanaisena, kun yhteensovitettavana on ollut strategi-
sempia ja yksityiskohtaisempia ohjaustarkkuuksia. Sisaministerion nakékulmana
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esitetaan pelastustoimen nakeminen kansallisena kokonaisuutena, jota koordinoi-
daan ja ohjataan. Pelastustoimeen kohdistuvaa ohjausta luonnehditaankin pai-
koin operatiiviseksi ja ristiriitaiseksi hyvinvointialueen kokonaisjohtamisen kanssa.
Sisaministerio madarittelee pelastustoimelle valtakunnalliset strategiset karjet, jol-
loin niitd on yhteensovitettava hyvinvointialueen omien strategisten tavoitteiden
kanssa.

Sit siin on semmost monel tapaa erityisesti se sisdministerié mua
huolettaa, koska tds on kuitenki meijé organisaatiotasollahan meijén
pitds kaikkemme nyt, et me integroidutaa yhdeksi organisaatioks. Ja se,
ettd se ohjaus on niin kapeakatseista sielt sisdministeriéstd, se haittaa
tdtd meijdn tén alueen integroitumi(seksi) yhdeksi organisaatioks. Se
korostaa sitd semmost pelastustoimen erillisyyttd ja lakisddteisyyttd

ja (viranomai)(-) mehd ollaan kaikki lakisddteisic palveluita tuottavia
viranomaisia tdcdlld. Heil on tietysti sisdisen turvallisuuden ndkékulmasta
oma erityisroolinsa, mutta se, ettdi sitd ohjataan selkedisti silld tavalla, ettd
se on jotenkin tdysin erilaista ja erityistd tdstd muusta hyvinvointialueesta,
mitd se ei mun mielestd kuitenkaa loppupeleis ole. Ja meijén pitdis pystyy
pdinvastoin nyt sitd integraatiota hyédyntdd sitd heijdn osaamista just
varautumisessa, valmiudessa, turvallisuudessa ja sitte taas toisee suuntaa
viedd sinne ehkd jotain tddiltd sote-maailmasta, mikd ehkd auttaisi sitte
taas heitd viel entistd parempiin suorituksiin. Ja jotenki iha tdmmdnenki
yksityiskohta ku vaikka toi palvelutasopdcitds. Tietenkin se vaikuttaa niihin
resursseihin, mitd sinne ohjataan.

(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Tiivis ja yksityiskohtiin ulottuva ohjaus koetaan haastavaksi hyvinvointialueen
toiminnan ja itsehallinnon nakokulmasta. Esimerkiksi palvelutasopaatdsten
aikataulut ja raportointivaatimukset ovat aiheuttaneet haasteita, silla ne eivat
valttamatta ole osuneet yhteen hyvinvointialueen sisdisten aikataulujen ja toiminta-
tapojen kanssa.

Semmonen pieni hankaluus on, téd SM:n ja STM:n vdlinen ohjauksen ero.
Ja ehkd sielld se ministeribitten vdlinen etdisyys, ettd kun me paikallisesti
tehddcdn yhdessd asioita eikd erotella sitd, ettd onko se pelastuspalvelua
vai terveydenhuoltoo. Ja koitetaan sitd yhteisilld peliscicinnoéilld ohjata
koko hyvinvointialuetta, niin sitte ton ministeriétasosen ohjauksen osalta
niitd joudutaan kuitenkin kaiken aikaa tarkastelemaan erillisind palasina.
(Hyvinvointialuejohtaja 2023)
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Se mikadi sitd pelastustoimee repii itse asias erillee tdlld hetkelld on se,

et sil on oma ohjaava ministerié, jonka johtamistapa o hyvi erilaine ku
STM:lld ja joka on musta semmosta, et he ei ehkd ymmdirrd sitd, ettd sitd
ei voi johtaa niin ku poliisia, joka on sen Sisdministerién oma toiminta. He
yrittdd tehd sitd vdhdn samalla tavalla.

(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Valtionohjauksen hajanaisuudesta syntyy myds riski, ettei hyvinvointialueiden toi-
minnan ja talouden kokonaisuuden ohjaus ole kenenkaan hallussa. Lisaksi empiiri-
sissa aineistoissamme tulee ilmi, etta valtionohjauksen hajanaisuus synnyttaa myos
hyvinvointialueiden toimintaan liittyvia riskeja ja dysfunktioita. Valtionohjaus saat-
taakin johtaa esimerkiksi talouden suunnittelun eparealistisuuteen.

Siind ikddn kun ndyttdytyy se, ettd se ohjaus on ikddn kun ohjaa tekemdéin
joko epdrealistisia tai epdrehellisid talousarvioita, joka on johtanu siihen, ettd
suurimmalla osalla hyvinvointialueista talousarvioluvut ovat sellaiset kun
valtion ohjaus on toivonut, mutta talousarviokertomus kertoo aivan toista
tarinaa. Elikké suurin osa hyvinvointialueista on kertonut, et he eivdit pysty
vaaditussa mdfciréajassa tdtd sopeutusta tekemdcn, mut he ovat laatineet
talousarvionsa ja taloussuunnitelmansa siten, ettd ne luvut ndyttdisivdt
toista tarinaa. Ja tdd on mun mielestd ddrimmdiisen haitallista ohjauksen
uskottavuuden kannalta, ettd jos me kerrotaan toisenlaista narratiivia
hyvinvointialueelta lukujen muodossa, toisaalta toista tarinaa sanallisessa
kertomuksessa. Koska sit se tarkoittaa myos, ettd me kerrotaan eri tarinaa
ohjauksen puolelle kun mitd me kerrotaan paikallisesti. Se on mun mielest
erittdin haitallinen piirre tdissd ohjauksessa, ettd se on ajautunu tmmdseen
normihierarkiakonfliktiin erityisesti, kun samaan aikaan, ettd tavallaan se
talouden ohjaus, et jos todella halutaan se tossa aikataulussa toteuttaa,

niin sehdn on ilman muuta mahdollista, mut sillon palvelulupausta, joka on
ylimitotettu, pitdis selkedsti sieltd kansallisesti, keskitetysti kylld myds mitottaa
siihen rahotukseen. Tdé on ehkd haaste.

(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Valtionohjauksella on vaikutusta my&s hyvinvointialueiden viranhaltijajohdon ja
poliittisen paatoksenteon valisiin suhteisiin. Valtionohjaukseen liittyvat toiveet ja
tarpeet saattavat erota ja olla ristiriidassakin, jotka vaikeuttavat hyvinvointialueiden
poliittista ja viranhaltijavetoista johtamista.

... niin meilldhdn on viililld hyvinvointialueen virkajohdolla on toiveita,
ettd kansallinen ohjaus olisi joissakin asioissa voimakkaampaa, koska niitd
asioita ei saada eteen paikallisesti, jolloin hyvinvointialueet, johtajat ovat
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tavallaan siind ikdvdssd tilanteessa, ettd he ndkivdit, ettd nyt tarvitaan muutos,
jota omat esimiehet, eli valtuutetut eivdt vdlttdmdittd aja. Ja sit toivottais,

ettd kansallisesti saatais ohjausta, et ndin tdytyy tehdd. Ja sitten joissakin
asioissa se voi olla pdinvastoin ... Ja jos syntyy valtionohjauksen ja alueellisen
ohjauksen ristiriita, niin hyvinvointialuejohtaja joutuu aika hankalaa
vdlikdteen, koska héntd voidaan taloudellisin sanktioin ja ohjaustoimin
edellyttdd valtion taholta tekemdicin jotakin, jota sitten taas paikallinen

johto, poliittinen johto ei halua toteuttaa.

(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Kaikkiaan empiirisen aineistomme analyysit osoittavat, etta valtionohjauksen
kokonaisuus kaipaa viela yhdenmukaisuutta ja yhdentasoisuutta. Olennainen
kysymys tahan liittyen on my6s ohjaamisen osaaminen ja resursointi. On tarkeaa,
ettd my0s ohjaajatahoilla on riittava osaaminen ohjata hyvinvointialueita ja, etta
ohjausta on resursoitu riittavasti.

Télld kokemuksella sanoisin, ettd tdhdn valtion ohjaukseen ja siihen
liittyvddn kompetenssiin, niin siihen ehkd olisi pitédnyt kiinnittdd enemmdn
vield huomiota, samalla lailla ku yritettiin muutosjohtamisen koulutusta
antaa alueiden eri tason johtohenkilGille tai niihin tehtdviin hakeutuville.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

No se ei kauheesti tue eikd voi tukea sitd, koska valtiolla ministeridissd, ihan
jos nyt laskee STM:n ja VM:n ja THL:n ohjausresurssin yhteensd, niin se on sata
henkildtyévuotta noin osapuilleen, jolla pitdisi saada paljon ihan oikeesti
enemmdn alueita tukevaa ohjautta aikaseksi. Ndinhdn ei ole. Et on hyvd
kysymys se, ettd mihin téd ohjaus kaiken kaikkiaan kohdentuu. Ja johtuu
paljolti siitd, ettd ohjaavilla tahoilla ei ole jdrjestelmdasiantuntemusta,

ei kentdn asiantuntemusta. Eli sillon, kun aatellaan, ettd VM:n ohjausta
esimerkiks nyt, ku [hyvinvointialue X] on sen tiukentuvan muutoksen,
ohjauksen piirissd muun muassa, niin kdytdnndssd tarkottaa, et se on
hyvin pistemdiistd. Ja ehkd VM:n ndkbékulmasta jonneki sellaiseen osuvaan
semmotteeseen kohtaan, mikd norsunluutornista katsoen ndyttdd heidén
mielestd epcéikohdalta. Ja sitten, ku sen heille avaa, he ymmdirtdd, et néin

ei voikaan olla eikd ndiin voi toimia. Eli, kun sielt puuttuu kéytdnnén
tietdmys prosesseista sekd pdédtdksenteon et palveluitten prosesseista ihan
yksityiskohtasesti. Heidéinhdn pitds pystyy menemdidin jokaisen alueen
ihan sisdlle siihen toimintaan ja prosessilogiikkaan, jotta he pystyis sitd
ohjausta tekemdidin, jota he haluaa tehdd. Ja tdd tuottaa nyt tdssé sen
suuren ongelmatiikan ja varsinkin, kun sitd tarkastellaan nyt talouden

ja rahan kulmasta, mut sitd ei tarkastella sen nékékulmasta, et miten
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se toiminta saataisiin tuloksellisemmaksi. Eli sielt puuttuu toiminnan
sisdinen logiikka ja sen ymmdirrys.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Talousohjaus painottuu valtionohjauksen kokonaisuudessa

Kokemukset ensimmadisilta hyvinvointialueiden toimintavuosilta osoittavat, etta
valtionohjaus on erityisesti painottunut talouden ohjaamiseen. Taustalla vaikuttavat
toimintaympariston muutokset ja niiden myota kiristynyt julkisen talouden tilanne.
Hyvinvointialueiden rahoitukseen on kohdistunut merkittavia sadstopaineita ja
rahoituslain mukainen vaatimus alijaamien kattamiseen nopeassa aikataulussa
samaan aikaan kun palveluvelvoitteet ovat pysyneet samana tai jopa kasvaneet.

Siis téissd on sellanen Idhtékohtainen ongelma, ettd (tietty) mddird

normeja ja velvotteita. Niihin ei oo annettu riittdvdsti rahotusta. Ja sen lisciksi
tdysin demokratian ohi itsehallintoa halventaen, niin annetaan erilaisia
mddiréyksid ja muita, jotka ei perustu lakiin, ei perustu asetukseen. Niistd

ei kukaan tee valtiolla minkddnlaisia viranhaltijapddtéksid. Niitd ei viedd
valtioneuvostoon. Mutta sitten valvontaviranomaiset ottaa ne semmosiks
tekijoiks, et meiddn on uhkasakkojen nojalla noudatettava tdmmaostd
sdddéstd. Eli minusta se ohjaus on, et joko sitdi ei ole, se on sekavaa tai se on
mielivaltaista. Voit valita siitd, minkd vaihtoehdon haluat.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Kiinnostavaa on kuitenkin se, miten sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoituksen
ongelmat tulevat nyt eri tavalla esille kuin aiemmassa kuntapohjaisessa jarjes-
telmadssa. Kyse on kuitenkin samoista sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoituksen
riittdvyyden ongelmista, joiden kanssa kunnat kamppailivat. Ndita ongelmia
osaltaan my0s pyrittiin sote-uudistuksella ratkaisemaan. Vaikka rahoituksen riitta-
vyyden ongelmat ovat tuttuja, ne eivat kuitenkaan aiemmin saaneet niin suurta
julkista huomiota kuin sote-uudistuksen jalkeen. Julkisen huomion ansiosta myds
tietoisuus ja ymmarrys sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoituksen riittamatto-
myydesta laajenee ja syvenee. On tarkeda huomata, ettd hyvinvointialueiden
taloudelliset ongelmat eivat johdu niiden omasta toiminnasta. Esimerkiksi Talous-
politiikan arviointineuvoston raportissa korostetaan, etta hyvinvointialueilla on
ollut vain vahan aikaa toteuttaa tuottavuutta parantavia uudistuksia. Lisaksi hyvin-
vointialueiden ldht6tilanteet toiminnan kdynnistymisessa ovat olleet erilaiset, mika
on vaikuttanut siihen, miten alueet ovat pystyneet sopeuttamaan toimintaansa.
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Hyvinvointialueiden talouden ohjauksen perimmaisena ongelmana nayttaakin
olevan se, etta taloudelliset resurssit ja palveluvelvoitteet ovat rakenteellisesti
epatasapainossa. Hyvinvointialueilla on hyvin rajalliset mahdollisuudet saada talous
tasapainoon, kun kyse on rakenteellisesta resurssien riittamattomyydesta. Raken-
teellisen epatasapainon ratkaiseminen edellyttaa palveluvelvoitteiden maarallista
supistamista tai rahoituskehyksen riittavyyden varmistamista. Lyhyella aikavalilla
epatasapainoa taloudellisten resurssien ja palveluvelvoitteiden valilla voi ajoittain
olla, mutta pitkalla aikavalilla riittavien taloudellisten resurssien varmistaminen on
hyvinvointialueiden toiminnan kannalta olennaista.

Ehkd isompi haaste on itse se rahotuslaki, joka on silld tavalla, ettd ensinndkin
ne alijddmdn kattamiset on tiukkoja tdssd tilanteessa, jos nditd inflaatioita ja
muita ei ois ollu, niin eihdn meilld mitddn hdtdd olis ollu. Mut nyt ku tdd tuli
niin erikoiseen tilanteeseen, tdd uudistus, niin se laki vaan ei semmosenaan
ndyttdisi kovin hyvin toimivan. Ja sitten, ku siind tulee ne jélkikdteiskorjauksen
mekanismit, niin sehdn ajaa alueita hyvin eri suuntaan. Md en tiedd, ettd
onks se, et muuttaako se ohjaus tétd ongelmaa ollenkaan, jos ne oikeesti, ne
ongelmien juurisyyt, on siind alueitten Idhtétilanteissa ja rahotusmallissa.
Eihdn se ohjaus sitd muuta mikskddn, jos se juurisyy on joku muu.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Onks se sit rahotusjdrjestelmdn vika, ettd téd talous on tdllénen, vai onks

se ldhtoarvoissa se vika, et talous on tdlldnen. Et sielt puuttuu semmonen
miljardi, puoltoista rahaa, niin onks se jérjestelmdin vika vai onks se sen, ettei
vaan tiedetty, mité sote maksaa Suomessa.

(Ministerién edustaja 2024)

Mut nyt kaikki tdé rahotuksen riittdmdttémyys ja se, ettd siihen
muutokseen ei kuitenkaan varattu rahag, ei tullu ylimdédirdstd. Niin kyl
tiedetdcdin, ettd kaikkien yhteensovittamiset ja sitten taas koronan jdlkipeli
ja kalliimpi tyébmarkkinaratkasu ja vastaava, niin ne nyt tds tuli vaan kaikki
syssyyn. Tds kumuloitu semmosta asiaa, joka ois ehkd, tai joka edesautto
siihen et nyt kdytdnndssd siitd ohjauksesta, taloudellisesta ohjauksesta

on muodostunu kova.

(Ministerién edustaja 2024)

Valtionohjauksen painottuminen talouden ohjaukseen on tarkoittanut myos
talouden ohjauksen keinojen lisadantymista. Talouden ohjauksen keinovalikoimaan
on tullut mukaan ennakoiva talouden ohjausmenettely. Tasta keinovalikoimasta on
otettu myos kayttoon niita keinoja, joita suunnitteluvaiheessa ei arvioitu tarvittavan
usein ja aktiivisesti, vaan poikkeustilanteissa. Nama keinot liittyvat esimerkiksi
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alijadman kattamissaadoksiin. Talouden ohjauksen osalta kiinnostavaa on myos
se, ettd ohjauksen fokus ei ndyttaydy tdysin kirkkaana. Talouden ohjaus toteutuu
my®&s monitasoisena. Yksityiskohtaista talousohjausta on liittynyt esimerkiksi
investointien lisdlainanottovaltuusneuvotteluihin. Hyvinvointialueilla tama on
ndyttdytynyt “mikromanageerauksena”:

Siind kohtaa, kun hyvinvointialue on sielld tiuvkemmassa ohjauksessa,
vaikka nyt lainanottovaltuusneuvotteluitten vuoksi, niin kylld se aika
pitkdlle ihan mikromanageerausta on se valtiovarainministerion ohjaus.
Se ei missddn nimessd oo sellaista strategista ohjausta, jota tietysti
ministerién ohjauksen tulisi olla.

(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Ehkd eniten kritisoidaan téissé valtionohjauksessa lainsddddnndstd tulevaa
lainanottovaltuutta ja siihen liittyvdd lisdlainanottovaltuusprosessia, jossa
ndhdddn, ettd sitd tulisi uudistaa aika reippaastikin ja koetaan, ettd sen sijaan,
ettd siind ois strateginen nédkékulma, niin on jonkin verran ehkad téllaista
mikromanageeraustyyppistd ohjausta.

(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Talouden ohjaus ei ndyttdaydy tasapainoisena, mutta se ei mydskaan nayttaydy
strategisen tason talouspoliittisena ohjauksena. Yksityiskohtaisella talous-
ohjauksella on merkitysta niin hyvinvointialueiden toiminnan edellytyksiin kuin
myo6s niiden mahdollisuuksiin kehittda omaa toimintaansa.

Eihdn siind, ne keinovalikoimathan on joko arviointimenettely tai on se
investointimenettely, joka varmasti rajottaa tietylld tavalla investointeja ja
tietylld tavalla pakottaa niitd ohjelmia tekemdcin. Se varmaan tietylld tavalla
auttaa siind talouden ohjauksessa.

(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Ministerididen nakdkulmasta aineistossa tuodaan esiin, etta ohjaukseen liittyva
kritiikki ei aina osu maaliin sen kohdistuessa padsaantoisesti ministerididen
toimintaan, eika sen taustalla olevaan lainsdaadantoon, joka luo ohjauksen puitteet.

VM:n ohjaus aina fundamentaalisesti perustuu siihen lakiin ja sen antamiin
keinoihin. Ja tdd on vdhdn hdirinnytkin siind julkisessa keskustelussa, kun
on aina sanottu ettd VM ikddéin kuin pakottaa tekemdidin jotain, niin mehdn
ei oikeastaan kuin lueta lakia ja tehdd hyvin lainsddddnnén mukaisesti
meiddn omaa ohjaustehtdvdd. Ja eihdn me pakoteta alueita vaikkapa
alijgémid kattamaan siind aikataulussa, vaan laki, jonka eduskunta on
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sddtdny, edellyttdd sitd. Ja mehdn vaan ikddn ku toimeenpannaan sitd lakia.
(Ministerién virkamies 2024)

Tietysti tdssd véhdn niin kun ndin tdmdn talon edustajana mietityttdd et
meiddn ministerion kontolle nyt laitetaan aika paljon enemmdnkin kuin
me ansaitsisimme, ettd lainsédddnté on eduskunnan hyviksymd eikd VM:n
hyvéiksymdi, et siin on semmoinen et se pitdd nyt sitten my0s sitd kautta

jos jotain muutoksia halutaan niin kierrdttdd, ettd me tulkitsimme sité
lainsddddntéd minkd eduskunta on hyvdksyny.

(Ministerion virkamies 2024)

Otettaessa huomioon, ettd kyseessa ovat itsehallinnolliset hyvinvointialueet,

vahva ja osin hyvinkin yksityiskohtainen talouden ohjaus luo toimintaan ristiriitaa.
Samalla se my&s kaventaa entisestdan hyvinvointialueiden lahtokohtaisesti rajattua
itsehallintoa.

Luonnollista on, etta hyvinvointialueiden taloudellisella ja rahoituksellisella
tilanteella on merkitysta siihen, miten taloudellinen ohjaus hyvinvointialueilla
koetaan. Hyvinvointialueilla, joilla on merkittavia rahoituksen riittavyyden
ongelmia, valtion taloudellinen ohjaus on vahvempaa ja siind kdytetaan myos
enemman talouden ohjauskeinoja. Nailla hyvinvointialueilla myds kokemus
talouden ohjauksesta on kriittisempaa ja ohjaus nahdaan ongelmallisempana kuin
suotuisammassa taloudellisessa tilanteessa olevilla hyvinvointialueilla. Huomion-
arvoista on myos se, etta niilla alueilla, jotka eivat ole "talouden tarkkailuluokalla”,
valtionohjauksessa nahdaan tapahtuneen myonteistakin kehitysta. "Tarkkailu-
luokkalaiset” korostavat ohjauksen ongelmien jatkumista ja jopa karjistymista, kun
valtionohjaus on keskittynyt niin voimakkaasti talouden ohjaukseen.

No niin, sehén on muuttunut ihan, kun se koordinaatiovastuu siirty

VM:lle STM:std. Niin sehdn on totaalisesti muuttunut. Ja nyt mennddn
talous etureunassa. Nythdin se ennakollisen ohjauksen lainsddddnto tuli
voimaan my®éskin eli pddstddn nimenomaan talouden prosesseihin kiinni.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Ministerididen kautta tuleva ohjaushan on kdrsinyt alkuvaiheessa siind, et
se on ollut epdsymmetristd silld tavalla, et me saadaan eri ministerioistd
eri ohjeita samoihin asioihin. Ja tdmd nyt on parantunut huomattavasti.
Mutta onhan meilld edelleen, niin néikyy tdmméinen STM:n ja SM:n
ndkemysero siitd, ettd mikd pelastuslaitosten asema hyvinvointialueilla on.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)
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Valtionohjauksen painottaessa talouden ohjausta kasvaa riski, ettd syntyy tilanne,
jossa taloutta ja toimintaa ohjataan erilladn. Tama on perinteinen julkisen hallinnon
reaali- ja rahaprosessien erillisyyden ongelma, jossa toimintaa ja taloutta ei katsota
yhtena kokonaisuutena. Reaali- ja rahaprosessien erillisyys johtuu siitd, etta
toiminnan rahoitus ei synny toiminnassa. Talléin toiminnan ja talouden kytkeminen
yhteen ja huomiointi juuri valtionohjauksessa on tarkeaa, jotta voidaan osaltaan
ehkaista tilanne, ettei "vasen kasi tieda, mita oikea tekee”.

Hyvinvointialueiden toiminnan ja talouden kokonaisuuden kannalta valtion
talousohjauksen painottuminen ja irtaantuminen toiminnan ohjauksesta on
ongelmallista. Silloin my&s syntyy aito riski, etta taloutta arvioidaan euromaarai-
sesti, eika toiminnan tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden nakoékulmista. Ei voida
myoskaan sanoa, etta vaikuttavuusperusteinen valtionohjaus olisi toteutunut. Tama
nakyy esimerkiksi paatdksenteon ja toiminnan kehittamisen pitkajanteisyyden
karsimisena siing, etta useilla hyvinvointialueilla on alijd@mien kattamisvelvoitteen
edessa tehty nopeasti nakyvia leikkauksia muun muassa palveluverkkoa karsimalla,
mutta niiden vaikutusta mahdollisesti myohemmin kasvavina kustannuksina ei ole
huomioitu.

Ja ehkd yks dimensio tdssé ohjauksessa on tietysti vield ministeriditten
keskindinen yhteistyd, jossa ndyttdd olevan kylld erinomaisen paljon
haasteita STM ja VM eli et milld tavalla sielld I6ydetdidin toiminnan ja talouden
yhteinen kdsikynkdssd kulkeminen ja kuka tdtd veturia kuljettaa selkedsti.
(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Hyvinvointialueiden talouden ohjaus on altis finanssipolitiikan heilahteluille. Tall6in
on risking, etta tiukka talousohjaus ja niukka rahoituskehys vaarantaa palvelujen
turvaamisen.

Md mietin sitd, et oisko téd pitdny laittaa Kelan alle tai johonkin muuhun
paikkaan tds valtiontaloudes. Koska nyt téd on valtion suoraan raameissa
ja kaikkee tdlldstd. Et oisko tddi pitdny olla jossain, kun jos md mietin vaikka
sosiaalivakuuttajaa, niin sosiaalivakuutuslaitos, vaikka (NHS), niin eihdn

se oo suoraan valtion budjetissa. Sehdn on sielld oma instituutio, tieddtkd?
Et nyt tdd on VM:n instituution alla siel sisélld. Ja sit STM on jotenkin tds
vieres oikeella [naurahtaa] kertomas, mihin pitdis mennd. Et tdé on suoraan
valtionvarainministerion kdsikassaran alla olevaa rahaa, jota sdddellddn
valtion finanssipoliittisilla jutuilla ja niin edespdin. Puuttuuks tdstd joku
puskuri viilistd? Oisko tdd pitdny olla?

(Hyvinvointialuejohtaja 2025)
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Hyvinvointialueet ovat lisdksi alttiita valtakunnanpolitiikan heilahteluille ja eri
puolueiden erilaisten tavoitteiden toteuttamiselle nopeassa tahdissa vaalikauden
aikana. Politiikan tiheasyklinen tahti osaltaan heikentda hyvinvointialueiden
toiminnan ja kehittamisen pitkdjanteisyytta ja ennakoitavuutta ja lisaa poukkoi-
levuutta. Tama puolestaan vaikuttaa siihen, miten hyvinvointialueita ylipdansa
voidaan johtaa.

Siis tulee esimerkiksi tietenkin se, ettd he hyvdksyivdt tdmdn pidennetyn
hoitoonpdcdsyajan perusterveydenhuollossa, joka on tdysin vastaan

sitd perusterveydenhuollon palveluita kehitetdcdn. Ja sit ehkd myds
sairaalaverkkoasiassa, ettd he perusterveydenhuollon vastaanottopisteiden
paikkoja Idhtee sddtdmddn, niin mun mielestd sekin on tavallaan vastoin
sitd, ettd noi nyt ehkd tuoreimpina esimerkkeind, mitd pdcitoksid sielté on
tullut, jotka on vastoin tavoitteita.

(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Kyl sielld jotenkin viimesen vuoden aikana ndikyy se juurisyy eli tdmdn
hallituksen hallitusohjelma. Ja tdysin epdpoliittisena ihmisend, niin se ei oo
mun asiani arvioida hallituksen kokoonpanoa eikd hallitusohjelmaakaan.
Mutta hallitusohjelma ndyttdytyy sielldi kylld semmosena, ehkei ny juurisyynd,
mut sanotaan nyt Idhteend, jota on aika luonnollista, etté kolme ministeriétd
toteuttaa hyvinkin kirjaimellisesti. Ja nyt kuvailisin, minkdlaisena se néikyy,
niin se néikyy kylld tiettynd mddirdtietoisuutena ja valtavan suurena kiireendi.
Ja uskosin, ettd jos muita kollegoitani haastattelet, he tuo tdn saman

asian ndkopiiriin, ettd valtavalla nopeudella tuodaan asioita, jotka on
ddrimmadisen isoja ja kriittisid. Ja niiden valmisteluun jdd kovin véhdn aikaa,
niiden lausuntopyyntéihin vastaamiseen annetaan kovin véhdn aikaa.
Jasiitd huolimatta ne viedddn tietynlaisella, kdytdn nyt kaunista sanaa,
mddirdtietoisuudella Idpi aika nyt suurillakin riskeilld.

(Hyvinvointialuejohtaja 2025)

Mut totta kai siindhdin se heijastelee se minkdlaiset on poliittiset valtasuhteet
missdkin tilanteessa. Kylhdn siind se tulokulma on taas télld hallituskaudella
ihan erilainen ku mikd oli viime hallituskaudella esimerkiks.

(Ministerién edustaja 2024)
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5.3 Kuntien nakyma itsehallintoon ja valtionohjaukseen

Hyvinvointialueuudistus on merkinnyt muutosta myds kuntien asemaan osana
julkisen hallinnon kokonaisuutta. Kunnissa vallitsevia tulkintoja on tarkasteltu
erityisesti kuntajohtajakyselyn valossa, joka toteutettiin kevaalla 2024.
Seuraavassa esitetaan kyselyn jakaumia, joita on taydennetty seka kuntajohtaja-
kyselyn avovastauksien etta kuntapuheenjohtajien haastattelujen perusteella.
(Ks. Taulukko 219.)

Hyvinvointialueuudistuksen vaikutukset kunnalliseen itsehallintoon jakavat
nakemyksia. Lahes puolet vastaajista kokee itsehallinnon sailyneen ennallaan, kun
taas yli 40 % arvioi tilanteen toisin. Enemmisto vastaajista tunnistaa kunnalliseen
itsehallintoon kohdistuvan paineita, mutta kolmannes vastaajista ei naita tunnista.

Kunnallisen itsehallinnon tila suhteessa valtioon nayttaytyy aineistojen
valossa ristiriitaisena. Kuntien edustajien nakemykset jakautuvat vahvasti, silla
yli puolet pitaa nykyista itsendisyytta riittavana, kun kolmasosa kokee itse-
hallinnon puutteelliseksi. Useampi kuin joka toinen vastaaja katsookin kuntien
itsehallinnollisen aseman olevan talla hetkella hyva kriittisista nakemyksista
huolimatta.

Kuvio 3. Kuntajohtajien ndkemyksia liittyen kuntien itsehallintoon

Kuinka hyvin seuraavat kuntien itsehallintoon liittyvat
vaittamat vastaavat sinun nakemyksiasi?

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

Valtion tulisi ohjata kuntien
toimintaa tiukemmin

Kunnalliseen itsehallintoon ei
kohdistu kaventumispaineita

Kunnilla on riittavan itsendinen
asema suhteessa valtioon

Kuntien itsehallinto on samanlaista
kuin ennen hyvinvointialueuudistusta

Kunnilla on riittavan itsendinen
asema suhteessa hyvinvointialueisiin

Valtion tulisi ohjata kuntien
toimintaa valjemmin

M Eri mieltd @ Ei samaa eika eri mielta B Samaa mielta

104



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2025:6

Kuntien edustajien nakemykset ovatkin poikkeuksellisen yksisuuntaisia valtion-
ohjauksen vaikutuksista ja liilkkumavaran lisdédmisesta kyselyvastausten analyysin
perusteella. Kunnissa koetaan laajasti, etta valtion tulisi ohjata kuntien toimintaa
nykyista valjemmin, mika viestii vahvasta toiveesta lisata kuntien lilkkkumavaraa
ja vahentaa yksityiskohtaista sadantelya. Vain ani harva pitaa tiukempaa ohjausta
tarpeellisena.

Kuntajohtajien avovastauksissa valtionohjaus nayttaytyy monin tavoin kunnallista
itsehallintoa kaventavana. Kritiikkia kohdistetaan erityisesti siihen, etta valtion
koetaan lisaavan kuntien tehtdvia ilman vastaavaa rahoitusta. Tama koetaan
epaoikeudenmukaisena ja itsehallinnon periaatteita loukkaavana. Karkkdimmissa
kommenteissa valtion toimia kuvataan jopa elinolosuhteita heikentavina. Tallaiset
kommentit kielivat osassa kuntia esiintyvasta epdluottamuksesta ja tyytymattomyy-
desta valtion tapaan ohjata kuntia ja vaikuttaa niiden toimintaedellytyksiin.

Valtio tuhoaa jatkuvasti toimillaan elinolosuhteita pyrkimdillé
ratkaisemaan ongelmia ja ‘ongelmia.
(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)

Valtionosuusuudistuksen viivdstyminen ja normiohjaus herattavat erityisesti

huolta. Useat vastaajat kokevat, etta uudistukset eivat kohtele erilaisia kuntia
tasapuolisesti, ja ettd normien edelleen lisdéantyminen ohjaa toimintaa pois kehit-
tavasta suunnasta. Normien yksityiskohtaisuus ja myos niista paikallisesti tehtavien
tulkintojen tiukkuus, esimerkiksi maankayton ja rakennussuojelun osalta, rajoittavat
kuntien mahdollisuutta toimia joustavasti ja paikallisesti optimaalisella tavalla.

Normien lisddntyminen ja pilkkoutuminen pieniin yksityiskohtiin
suuntaa toimintaa laadullisen ja kehittdvdn tavan sijaan lain salliviin
ja estdviin nyansseihin.

(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)

Kunnissa toivotaan melko laajasti normien purkamista ja valtionohjauksen
keventamista. Nykyisen tasoisen ohjauksen koetaan olevan usein lyhytjanteista ja
mikrotason saatelya, joka ei tue kuntien omaehtoista kehittamista. Yhteinen huoli
tiivistyy seuraavaan kommenttiin:

Ellei valtion valtakunnallinen ja alueellinen ohjaus kevene,

todellinen itsehallinto on heikkenemdissd.
(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)
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Yhteen vetden voidaan todeta, ettad kuntien edustajien tulkinnoissa korostuu
tarve taata kunnille enemman paatdsvaltaa ja mahdollisuuksia vastata paikallisiin
tarpeisiin. Valtion roolin toivotaan muuttuvan enemman mahdollistavaksi ja
tukevaksi sen sijaan, etta se ndyttdytyisi rajoittavana ja yksityiskohdista viehtyvana
saatelijana.

Kuvio 4. Kuntajohtajien ndkemyksia liittyen kuntien itsehallinnon hyédyntamiseen

Kuinka hyvin seuraavat kuntien itsehallinnon hyodyntamiseen
liittyvat vaittamat vastaavat sinun nakemyksiasi?

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

Kunnilla on riittdva vapaus paattaa
keinoista velvoitteiden tayttamiseksi

Helsingin erityisratkaisu pitdisi mahdollistaa
my6s muille suurille kaupungeille
(Tampere, Turku, Oulu, Vantaa, Espoo)

Kuntien tehtdvia on eriytettavd antamalla
lainsadddnnossa erilaisia vastuita erilaisille
kunnille esimerkiksi vaestépohjan perusteella

Kunnat voivat itsenaisesti
paattaa maankaytostaan

Kunnat voivat itsendisesti paattaa
yhdyskuntarakenteestaan

Kunnille tulee sallia aiempaa suuremmat
erilaistumismahdollisuudet tehtavien
ja palveluiden suhteen

M@ Eri mielta @ Ei samaa eika eri mielta M Samaa mielta

5.3.1 Kuntien itsehallinnon koetaan olevan riippuvainen
taloudellisesta liikkumavarasta

Kunnallisen itsehallinnon toteutumisen keskeiseksi reunaehdoksi nousevat
taloudelliset resurssit. Kuntajohtajakyselyn avovastauksissa korostuu huoli siita,
ettd ilman riittavaa rahoitusta itsehallinto jad ndenndiseksi. Kuntien taloudellista
liikkumavaraa kaventavat erityisesti valtionosuuksien koettu riittamattomyys,
sote-uudistuksen aiheuttamat lisdkustannukset seka yleinen taloudellinen
epadvarmuus — sama nousee myds hyvinvointialueiden tulkinnoissa esiin.
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Tdlla hetkelld ndyttddi siltd, ettd taloudellisen kiristémisen keinoin
kunnallista itsehallintoa on kavennettu historiallisella tavalla.
(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)

Kunnat on jdtetty heitteille siten, ettd valtionosuusjdrjestelmd ei toimi
nykyisessd tilanteessa. Rahoitus ei perustu palveluiden tuotantoon ja
tarpeeseen, vaan on ainoastaan siirtolaskelman jakojécdnnéds, miké on
asettanut kunnat keskendcin hyvin epditasa-arvoiseen asemaan.
(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)

Toisaalta osa vastaajista nakee kunnilla olevan mahdollisuuksia, mikali ne kykenevat
hy6dyntamaan taydentdvaa rahoitusta ja kehittamaan sen avulla toimintaansa.

Kunnilla mahdollisuus oikein toimiessaan koosta riippumatta kehittyd
hyvinkin vahvaksi ja itsendiseksi toimijaksi, kuten tdydentdvdéin rahoituksen
mahdollisuuden ja roolin oivaltaessaan.

(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)

Resurssien riittavyys tehtavien hoitamiseen herattda huolta. Enemmisto vastaajista
katsoo, etta kunnilla ei ole riittavia resursseja lakisaateisten tehtavien hoitamiseen.
Lisdksi resurssien ei katsota riittavan myodskadan vapaaehtoisten tehtavien
hoitamiseen. Tama viittaa siihen, etta kuntien kyky kehittda toimintaansa oman
harkintansa mukaan on kuitenkin rajallinen niiden ollessa riippuvaisia valtion
toiminnasta.
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Kuvio 5. Kuntajohtajien ndkemyksia kuntien taloudellisista resursseista

Kuinka hyvin seuraavat kuntien taloudellisiin resursseihin
liittyvat vaittamat vastaavat sinun nakemyksiasi

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

Kuntien taloudelliset voimavarat ovat
riittavat suhteessa lakisaateisiin tehtaviin

Kunnilla on riittavat resurssit
selviytya lakisaateisista tehtavista
ja sitovista velvoitteista

Kunnilla on tulevaisuudessa riittavat
taloudelliset toimintaedellytykset

Kunnilla on riittavat resurssit toteuttaa
itse valitsemiaan vapaaehtoisia tehtavia

Kunta voi vaikuttaa taloudellisiin
voimavaroihinsa riittavasti

EErimielta @Eisamaa eika eri mieltda W Samaa mielta

5.3.2 Kuntien rooli murroksessa ja tulevaisuus sumuverhon takana

Kuntien rooli suomalaisessa hallintojarjestelmassa on murroksessa, ja tulevaisuuden
nakymat ndyttaytyvat monille kyselyyn vastanneille kuntajohtajille sumuisina.
Paikallisdemokratian kaventuminen erityisesti pienten kuntien elinkelpoisuuden
heikentyessa, herattaa huolta. Kuntien maaran mahdollinen vaheneminen ndhdaan
aineistossa uhkana kansalaisten osallistumismahdollisuuksille ja ldhipalvelujen
saavutettavuudelle. Samalla korostetaan, ettd kunnallinen itsehallinto on keskeinen
osa suomalaista demokratiaa ja yhteisollisyytta.

Tulevaisuuden epavarmuutta lisddvat aineiston perusteella edelld esitetty
itsehallinnon kaventuminen, valtion toimet, taloudellinen epavarmuus seka
kuntien valinen polarisaatio. Joidenkin vastaajien mukaan itsehallinto on jo
ajautunut kriittiseen pisteeseen. Toisaalta osa kuntajohtajista nakee kunnilla
edelleen olevan aidot mahdollisuudet vahvistaa asemaansa - erityisesti, jos ne
kykenevat hyodyntamaan verotuloja ja valtionosuuksia taydentdvaa rahoitusta
kuten kehittamishankkeisiin haettavia kansallisia ja EU-rahoituksia, erikoistumaan
ja toimimaan ketterasti. Paikallisyhteison rooli ja identiteetti ndhddan myos
merkittavina vahvuuksina.
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Hyvinvointialueuudistuksen vaikutukset kuntien ydintehtavaan - elamisen
edellytysten luomiseen - jakavat mielipiteita. Osa vastaajista ndkee uudistuksen
mahdollistavan keskittymisen elinvoiman ja sivistyspalveluiden kehittamiseen, kun
taas toiset kokevat, etta vastuita siirtyy takaisin kunnille, usein ilman selkeda rooli-
jakoa tai rahoitusta.

Avovastauksissa kuntien roolia kuvataan monipuolisesti. Kunta nahdaan edelleen
tarkeana peruspalvelujen ja hyvan elamanlaadun tuottajana seka ensisijaisena
kontaktipintana kuntalaisille. Vaikka sosiaali- ja terveyspalvelut ovat siirtyneet
hyvinvointialueille, kunnille jaa edelleen laaja joukko lakisaateisia tehtavia — ja uusia
tehtavid, kuten tyévoimapalvelut, on siirtymassa kunnille.

Kunnilla on edelleen lukuisa joukko erilaisia lakisdcditeisid velvoitteita,
ainoastaan sosiaali- ja terveyspalvelut sekd pelastustoimi siirtyivdt
pois kuntien vastuulta.

(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)

Ihmisten koti ja monien térkeiden peruspalvelujen sekd hyvéin
eldmdnlaadun tuottaja. Se taho johon moni kuntalainen ottaa ensin
yhteyttd kun yhteiskunnan palvelut pohdituttavat.

(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)

Kuntien rooli vahvistunut asukkaiden, yritysten elinvoima-asioissa. Roolijako
terveydenhoidon ja muun kunnallisen toiminnan vdlilld selkeytynyt.
(Vastaus kuntajohtajakyselyyn 2024)

Voidaan todeta, ettd kuntien rooli on monien kuntajohtajien nakemyksen mukaan
kaventunut, mutta samanaikaisesti kunnilla nahdaan olevan uusia mahdollisuuksia
erityisesti elinvoiman, sivistyksen ja paikallisen identiteetin vahvistamisessa.
Tulevaisuus nadyttaytyy epavarmana, vaan ei toivottomana.

109



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2025:6

Kuvio 6. Kuntajohtajien nakemyksid kuntien tulevaisuudesta

Kuinka hyvin seuraavat kuntien tulevaisuuteen liittyvat
vaittamat vastaavat sinun nakemystasi

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

Kuntien rooli on kasvanut

Kuntaliitoksilla tulee pyrkia nykyista
pienempdan, noin 100 kunnan madraan

Hyvinvointialueuudistus mahdollistaa
kuntien keskittymisen ydintehtavaansa:
elamisen edellytysten luomiseen

Lahivuosina kuntaliitokset tulevat
lisdadntymddn merkittavasti
Kunnan rooli kuntalaisten
edunvalvojana on vahvistunut

Kuntien rooli on kaventunut

Kunnat tulevat erilaistumaan entisestaan

M Eri mieltd M@ Ei samaa eika eri mielta M Samaa mielta

5.4 Yhteenveto ja johtopddtokset

Hyvinvointialueiden itsehallinto ndyttaa hyvin rajoitetulta, mutta sen
merkityksesta on alueilla erilaisia tulkintoja

Hyvinvointialueiden itsehallinto on erilaista ja selvasti rajoitetumpaa kuin
kunnallinen itsehallinto. Erot kunnalliseen itsehallintoon johtuvat erityisesti
hyvinvointialueiden verotusoikeuden ja yleisen toimialan puuttumisesta. My&s
hyvinvointialueiden tehtavat vaikuttavat itsehallinnon lilkkkumavaraan: sosiaali-
ja terveystoimi seka pelastustoimi ovat jo perinteisesti hyvin normiohjattuja
tehtavakokonaisuuksia.

Osin itsehallintoa tulkitaan oikeudellisen itsehallinnon maaritelmien mukaisesti
perustuslakiin ja Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjaan perus-
tuen (valta jostakin). Ndissa tulkinnoissa itsehallintoa verrataan usein kunnalliseen
itsehallinnon ja ne paatyvat nakemykseen hyvin rajoitetusta, darimmillaan lahes
puuttuvasta itsehallinnosta. Osa haastateltavista korostaa tulkinnassaan itse-
hallinnon organisatorista (valta johonkin) -nakdkulmaa, eli sitd, etta hyvinvointialue
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voi itse paattaa hallinnostaan ja resurssien kaytosta. Nakemys itsehallinnosta on
tassakin tulkinnassa rajallinen mutta nostaa esiin ndkdkulman, jonka mukaan alueet
voivat kuitenkin tehda erilaisia poliittisia paatoksia yleiskatteellisen rahoituksen ja
palveluita koskevan normiohjauksen sallimissa puitteissa.

Kolmanneksi voidaan todeta, ettd itsehallinto hyvinvointialueiden kontekstissa
on vakiintumatonta ja hakee muotoaan. Vakiintumattomuus ja erilaiset tulkinnat
ja ymmarrykset itsehallinnosta, sen sisallosta ja merkityksesta tuottavat ristiriitoja
eri toimijoiden valille ja vaikuttavat myds siihen, miten hyvinvointialueisiin
suhtaudutaan.

Kysymys itsehallinnosta palautuu tasapainoiluun paikallisten ja alueellisten
seka valtiollisten tavoitteiden valilla

Neljantend huomiona voidaan nostaa esiin itsehallinnon ja valtiollisten politiikka-
ideoiden ja -tavoitteiden toteuttamisen ristiriita. Hyvinvointialueilla térmataan
kysymyksiin, kuten miten kansalliset tavoitteet palvelutoiminnan tehostamisesta ja
kustannustenkasvun hillinnasta voidaan sovittaa yhteen palvelujen laadun ja saavu-
tettavuuden kanssa.

Viidentena huomiona nostamme esiin sen, etta hyvinvointialueiden rajoitetulla
itsehallinnolla on vaikutuksia niin hyvinvointialueiden toimintaan, paatéksentekoon
ja johtamiseen kuin niiden suhteeseen muiden toimijoiden, kuten valtion, kuntien
ja kansalaisten, kanssa. Rajoitettu itsehallinto maarittaa sita, minkalaiseksi alue-
valtuustojen ja muiden hyvinvointialueen poliittisten toimielinten rooli muodostuu,
ja miten hyvinvointialueita johdetaan. Itsehallinnon rajoittuneisuus vaikuttaa

my®&s siihen, minkalainen rooli seka minkalaiset osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuudet kansalaisille voi muodostua suhteessa hyvinvointialueeseen. Lisaksi
rajoitetun itsehallinnon vaikutukset nakyvat jannitteina hyvinvointialueiden ja
kuntien valisessa suhteessa. Hyvinvointialueiden ensimmaisten toimintavuosien
aikana ei ole viela tunnistettavissa, mihin suuntaan alueellinen itsehallinto on
kehittymassa.

Hyvinvointialueiden valtionohjaus nayttaytyy hajanaisena ja poukkoilevana

Valtionohjaus ei vield hyvinvointialueiden toiminnan ensimmaisina vuosina
muodosta yhtendista ja systemaattista kokonaisuutta. Ensimmaisena huomiona
nostamme esille hyvinvointialueiden valtionohjauksen hajanaisuuden.
Hajanaisuutta muodostavat kolmen ohjaavan ministerion erilaiset ohjauskaytan-
not, mutta myoskaan valtionohjauksen tavoitteet eivat ole hyvinvointialueiden
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nakokulmasta kirkkaita. Hajanaisuuteen liittyy riskeja, jotka vaikuttavat ja vaikeutta-
vat hyvinvointialueiden toimintaa ja toimintaedellytyksia. Pahimmillaan hyvinvoin-
tialueita ohjataan pienissa osissa, eika kokonaisuus ole kenenkdan kasissa.

Valtionohjaus on tiukkaa, sitd on maarallisesti paljon ja se on monitasoista. Toisena
huomiona toteammekin, etta hyvinvointialueita ohjataan samanaikaisesti yleisella
ja yksityisella tasolla. Valtionohjaukseen liittyva ajatus ohjauksen strategisen tason
ohjauksesta ei ndyta toteutuvan ja ohjaavilta tahoilta puuttuu jaettu strateginen
nakemys ohjauksen pitkdn tahtdimen tavoitteista. Eri ministeriot ovat erilaisia
ohjaajatahoja. STM ohjaa yleisemmalla tasolla, kun SM:n ja VM:n ohjaus voi olla
hyvinkin yksityiskohtaista. Ohjauksessa nakyvat voimakkaasti vaalikausittain
vaihtuvat erilaiset poliittiset painotukset. Huomionarvoista on myos se, etta valtion
taholla on kiinnostusta myds pyrkia vaikuttamaan hyvinvointialueiden palvelu-
verkkoon, esimerkiksi ymparivuorokautisen paivystyksen tai synnytysten osalta.
Hyvinvointialueiden itsehallinnon kannalta tdma on ongelmallista ja valtionohjaus
ndyttdytyy poukkoilevana.

Ministerididen nakdkulmasta aineistosta nousee myos huomio lainsaadannossa
olevista ohjauksen tapojen ja tason lahtokohdista, jotka vaikuttavat merkittavalla
tavalla ohjauksen perusteisiin. Ohjaukseen liittyvien kriittisten huomioiden osalta
tulisi tarkastella myds sen taustalla olevaa lainsaadantda ja sen mahdollisia muutos-
tarpeita, jotka liittyvat itsehallinnon edellytyksiin.

Talousohjaus korostuu samalla kun talouden ja toiminnan ohjaus eriytyvat

Kolmanneksi toteamme, etta valtionohjauksessa painottuu talouden ohjaus.
Talouden ohjausvélineet ovat aktiivisessa kdytossa ja myos uusia ohjausvalineita

on luotu ja otettu kayttoon. Taustalla vaikuttavat kansantaloudellinen vaikea
tilanne, koko julkisen hallinnon taloudellinen liikkumavara seka hyvinvointialueiden
rahoituksen ja lakisaateisten tehtavien epatasapaino. Valtionohjauksen voimakas
painottuminen talouden ohjaukseen synnyttaa riskin, etta hyvinvointialueiden
taloutta ja toimintaa ohjataan erilldan toisistaan. Talla on merkittavia vaikutuksia
hyvinvointialueiden palvelujen jarjestamiselle.

Neljas huomiomme liittyy hyvinvointialueiden taloudellisiin edellytyksiin, joita
myos talousohjauksella pyritdadn varmistamaan. Ensimmaisten vuosien kokemukset
osoittavat, etta hyvinvointialueiden taloudelliset resurssit ja palveluvelvoitteet
eivat ole tasapainossa. Tama osaltaan myos selittda talousohjauksen painottumista.
Resurssien ja palveluvelvoitteiden epatasapainon taustalla ovat liian niukka
rahoituskehys, palveluvelvoitteiden suuri maara suhteessa rahoitukseen, rahoitus-
malliin liittyvat ongelmat seka kansantaloudellinen tilanne. Tarkeda on myos
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huomioida hyvinvointialueiden tosiasialliset mahdollisuudet ja edellytykset seka
kaytettdvissa olevat vaihtoehdot toimintansa, kuten palveluverkon ja -rakenteiden
kehittamiseen. Toiminnan kadynnistyessa hyvinvointialueiden lahtotilanteet
toiminnan kehittamiseen ovat olleet keskenaan erilaiset. Lisaksi on tunnistettava,
etta hyvinvointialueiden talousvaikeuksien syyt, kuten yleinen kustannusten nousu
ja inflaatio tai henkildstéresurssien saatavuus, eivat ole hyvinvointialueiden oman
toiminnan aiheuttamia. Tarkeaa on myds huomioida, etta hyvinvointipalveluiden
ollessa tarkkaan normitettuja hyvinvointialueiden mahdollisuudet tasapainottaa
talouttaan ovat rajalliset. Lyhytjanteisyys saattaa johtaa siihen, etta hyvinvointi-
alueilla tehddan talouden tasapainottamiseksi ratkaisuja, jotka eivat ole jarkevia
pidemman tahtdaimen nakokulmasta. Tarkeda onkin varmistaa talouden tasa-
painottamisen riittavan pitka aikajanne. Erityisen tarkeda on kuitenkin varmistaa
aito mahdollisuus tasapainoiseen kestavaan hyvinvointialuetalouteen.

Strategiseen, ennakoivaan ja tarkoituksenmukaiseen ohjaukseen

Koko julkisen hallinnon kannalta hyvinvointialueiden valtionohjauksen tulisi olla
tarkoituksenmukainen, oikein mitoitettu ja kohdennettu. Hyvinvointialueiden
toimintaedellytysten kannalta on tarkedd, etta ohjaus muodostaa ennakoitavan ja
pitkdjanteisen kokonaisuuden. Tama edellyttdaa ministerididen valista yhteistyota
jaettua strategista nakemysta pitkan aikavalin tavoitteista, "yhden putken ohjausta’,
seka riittdvaa ohjauksen kompetenssia ja resurssia. Julkishallintoa olisi hyva tarkas-
tella kokonaisuutena, jonka strategisia suuntaviivoja voisi tarkastella esimerkiksi
osana julkisen hallinnon strategian paivitystyota.

Hyvinvointialueiden kannalta on tarkeaa, ettd valtionohjaus on ennakoitavaa ja
oikeantasoista. Analyysimme osoittavat, etta hyvinvointialueilla on toiveita, etta
valtionohjaus keskittyisi ennemmin strategiseen substanssiohjaukseen talouden
ohjauksen sijaan. Substanssiohjauksen muotoina voisivat olla esimerkiksi valta-
kunnalliset sosiaali- ja terveyspolitiikan tavoitteet ja niiden priorisointi, hyvien
kaytantojen levittaminen seka sellaiset kansalliset yhteiset toiminnot, joiden
kehittamisessa alueellisilla erityispiirteilld ei ole merkitysta. Sen sijaan hyvinvointi-
alueiden talouden, hallinnon ja organisaatioiden ohjaus olisi hyva olla vahvemmin
hyvinvointialueiden omissa kasissa. Kaikkiaan valtionohjauksen kannalta tulisi
selkeyttad ohjauksen tavoitteita, joissa hyvinvointialueiden toimintaa ja taloutta
tarkastellaan kokonaisuutena. On tarkeaa, etta ohjattavan kokonaisuuden ja
valtionohjauksen kokonaisuuden valinen suhde on symmetrinen. Valtionohjauksen
ei tulisi astua hyvinvointialueiden sisdisen itseohjautuvuuden varpaille. Valtion-
ohjaus ei my&skaan saisi tuottaa ristiriitaa hyvinvointialueiden johtamiseen.
Monitasohallinnan kokonaisuudessa valtio voitaisiin nahda hyvinvointialueiden ja
kuntien kumppanina, ei hierarkian huippuna.
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Hyvinvointialueiden itsehallinnossa on tunnistettu kehittamistarpeita. On suositel-
tavaa, etta ohjaavat ministeriot lisddvat vuoropuhelua hyvinvointialueiden kanssa
erityisesti itsehallintoa ja sen rajoitteita koskevissa kysymyksissa. Ratkaisuja on
etsittava yhdessa itsehallintoa rajoittavien tekijoiden vahentamiseksi. Hyvinvointi-
alueiden on voitava kdyttaa tehokkaammin niille kuuluvaa itsehallinnollista paatos-
valtaa palveluiden ja toiminnan uudistamiseksi.

Hyvinvointialueiden tosiasiallista itsehallinnollista liikkkumatilaa on rajoittanut
velvoitteiden ja rahoituksen epasuhta. On tarkeda, etta hyvinvointialueiden
velvoitteita ja rahoitusmallin vaihtoehtoja tarkastellaan ja selvitetdaan yhdessa, jotta
ne voivat hoitaa asetetut velvoitteet ja toteuttaa alueellista itsehallintoa.

Valtionohjauksessa on myos kehitystarpeita. Kansallisella tasolla on luotava
yhtendinen nakemys ja tahtotila hyvinvointialueiden ohjauksen pitkan aikavalin
tavoitteista ja periaatteista seka ohjauksen kdytannon toteuttamisesta, erityisesti
talouden ja siséllollisen ohjauksen yhteensovittamisesta. Ministerididen tulisi
kehittaa ohjaustahojen rajat ylittavaa tietopohjaa ja asiantuntemusta, jotta alueiden
yksil6lliset erityispiirteet voidaan huomioida ohjauksessa entista paremmin.

Keskeiset huomiot

e Hyvinvointialueiden itsehallinnolla on vankka oikeudellinen
perusta, mutta kdytannossa itsehallinto ndyttaytyy monin tavoin
rajoitettuna.

e Hyvinvointialueilla on erilaisia tulkintoja itsehallinnon luonteesta ja
merkityksesta.

e Hyvinvointialueiden rajoitetulla itsehallinnolla on vaikutuksia
hyvinvointialueiden toimintaan, paatoksentekoon ja johtamiseen
seka hyvinvointialueiden ja valtion, kuntien ja kansalaisten
suhteeseen.

e Valtionohjaus on hajanaista ja kolme ministeriota ohjaa alueita eri
tavoin. Valtionohjauksen kokonaisuus ei ndyttaydy yhtendisena,
vaan monitasoisena, ristiriitaisena ja pahimmillaan dysfunktioita
luovana.

e Valtionohjauksessa korostuu talouden ohjaus ja painottuu VM:n
rooli ohjaajatahona. Strategisen ohjauksen sijaan talousohjaus on
hyvinkin yksityiskohtaista ja lyhytjanteista.
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6 Kansalaisosallistumisen ja demokratian
kokonaisuus hyvinvointialueilla ja
kunnissa

Anni Jédntti, Johanna Stadius & Kerttu Sillanpdid

Kansalaisosallistumisen kokonaisuus on muuttunut merkittavasti
hyvinvointialueuudistuksessa, kun demokraattinen kontrolli ulottuu
aluevaalien ja muiden aluetason osallistumiskanavien valityksella

nyt myos erityistason sosiaali- ja terveyspalveluihin. Kansalaisten
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet ovat samanaikaisesti
laajentuneet ja etdantyneet. Hyvinvointialueiden rajoitettu itsehallinto
vaikuttaa siihen, minkalaiseksi voi muodostua kansalaisten rooli ja
mahdollisuudet osallistua ja vaikuttaa hyvinvointialueisiin. Kuntiin
kohdistuu entistd enemman odotuksia toimia demokratiakanavana.

HALKO-hankkeen yhtena tehtavana on ollut tutkia alue- ja paikallistason
demokratian ja kansalaisosallistumisen kokonaisuuden muodostumista.
Edustuksellisen demokratian osalta keskeista on edustukselliseen demokratiaan
nojaavan paatoksentekojdrjestelman toimivuus ja toimielinten rooli.
Edustukselliseen demokratiaan liittyvia havaintoja on julkaistu aiemmin alue-
valtuuston roolia koskevassa katsauksessa (Paananen, Heikkild, Jantti & Haveri 2024)
sekd hankkeen valiraportissa (Paananen, Jantti, Haveri, Sinervo & Sinkkonen 2024),
jossa on nostettu esiin huomioita myos osallistuvasta demokratiasta hyvinvointi-
alueilla. Aiemmassa tutkimuksessa on avattu myos hyvinvointialueiden vaikuttamis-
toimielinten institutionaalisia toimintaedellytyksia (Tiensuu & Jantti 2023) seka
kunnan demokratiaroolin muutosta hyvinvointialueuudistuksen kontekstissa
(Sinkkonen, Jantti, Kurkela & Tiensuu 2024).

Keskitymme tdssa tarkastelemaan erityisesti institutionaalisen osallistumisen
kokonaisuutta, eli kuntien ja hyvinvointialueiden tarjoamia seka lainsaadannon
edellyttamia osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuuksia alue- ja paikallis-
tasolla. Institutionaalisella osallistumisella on aiemman tutkimuksen perusteella
keskeinen merkitys niin julkisen organisaation legitimiteetin (Jantti, Airaksinen &
Haveri 2017) kuin hallinnonuudistusten legitimiteetin (Jantti, Airaksinen & Haveri
2018) rakentumisessa, mika korostaa tarvetta tutkia sitd hyvinvointialueuudistuksen
kaltaisen mittavan hallinnonuudistuksen kontekstissa.
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Jasennamme kansalaisosallistumisen kokonaisuutta kolmen paateeman kautta:

1) osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet hyvinvointialueilla, 2) edustuksellisen
demokratian luonteen kehittyminen ja 3) kuntatason osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuudet ja kuntien demokratiaroolin muutos.

6.1 Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet
hyvinvointialueilla

Hyvinvointialueiden kansalaisosallistumisen tavat ja keinot ovat pitkalle
muotoutuneet kuntien kaytanteistd, ja niissa on sen vuoksi hyddynnetty ja kaytetty
monia kunnista tuttuja toimintatapoja ja osallistumisen menetelmia. Kuntalain ja
hyvinvointialuelain kirjaukset osallistumisesta ja vaikuttamisesta ovat keskenaan
Iahes identtiset, mika osaltaan on vahvasti ohjannut samankaltaisuuteen. Lisaksi
hyvinvointialueella sijaitsevan suurimman keskuskaupungin osallistumisen

malleja ja kulttuuria on aineiston mukaan siirtynyt hyvinvointialueille erityisesti
johtavien viranhaltijoiden ja samojen paattdjien kautta. Haastateltavat korosta-
vatkin sitd, etta odotukset alueen asukkaiden ja palveluja kdyttavien asiakkaiden
osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuuksiin ovat vahintaan samanlaiset kuin
kunnissa kuntalaisilla, minka vuoksi myds menetelmat ja kanavat voivat olla saman-
suuntaisia. Asukkaiden osallistumismahdollisuuksien vahva lainsaadanndllisen
pohja luo seka oikeutuksen etta velvollisuuden alueen asukkaiden kuulemiseen ja
vaikuttamismahdollisuuksien edistamiseen.

Suoraan kuntien osallistumisen ja vaikuttamisen tapoja ja keinoja ei kuitenkaan
aineiston mukaan haluta kopioida alueelle. Haastateltavat korostavat sita,

ettd hyvinvointialue uutena hallinnontasona avaa mahdollisuuden uudistaa
my0s kansalaisosallistumista seka tehda ja lahestya uudella tavalla kansalais-
osallistumisen lainsdddannollisia reunaehtoja. Tama vaatii tietoista poisoppimista
ja vahvaa halua uudistaa ja kehittda osallistumisen keinoja, jotta talouden ja
lainsaadannon vaatimusten paineessa kansalaisosallistuminen muotoutuu
uudenlaiseksi.

... No jotenki mdi ite toivosin sitd, ettd nyt ku aika pitkdlti mennddn kuitenki
sen semmosen perinteisten demokraattisten keinojen ja elementtien ddrelld,
ni md jotenkin toivosin, et me saadaan vahvistettua sitd semmosta vihdn
laajempaa ja véihdn jotenki semmosta uudenndkésempdd asukkaitten ja
palveluitten kdyttdjien mukaan ottamista ja sen mahdollistamista. Et sitd mdé
toivosin. Ja sitte taas niin, ettd tykkddn tdstd meicn tavasta, et vaikka meilld
on keskenerdstd, ni me on ldhetty silti kokeileen vaikka asukaspaneelia... Et me
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voitas myos tietylld tavalla ketterdsti kokeillen vihdn kokeilla, et miké toimii
meilld ja miten se (on) paras tai vois olla vield enemmdin ehkd meilld toimiva.
(Hyvinvointialueen osallisuuden asiantuntija 2023)

Vaikuttamistoimielimet (vanhus- ja vammaisneuvostot, nuorisovaltuustot) ovat
keskeisin yksittdinen lakisdateinen kansalaisosallistumisen muoto hyvinvointi-
alueilla. Hyvinvointialueiden vaikuttamistoimielinten institutionaalisissa toiminta-
edellytyksissa on aiemmassa tutkimuksessa havaittu merkittavia eroja niin
hyvinvointialueiden kuin vaikuttamistoimielinten valilla koskien niiden kokous-
kaytantoja ja maardrahoja seka jasenten palkkioita ja lasnaolo- ja puheoikeuksia
hyvinvointialueiden poliittisten toimielinten kokouksissa (ks. Tiensuu & Jantti 2023).

Vakiintuneempien osallistumismenetelmien lisaksi hyvinvointialueilla on laajasti
hyddynnetty ja kokeiltu erilaisia ja uudella tavalla toteutettuja osallistumisen
kanavia ja menetelmia asukkaiden osallistumisen ja vaikuttamisen edistamiseksi.
Osallistumisen kanavissa ja toteutuksessa ovat korostuneet erityisesti sellaisten
osallistumiskanavien kaytto, jotka tukevat viestintaa, tiedon jakamista ja palvelujen
kehittamista. Osallistumisen kanavina hyvinvointialueilla on kdytossa asukkaiden
aloiteosallisuuden edistamiseksi aloitekanavia, tiedon jakamiseksi erilaisia
tapahtumia, tilaisuuksia, kuntakierroksia ja vaestdinfoja seka asukkaiden mieli-
piteiden kuulemiseksi erilaisia kyselyja, lausuntokierroksia, palautekanavia, hyvin-
vointipeleja, kirjoituskilpailuja ja robottipuheluja. Alueen asukkaat ovat paasseet
vaikuttamaan palvelujen linjaamiseen, yhteissuunnitteluun ja kehittamiseen
asukasraatien, kehittdmisfoorumien, tydpajojen ja verkkokeskustelujen kautta.
Palvelujen kehittamisessa ja asiakaskokemuksen parantamisessa hyvinvointialueilla
on hyddynnetty kehittdjaasiakastoimintaa, verkostokonsultteja ja kokemusasian-
tuntijoita. Erilaisten alueen asukkaiden osallistumismahdollisuuksien ja kuulluksi
tulemisen, pitkien valimatkojen, alueen suuren vaestomaaran seka alueen eri-
kokoisten kuntien huomioimiseksi hyvinvointialueilla on pyritty hyddyntamaan
erilaisia osallistumisen ja kuulemisen tapoja. Siksi erityisesti erilaiset digitaaliset
osallistumiskeinot ja toisaalta kohdennetut osallistumisen paikat ovat olleet laajasti
kaytossa hyvinvointialueilla. Esimerkiksi Keski-Pohjanmaalla, Keski-Suomessa ja
Pohjois-Karjalassa on kdytetty muun muassa Polis-osallistumisalustan keskusteluja
ja esimerkiksi Etela-Pohjanmaa ja Keski-Uusimaa ovat hyddyntaneet puntaroivia
asukaspaneeleja.

Eri maakunnissa on paljon jarjestolahtoisia jarjestdjen neuvottelukuntia ja
kumppanuuspoytid, esimerkiksi Keski-Uudenmaan ja Pdijat-Hameen jarjesto-
neuvottelukunnat seka Ita-Uudenmaan ja Pohjanmaan jarjestojen kumppanuus-
poytakeskustelut. Joillakin hyvinvointialueilla on erillinen osallistumiseen ja
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osallisuuteen liittyva toimielin. Tallaisia ovat esimerkiksi Eteld-Karjalan osallisuus-
ja demokratiajohtokunta, Lapin osallisuus- ja asiakkuuslautakunta ja Pirkanmaan
asiakkuus- ja laatujaosto.

Alueen asukkaiden suoran osallistumisen hy6tyina nahdaan erityisesti se,

ettd kuullessaan ja ottaessaan mukaan asiakkaita, hyvinvointialueen palvelut
vastaavat paremmin alueen asukkaiden kokemuksiin, odotuksiin ja tarpeisiin
seka toisaalta vuorovaikutuksessa syntyva tieto lisad molemmin puolista ymmar-
rysta. Kuulemalla ja asukkaiden osallistumiseen panostamalla pyritdan varmis-
tamaan hyvinvointialueen palvelujen kehittyminen asiakas- ja asukaslahtoisesti.
Asukkaiden kuulemisen, tiedon jakamisen ja mukaan ottamisen uskotaan
vahvistavan asukkaiden ymmarrysta hyvinvointialueen toiminnasta ja sen kautta
lisadvan asukkaiden hyvaksyntaa hyvinvointialueen toimintaa ja linjauksia kohtaan.
Asiakkaiden ja asukkaiden osallistumiseen panostamisen katsotaan vahvistavan
my®&s hyvinvointialueen asukaslahtoista toimintakulttuuria ja ndin asukkaiden
mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa organisaation toimintaan ja palveluihin.

... ei monet ihmiset ymmdirrd sité tai hahmota, ettd mikd se hyvinvointialue on
ja mikd sen rooli ylipdditddn [naurahdus] yhteiskunnassa. Se, ettd osallistetaan,
niin se tulee myéskin samalla tutuiksi ihmisille ja tulee sellainen olo, ettd aa, niin
tdd vaikuttaa tdhdn ja hyvinvointialue, ne hoitaa tuon ja témdn.
(Hyvinvointialueen osallisuuden asiantuntija 2023)

Lukuisista eri osallistumiskanavista huolimatta hyvinvointialueiden kansalais-
osallistumiseen ja vaikuttamiseen liittyy aineistossa erilaisia huolia. Ensinnakin
huolena nayttaytyy se, etta osallistuminen on vaarassa jaada liiaksi tiedon
jakamisen ja kerddmisen tasolle. Vaarana on, etta hyvinvointialue hakee eri
kanavien kautta tekemilleen valinnoille alueen asukkaiden hyvaksyntaa ilman
asukkaiden aktiivista ja prosessiin vaikuttavaa roolia. Tatda suuntaa voi vauhdittaa
hyvinvointialueiden taloudellisen liikkumavaran pienuus ja saately, joka ei anna
aitoja valinnanmahdollisuuksia hyvinvointialueen toiminnalle tiukassa talouden
ja lainsaadannon raamissa. Koska koko hyvinvointialueen lilkkkumavara on rajattu,
rajautuu sen myota myos alueen asukkaiden vaikutusmahdollisuudet ja -paikat.
Rajautuvan vaikutusmahdollisuuden myéta osallistumisen kanavat eivat riittavalla
tavalla siirrd valtaa kansalaisille ja paikallisten valintojen mahdollisuudet ovat
vahaisia.

...kunnallishallinnossa kuitenkin aika hyvin toteutuu. Ja nyt me ollaan

maailmassa, missd rahat ei riité edes niitten lakisdcdteisten palveluiden
toteuttamiseen, eli likkumavaraa on kdytdnndssd pdctoksentekijoillc
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sillé tavoin nolla.
(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Toiseksi tutkimuksessa nousee esiin huoli siitd, etta eri osallistumiskanavat eivat
riittavasti kytkeydy organisaation ja palvelujen prosesseihin, kehittamiseen,
suunnitteluun ja paatdksentekoon ja johtamiseen, mika herattaa kysymyksen
niiden todellisesta vaikuttavuudesta hyvinvointialueen toiminnassa. Riskina on, etta
osallistuminen rajautuu yksittdisten osallistumiskanavien kautta irrallisiksi kannan-
otoiksi, mielipiteiksi tai palautteiksi ilman laaja-alaista ja systemaattista toiminta-
tapoihin nivoutunutta yhteytta paatoksenteon ja kehittamisen prosesseihin.
Vaikuttaa siltd, ettd kuntatason osallistumista koskevassa aiemmassa tutkimuksessa
(Jantti & Kurkela 2021; Jantti ym. 2021; Jantti ym. 2023; Kurkela ym. 2024) esiin
nostetut ongelmat osallistumisen irrallisuudesta ja vaikuttamattomuudesta
kertautuvat aluetasolla.

Yhtena keinona vahvistaa yhteytta hyvinvointialueiden strategiseen johtamiseen ja
sen kautta paatoksenteon ja kehittamisen prosesseihin on strategiaan kytkeytyva
osallisuusohjelma. Osallisuusohjelmat ovat keskeinen osa osallistumisen institutio-
naalisuutta, ja ne on laadittu kaikilla hyvinvointialueilla. Osallisuusohjelman avulla
pyritdan tuomaan kansalaisosallistumisen toteuttamiseen toivottua rakennetta,
tavoitteellisuutta ja systematiikkaa seka yhteytta strategiaan. Niiden avulla myos
pyritdan edistamaan sita, etta yksittaisista toimenpiteista paastaan suunnitelmal-
liseen ja yhdenmukaiseen toimintatapaan, jossa kuullaan seka palveluja kayttavia
asukkaita etta alueen asukkaita laajemmin.

Kolmantena huolena tutkimus nostaa esiin osallistumiseen varattujen resurssien
riittdvyyden ja kohdentamisen. Demokratian ja kansalaisosallistumisen resurssien
ei nahda ainakaan lahitulevaisuudessa kasvavan, vaan hyvinvointialueiden suurten
talouspaineiden peldtdan johtavan hallinnossa olevan henkiléstomaaran vahenta-
miseen ja osallistumiseen kohdennettavan tydpanoksen heikkenemiseen. Laki-
saateisten palvelujen paineessa ja talouden tiukassa tilanteessa nahdaan vaikeaksi
perustella asukkaiden osallistumisen ja demokratian mahdollistamiseen liittyvaa
resurssitarvetta, vaikka itse toiminta nahdaankin valttamattomana ja lakiin perus-
tuvana. Aineistossa korostuu se, etta erityisesti rajallisen henkilostéresurssin
tilanteessa asukkaiden ja asiakkaiden osallistumisen ja vaikuttamisen toteutuminen
tulisi nahda kaikkien organisaatiossa toimivien asiana. Asukkaiden ja asiakkaiden
mukaan ottaminen ja vaikuttamisen mahdollistaminen tulisi sisaltya kaikkien
hyvinvointialueen henkildston ja toimijoiden tehtavaan, osaksi arjen palvelu-
prosesseja ja tapaa toimia.
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Neljanneksi hyvinvointialueen kansalaisosallistumisen kokonaisuuteen liittyvana
huolena on toimintakulttuurisesti vaihteleva ymmarrys ja kokemus asiakkaiden ja
asukkaiden osallistumisesta. Tama korostaa osallistumisen edistamisessa muutenkin
keskeisessa asemassa olevan johtamisen merkitysta. Lisaksi keskeisena tekijana
korostuu johdon suhtautuminen kansalaisten osallistumiseen, mika niin ikdan

on tunnistettu myds aiemmassa tutkimuksessa. (Jantti ym. 2021; Jantti ym. 2023;
Kurkela ym. 2024). Aineistossa nostetaan esiin, etta hyvinvointialueiden johdon
keskeisena tehtavana on toimia esimerkkina ja mallina asiakkaiden ja alueen
asukkaiden kuulemisessa, mukaan ottamisessa ja osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien vakavasti ottamisessa. Johtamiselta toivotaan uudistumis-
kyvykkyyttd, avoimuutta suhteessa kansalaisiin seka kasvoina toimimista myos
alueen asukkaisiin pain.

Md aattelen niin, et se johtuu pitkdlti siitd, ettd meiddn ylin

johtohan ndyttdd sen mallin. He on monella tavalla jotenkin nyt tosi
uudistumiskykyisid, etté he on itse aktiivisesti omilla kasvoillaan, omana
itsendidn esilld ihan siis pdivittdin niin henkilostélle kun asukkaillekin.
(Hyvinvointialueen osallisuuden asiantuntija 2023)

Kansalaisosallistumisen osalta johdolta toivotaan muutosjohtamisen kyvykkyytta,
kehityshalukkuutta ja luottamusta, jossa voidaan kokeilla uudenlaista lahestymista
kansalaisosallistumista ja sen eri menetelmia kohtaan. Siind ylimman johdon
mielenkiinnolla, asenteella ja tuella nahdaan olevan keskeinen merkitys. Orga-
nisaation sisdisen luottamuksen lisaksi muutoksille halutaan myds kansalaisten
hyvaksyntda ja tunnistetaan, etta heilld on arvokasta tietoa ja kokemuspadomaa,
jota muutosten keskelld on arvokasta kuulla. Luottamuksen rakentamisen nahdaan
olevan avainasemassa osallistumisen taustalla, jotta alueen asukkaat voivat luottaa
hyvinvointialueeseen ja sen palveluihin ja ratkaisuihin.

Kun me ollaan tdmmdsessd muutosjohtamistilanteessa, niin se ehkd tuo sitd,
ettd kun me tehdddn muutoksia, niin meiddn kannattaa osallistaa asiakkaat
ja omaiset ja kuntalaiset ja yhteison jésenet siihen, ettd kun me tehdddn
muutoksia, ettd me keskustellaan niistd muutoksista... Ja suunnitteluvaiheessa
kdydcddn dialogia. Ja jos joku kansalaisryhmdi tai joku porukka on eri mieltd,
niin mennddn paikan pddille ja kysytdcdin, ettd mistd te ootte eri mieltd.
(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Useista osallistumisen keinoista ja kanavista huolimatta osallistumisen ja vaikutta-
misen mahdollisuuden nayttavat keskittyvan melko kapeasti yksittaisiin palveluihin
liittyviksi asioiksi. Kansalaisosallistumisen nakokulmasta keskeinen kysymys on se,
millaisessa roolissa kuntalainen tai hyvinvointialueen asukas nahddan. Kansalaisten
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moninaiset ja samanaikaiset roolit seka niiden kulloinenkin painottuminen ja
niihin liittyvat muutokset riippuvat organisaation toiminnasta ja organisaation
olemukseen liittyvista kasityksistd, joiden mukaisesti alueen tai kunnan asukas
voi ndyttaytya esimerkiksi kansalaisena, asiakkaana, kuluttajana, potilaana, veron-
maksajana tai danestdjana (Ronkkd 2007; Jantti 2016).

Ndiden palvelujen kehittdmisessd md nddn hyvin tdrkeend asiakkaan ja
kuntalaisen roolin, et he oikeesti ovat saaneet sanoa, et miten tdd prosessi
kannattaa, et mitd se asiakkaan nékovinkkelistd se prosessi on. Siind

md ndidin sen erityisen tdrkedksi. Mutta yleisemmdin tason asioissa, ettd
kuinka me jdrjestelldidn toimipisteitd tai muuta, niin md en oo ihan varma,
onko se niin kriittistd. Toki kysytddn, mutta en tiedd, onko se niin kriittistd.
(Hyvinvointialuejohtaja 2023)

Tyypillisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa on korostunut kasitys kansalaisista
palvelun kdyttdjina tai asiakkaina, mika osallistumisen ja vaikuttamisen nako-
kulmasta korostaa palveluiden asiakaslahtoisyytta seka osallistumista palvelun
jarjestamisen suunnitteluun, kehittamiseen ja arviointiin (mm. Leeman &
Hamalainen 2016; Laitila 2010). Taman lisdksi asiakkaiden mahdollisuudesta
osallistua ja vaikuttaa omaan palveluunsa on saadetty sosiaali- ja terveydenhuoltoa
koskevassa lainsaadannossa (esim. Sosiaalihuoltolaki 1302/2014). Suhteessa
palveluihin ja asiakasrooliin, osallistumista ja vaikuttamista voidaan tarkastella
osallisuutena omia palveluita koskevaan suunnitteluun ja toisaalta se voi liittya
vahvasti palveluiden suunnitteluun ja kehittamiseen yleisella tasolla. (Hognabba
2008; Leeman & Hamaldinen 2016). Vahvan lainsaadannéllisen pohjan vuoksi
asiakkaiden osallistuminen ja vaikuttaminen nivoutuu keskeiseksi osaksi hyvin-
vointialueen asiakkuutta ja asiakkaan yksilollisia palveluja.

Samalla osallistuminen asettuu hyvinvointialueilla kuitenkin laajempaan
demokratian ja kansalaisosallistumisen kontekstiin, kun kyse on itsehallinnolli-
sesta alueyhteisosta. Itsehallinnollisuus asettaa hyvinvointialueille vaatimuksia
kansalaisuuden ja siihen liittyen demokratian ja osallistumisen laajemmasta
tulkinnasta kuin osallistumisesta ja vaikuttamisesta yksittaisiin palveluihin tai
palvelukokonaisuuksiin: itsehallinto tuo demokratian ja kansalaisten osallistumisen
ja vaikuttamisen kohteeksi hyvinvointialueen koko toiminnan ja paatoksenteon.
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6.2 Edustuksellisen demokratian kehittyminen

Edustuksellisen demokratian kehittymisen osalta nostamme tassa raportissa
esiin tiivistetysti huomiot kolmesta keskeisesta nakdkulmasta: 1) aluevaltuuston
ja -valtuutettujen rooli, 2) ehdokasasettelu ja ddnestysaktiivisuuden kehitys
kunta- ja aluevaaleissa ja 3) alue- ja kuntatasolla toimivien luottamushenkildiden
kaksoismandaatit.

Aluevaltuuston ja -valtuutettujen rooli

Lain mukaan hyvinvointialueiden paatodsvaltaa kayttaa aluevaltuusto. Valtuuston
rooli on kuitenkin jaanyt heikoksi. Aluevaltuutetut ovat pettyneita aluevaltuuston
roolin, ja 60 % HALKO-hankkeen kyselyyn vastanneista aluevaltuutetuista pitda
aluevaltuuston vallankayton mahdollisuuksia heikkoina. Keskeisina taustatekijoina
heikkoihin vallankdaytoén mahdollisuuksiin ovat hyvinvointialueiden rajoitettu itse-
hallinto seka valtion vahva rooli ja ohjaus suhteessa hyvinvointialueisiin, mika
rajoittaa niiden itsehallintoa ja poliitikkojen liikkumavaraa. (Paananen, Heikkila,
Jantti & Haveri 2024).

Aluevaltuuston roolin rakentumiseen ovat vaikuttaneet myos hyvinvointialueiden
rakentumisvaiheessa kayttoon otetut paatoksenteko- ja hallintomallit seka toimi-
elinrakenteet, jotka ovat osaltaan delegoineet valtaa aluehallitukselle ja viranhaltija-
johdolle. Mallien ja rakenteiden lisaksi valtuuston vallankayton mahdollisuuksia
ovat heikentaneet kasiteltavien asioiden suuri maara, laaja mittakaava ja moni-
mutkaisuus. (Paananen, Jantti, Haveri, Sinervo & Sinkkonen 2024). Kasiteltavien
asioiden ollessa laajoja ja monimutkaisia siirtyy valta niille, joilla on substanssi-
osaamista ja tietoa eli tassa tapauksessa usein virkakoneistolle. Viranhaltijajohdon
on my0s koettu ajavan omaa itsendista agendaansa, jolloin valtuustolle esitetdan
yksi valmis vaihtoehto ja viranhaltijavalmistelua ei uudelleensuunnata, vaikka
valtuuston kanta olisi selvilld. Tall6in valtuuston rooli muuttuu muodolliseksi ja
passiiviseksi. (Paananen, Heikkila, Jantti & Haveri 2024).

Aanestysaktiivisuuden kehitys kunta- ja aluevaaleissa

Aluevaalien jarjestaminen ja aluevaltuuston valitseminen ovat tuoneet erikois-
sairaanhoidon ja erityishuollon seka pelastustoimen palvelut kansalaisten suoraan
vaaleilla valitsemien paatoksentekijoiden kasiteltaviksi, kun aiemmin niista ovat
paattaneet kuntien valitsemat edustajat. Sote-uudistuksen myo6ta kansalaisille

on siis avautunut mahdollisuus kaksitasoisen paikallishallintojarjestelman kautta
vaikuttaa vaalien kautta myos naita palveluja koskevaan paatoksentekoon. Erityis-
tason sote-palvelut ovat tulleet uudistuksen myota suoremmin demokraattisen
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kontrollin piiriin vaalien ja alueellisen itsehallinnon kautta. Samalla vastuu ja valta
perustason palvelujen jarjestamisesta on sosiaali- ja terveydenhuollon osalta
siirtynyt kuntatasolta aluetasolle, mika tarkoittaa, etta peruspalveluja koskeva
paatoksenteko hoidetaan nyt keskitetymmin ja niistd on paattamassa aiempaa
harvempilukuinen joukko paikallisia luottamushenkil6ita.

Kansalaisten osallistumista ja demokraattisten instituutioiden legitimiteettia
tarkasteltaessa yhtena keskeisend perusmittarina edustuksellisen demokratian
jarjestelmissa voidaan pitaa danestysaktiivisuutta. Tarkastelemme seuraavassa
danestysaktiivisuutta kunta- ja aluevaaleissa.

Aluevaalien osalta tarkasteltavana ovat kahdet vaalit. Ensimmaiset aluevaalit
jarjestettiin vuonna 2022, jolloin samaan aikaan ei ollut muita vaaleja. Viimeiset
kuntavaalit ennen soteuudistusta jarjestettiin vuonna 2021. Alue- ja kuntavaalit
jarjestettiin yhta aikaa vuonna 2025. Kuviossa 1 on kuvattu danestysaktiivisuuden
kehitys kuntavaaleissa vuosina 2000-2025 ja aluevaaleissa vuosina 2022-2025.

Aluevaalien aanestysaktiivisuus oli ensimmaisissa aluevaaleissa (v. 2022) selvasti
kuntavaalien (v. 2021) danestysaktiivisuutta matalampi eron ollessa 7,6 prosentti-
yksikkoa. Ero tasoittui jonkin verran vuoden 2025 vaaleissa aluevaalien danestys-
aktiivisuuden noustessa, ollen kuitenkin edelleen matalampi aluevaaleissa kuin
kuntavaaleissa (ero 2,5 prosenttiyksikkoa).

Aanestysaktiivisuutta aluevaaleissa voi pitaa kohtuullisena. Vaalien yhtaaikainen
jarjestaminen kuntavaalien kanssa lienee vaikuttanut jonkin verran myos alue-
vaalien danestysaktiivisuuden nousuun. Vaalien niputtamisesta on pidemmalta
ajalta kokemusta esimerkiksi Ruotsissa, jossa jarjestetdadn samaan aikaan niin
kunta-, alue- kuin valtiopaivavaalit. Siellakin on jonkin verran eroja danestys-
aktiivisuudessa eri vaaleissa, mutta kunta- ja aluevaalien danestysaktiivisuus on
aivan eri tasolla kuin Suomessa ollen 80 %:n tuntumassa lahella valtiopdivavaalien
aanestysaktiivisuutta.

Kevaalla 2025 kaydyt kuntavaalit olivat ensimmaiset sote-uudistuksen jalkeiset
vaalit. Adnestysaktiivisuus kuntavaaleissa laski vajaan prosenttiyksikdn verran, eli
muutos edellisiin vaaleihin verrattuna jai pieneksi. Sote-uudistamisen yhteydessa
on vuosien saatossa kayty jonkin verran keskustelua siitd, kokevatko kansalaiset
kuntia enaa tarpeellisiksi, kun niilta siirretaan merkittava tehtavakokonaisuus
aluetasolle. Ensimmaisten sote-uudistuksen jalkeisten kuntavaalien aanestys-
aktiivisuuden perusteella epailykset siitd, ettd kunta menettaisi merkityksensa
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tehtavasiirtojen myota kansalaisten silmissa, eivat saa vahvistusta. Tama huomio
on linjassa Kainuun hallintokokeiluun liittyvan aiemman tutkimuksen havaintojen
kanssa (Jantti, Airaksinen & Haveri 2010; Jantti ym. 2017; Jantti ym. 2018).

Kuvio 7. Aénestysaktiivisuus kuntavaaleissa vv. 2000-2025 ja aluevaaleissa vv. 2022-2025

% Kunta- ja aluevaalien danestysprosentit 2000-2025
65
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551 54,2
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50 /
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— Kuntavaalien danestysprosentti (%) == Aluevaalien ddnestysprosentti (%)

Aluevaltuustojen ja -vaalien tulevaisuuden osalta huolta herattaa se, etta niin
puolueiden, aluevaltuutettujen kuin kansalaisten arviot aluevaltuustojen ja -vaalien
tarkeydesta osoittavat, etta aluevaaleja pidetaan vahemman merkityksellising, ns.
toisen asteen vaaleina (Borg 2023).

Kansalaisten suhtautumista aluevaltuustoihin ja -vaaleihin avaa Kunnallisalan
kehittamissaation (KAKS) loppuvuodesta 2024 teettama kyselytutkimus, johon
vastasi 1078 tdysi-ikdista vastaajaa. Tutkimuksen mukaan 41 % suomalaisista pitaa
kuntavaaleja tarkeampana kuin aluevaaleja, ja yhta suuri joukko pitda kunta- ja
aluevaaleja yhta tarkeina (KAKS 2025b). Tutkimus paljastaa myos kiinnostavalla
tavalla, etta yli puolet danioikeutetuista (55 %) pitaa aluevaaleja kansalaisten
vaikutusmahdollisuuksien toimivana vaylana, mutta samalla vield suurempi osuus
(58 %) pitaa aluevaaleja nykymuodossaan ndaenndisvaaleina, koska valtio paattaa
hyvinvointialueiden tehtavista ja rahoituksesta. Eri mielta vaittamasta on neljannes
vaestosta (26 %). (KAKS 2025a).
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Ehdokasasettelu kunta- ja aluevaaleissa

Kevaan 2025 kuntavaalien ehdokasasettelua leimasi ehdokaskato. Ldhes

90 prosentissa kunnista ehdokkaiden maara laski edellisista vaaleista. Ehdokas-
maara laski kaikilla puolueilla, mutta puolueiden valilla oli suurta vaihtelua.
Esimerkiksi perussuomalaisten ehdokasmaara vaheni yli kolmanneksella, sosiaali-
demokraattien ja keskustan ehdokasmaara vajaalla 10 prosentilla, kokoomuksen
noin viidelld prosentilla. Ehdokasmaarat vaihtelevat kuntakoon ja tyypin mukaan
ollen matalat pienissa maalaiskunnissa. Viidesosassa Suomen kunnista oli kevdan
2025 kuntavaaleissa alle kaksi ehdokasta yhta valtuustopaikkaa kohden. (Kuntaliitto
2025).

Kuntavaalien ehdokasmaaran vahentymisen syiksi on mediassa esitetty esimerkiksi
ihmisten muuttuneita ajankdyttopreferensseja, rauhatonta maailmantilannetta,
heikkoa taloustilannetta seka epaasiallista paatoksentekokulttuuria ja -ilmapiiria
(De Fresnes 2025; Lampinen 2025; Paukkeri ym. 2025.)

Aluevaalien osalta tilanne ei ollut yhta vaikea. Vasemmistoliitto, RKP, kristillis-
demokraatit ja SDP onnistuivat jopa hieman kasvattamaan ehdokasmaariaan
verrattuna edellisiin aluevaaleihin (De Fresnes 2025). Ehdokasasettelua vertailtaessa
on tarkedaa huomata, etta aluevaaleissa valtuustopaikkoja on tarjolla huomattavasti
vahemman (1379 paikkaa), joten niihin on helpompaa saada riittava maara ehdok-
kaita kuin kuntavaaleihin, joissa valtuustopaikkoja oli vuoden 2025 vaaleissa taytet-
tavana kuusi kertaa enemman (8586 paikkaa) kuin aluevaaleissa.

Monen tason poliitikot

Hyvinvointialueiden toiminnan kdynnistymisesta alkaen on kayty keskustelua
monella tasolla toimivien poliitikkojen tupla- tai jopa triplamandaatteihin liittyvista
ongelmista. Monella tasolla toimiviin poliitikkoihin liittyvassa keskustelussa on
tunnistettavissa nelja aihepiiriin liittyvida ongelmia kuvaavaa keskeista nakékulmaa:
1) esteellisyys paatoksenteossa, 2) intressiristiriidat eri hallinnontasojen valillg,

3) edustajien ajankayttd seka 4) vallan keskittyminen.

Ensinnakin kaksoismandaatti on tuonut ongelmia esteellisyyden nakékulmasta.
Kysymys on oikeudellinen, paatoksentekoon ja hallinnonkin toimintaan vaikuttava
kysymys: onko riittavasti sellaisia paattdjia, joiden ei tarvitse jadavata itseaan
paatoksenteosta esteellisyyden vuoksi? Selkeaa linjaa tai korkeimman oikeuden
paatosta esteellisyydesta ei ole tehty, vaan jokaista tapausta tarkastellaan yksittais-
tapauksena, mika on johtanut paatoksentekijoiden varovaisuuteen (Salminen
2025, 32).
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Toinen, edelliseen liittyva kysymys ovat intressiristiriidat eri tasojen valilla. Poliitikon
toimiessa sekd kunnan ettd hyvinvointialueen luottamustoimessa syntyy helposti
tilanne, jossa kunnan ja hyvinvointialueen edut eivat kohtaa. Hyvinvointialueen-
paatoksentekoelimessa pitdisi tehda paatds hyvinvointialueen ndakdkulmasta, ei
kuntaorganisaation edustajana, mutta hyvinvointialuepoliitikolla on side myds
kuntayhteis66n oman kotikuntansa kautta. Tama nakyy esimerkiksi siing, etta valta-
osa danestajista (77,5 %) aanestaa hyvinvointialuevaltuustoon nimenomaan omasta
kotikunnasta tulevaa ehdokasta ja ldhes puolet (48 %) vuoden 2022 aluevaaleissa
ddnestaneista ilmoitti ddnestaneensa ehdokastaan ensisijaisesti siksi, koska pyrki
saamaan oman kunnan edustajan aluevaltuustoon (Borg 2023). Erilaisten intressien
on nahty lisadavan riskeja myos korruptioon ja eturistiriitoihin, ja paallekkaisyydet
voivat tuottaa resurssien hallinnan ongelmia ja hamartaa vastuullisuutta. (Salminen
2025).

Kolmantena nakékulmana nostamme esiin luottamustehtavissa toimivien resurssit
hoitaa eri luottamustehtavia riittdvan hyvin. Luottamustehtdvien hoitaminen vaatii
runsaasti aikaa. Kyse ei ole pelkastaan kokouksiin osallistumisesta, vaan myds niihin
valmistautumisesta, asioihin perehtymisesta, tiedon hankkimisesta, keskusteluista
eri toimijoiden kanssa ja ylipdansa riittavan tietopohjan ja ymmarryksen hankkimi-
sesta padtettdvina olevista asioista.

Neljantend huomiona on vallan keskittyminen, joka on demokratian moni-
aanisyyden nakokulmasta ongelmallista. Vallan keskittyminen ja kasaantuminen
vahvistaa elitististd demokratiaa, jossa kansanvallan pohja on kapeampi.
Mandaattien paallekkaisyyden ja kumuloitumisen seurauksena paatoksentekijoiden
piiri kaventuu ja valtuustoissa uusille poliitikoille jaa vahemman paikkoja (Nieminen
2024).

Vaikka monella tasolla poliitikkona toimimiseen liittyykin ongelmia, siitd on
kuitenkin koettu myos hyotyja. Kunta- ja aluetasolla luottamushenkilona
toimimisen on nahty helpottavan tiedonkulkua hallinnon eri tasojen valilla ja
vahvistaneen poliittista kokemusta, osaamista ja verkostoja, mista on nahty olevan
hyotya erityisesti hyvinvointialueiden toiminnan alkuvaiheessa (Nieminen 2024).

Monella tasolla poliitikkona toimimiseen liittyvat ongelmat tunnistetaan laajasti

ja niiden rajoittamista pidetaan tarpeellisena ja toivottavana. HALKO-hankkeen
kyselyyn vastanneista kunnanjohtajista 84 % oli sitd mielta, etta yksittdisen henkilén
luottamustehtavien lukumaaraa tulisi rajoittaa eri hallinnontasoilla. Vastaava luku
HALKO-hankkeen aluevaltuutettukyselyyn vastanneiden keskuudessa oli 63 %.
Kunnallisalan kehittamissaation kyselyssa kansalaisista 80 % oli sita mielta, etta
samojen ihmisten ei pida olla paattamassa valtakunnan, hyvinvointialueiden
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ja kuntien asioista (KAKS 2025b). Asenteet paallekkaisia luottamustehtavia
kohtaan ovat siis padosin kielteisia niin kunnanjohtajien, aluevaltuutettujen
kuin kansalaisten keskuudessa. Paallekkaisyyden rajoittamisen toteuttaminen ei
kuitenkaan ole yksinkertainen kysymys.

Vaalikelpoisuuden rajoittaminen lainsaadannon keinoin on vaikeaa. Syyna on
ensinndkin se, etta luottamushenkildhallinto on osa hyvinvointialueiden itse-
hallinnon kansanvaltaista perustaa. Lisaksi rajoitukset on nahty osallistumis-
oikeuksiin kohdistuvina perusoikeusrajoituksina. (Salminen 2025). Esimerkiksi
Ruotsissa ehdolle asettumista on rajoitettu puolueiden keskinaisella sopimuksella,
jolloin vaalikelpoisuuteen ei ole tarvinnut puuttua lainsaadannon kautta.

Tarkea kysymys paallekkaisten luottamustehtavien rajoittamiseen liittyen on
rajoitusten mahdolliset vaikutukset ehdokasasetteluun, luottamushenkildiden
riittdvyyteen ja ddnestysaktiivisuuteen. Kuntavaaliehdokkaiden maara on laskenut
jo pidemman aikaa, ja kevadn 2025 vaaleissa ehdokkaita oli vaikea saada niin
kunta- kuin aluevaaleissa. Mikali ehdokkuutta rajoitettaisiin, tdma voisi entisestaan
vaikeuttaa ehdokkaiden saamista. Tama voisi edelleen vaikuttaa kielteisesti
aanestysaktiivisuuteen ja luottamushenkildiden riittavyyteen, mika puolestaan voisi
vaikeuttaa paatoksentekoa, jos valtuutettuja ja varavaltuutettuja ei olisi tarpeeksi.
Ongelmat luottamushenkildiden riittavyydessa ovat jo nyt nahtavilla osassa kuntia.

6.3 Kuntatason osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet
ja kuntien demokratiaroolin muutos

Hyvinvointialueuudistuksella on vaikutusta myds kuntien demokratiarooliin.
Syksylla 2024 julkaistussa tutkimuksessa kuntien demokratiaroolin muutoksesta
hyvinvointialueuudistuksen kontekstissa havaittiin kolme keskeista kehitys-
suuntaa. Ensinndkin hyvinvointialueuudistuksen myd6ta kuntien demokratiaroolissa
edunvalvojuus kohdistuu hyvinvointialueeseen. Toiseksi paikallisuuden merkityksen
vahvistuminen laajentaa ajattelua kunnan palveluista kuntaan rakentuvan hyvaan
elamaan ja toimivaan arkeen, jossa heijastuu ja johon vaikuttavat kunnassa ja
hyvinvointialueella tehtavat ratkaisut. Kolmanneksi kuntien rooli osallistumisen

ja yhteisollisyyden areenana kasvaa, mika korostaa kumppanuuden ja vuoro-
vaikutuksen merkitysta suhteessa hyvinvointialueisiin, kansalaisiin ja eri toimijoihin.
(Sinkkonen ym. 2024.)
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Kuntien demokratiaroolissa korostuvat hyvinvointialueuudistuksen myéta edun-
valvojuus, paikallisuus ja yhteisollisyys (Sinkkonen ym. 2024). Kunnan demokratia-
rooli kuntalaistensa edunvalvojana korostaa kuntainstituution roolia kuntalaisten
puolesta ja hyvaksi toimivana paikallishallinnon tasona seka kunnan edunvalvonta-
roolia hallinnollisena organisaationa suhteessa hyvinvointialueeseen (Jantti 2016).
Kunnilla on vahva halu vaikuttaa hyvinvointialueen toimintaan ja tulla kuulluksi
paikallisten tarpeiden nakdkulmasta. Painetta tahdn tuo mm. rajapinnalle asettuva
ja kuntien tehtdvaksi jadanyt hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen, johon
vaikuttavat myos hyvinvointialueilla tehtavat ratkaisut. (Sinkkonen ym. 2024).

Kunnalla on keskeinen demokratiarooli arjen ja elaman paikallisena alustana,

jossa heijastuvat ja johon vaikuttavat seka kunnassa etta hyvinvointialueella
tehtavat ratkaisut (Sinkkonen ym. 2024). Kunnan tehtavana on lahimpana kansa-
laisia toimivana julkishallinnon tasona, vaikuttaa ihmisten arkeen ja elamaan liit-
tyviin asioihin, kuten kuntalaisten hyvinvointiin ja alueen elinvoimaan (Jantti
2016). Tehtdvan keskitssa ovat ihmisten eldmaan ja arkeen vaikuttavat toiminnat,
ratkaisut ja palvelut sekd kunnassa etta hyvinvointialueella, jossa toisella hallinnon
tasolla tehtavat ratkaisut vaikuttavat toiseen tasoon monimutkaisten ja paikallisesti
rakentuvien haasteiden ratkaisemisessa (Sinkkonen ym. 2024).

Kunnan demokratiarooli iimenee myds kunnan tehtavassa toimia yhteisollisyyden
kasvun ja ihmisten kohtaamisen areenana, demokratiakanavana ja yhteisollisyyden
ja osallistumisen mahdollistajana seka linkkina kuntalaisten ja paatoksentekijéiden
valilla paikallis- ja aluetasolla. Kunnilla on hyvinvointialueuudistuksen jalkeen
edelleen keskeinen rooli demokratian edistamisessa ja kansalaisten osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksin turvaajana. (Sinkkonen ym. 2024).

Aiemman tutkimuksen tuloksia kuntien demokratiaroolin merkityksesta vahvistavat
my06s HALKO-hankkeen havainnot. Esimerkiksi kunnanjohtajille suunnatussa
kyselyssa 67 % vastaajista oli sitd mieltd, ettd kunnan rooli kuntalaisten edun-
valvojana on vahvistunut. Samanlaisia huomioita esitettiin mys kunnanhallitusten
puheenjohtajien haastatteluaineistossa. Kuntajohtajakyselyn vastaajien usko
kunnan rooliin paikallisten tarpeiden ymmartdjana ja asukkaiden vaikutus-
mahdollisuuksien turvaajana oli yksituumaisen vahva. Vastaajista 96 % oli sita
mieltd, ettd asukkaat voivat vaikuttaa kotikuntansa asioihin ja tdydet 100 % sita
mieltd, ettd kunnissa ymmarretdaan alueen asukkaiden palvelutarpeet. Samalla
kunnanjohtajat arvioivat asukkaiden vaikutusmahdollisuudet hyvinvointialueen
asioihin erittain heikoiksi, kun vain 8 % vastaajista oli sita mieltd, ettd asukkaat
voivat vaikuttaa hyvinvointialueensa asioihin. Lisdksi vastaajista vain 35 % oli sita
mieltd, ettd hyvinvointialueella ymmarretaan alueen asukkaiden palvelutarpeet.
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6.4 Yhteenveto ja johtopaatokset

Kunta- ja aluetason demokratia ja kansalaisosallistuminen muutoksessa

Hyvinvointialueuudistus on muuttanut merkittavalla tavalla alue- ja paikallis-

tason demokratian ja kansalaisosallistumisen kokonaisuutta. Muutokset nakyvat
ruohonjuuritasolla yksildiden ja yhteis6jen arjen osallisuuden ja omaehtoisen
kansalaistoiminnan kysymyksissa, kuntien ja hyvinvointialueiden tarjoamissa
asukkaiden ja asiakkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksissa,
edustuksellisen demokratian toiminnassa seka institutionaalisella tasolla muokaten
demokraattisen yhteiskunnan ja julkisen hallinnon institutionaalista perustaa.

Pohdimme lopuksi alue- ja kuntatason kansalaisosallistumisen kokonaisuutta
1) osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuuksien, 2) hallinnon legitimiteetin,
seka 3) hyvinvointialueiden ja kuntien demokratiaroolin rakentumisen nako-
kulmista seka esitamme suosituksia alue- ja paikallistason demokratian ja
osallistumisen vahvistamiseksi.

Asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien kokonaisuus:
toteutuvatko mahdollisuudet kunnissa ja hyvinvointialueilla?

Kuntien ja hyvinvointialueiden tarjoamien seka lainsdaadannon edellyttamien
osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuuksien kokonaisuus nayttaa saman-
suuntaiselta alue- ja paikallistasolla. Samansisaltoiset lainkirjaukset johtavat siihen,
ettd alueen asukkaat voivat odottaa ja edellyttaa kunnissa ja hyvinvointialueilla
samankaltaisia osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Hyvinvointialueille on
syntynyt monipuolisia osallistumisen ja vaikuttamisen menetelmia ja kanavia.

Uudistuksen myota kansalaisten ndkokulmasta paatoksenteko on yhtaalta
etadntynyt, ja toisaalta kansalaisten vaaleilla valitsemien paatoksentekijoiden
toiminnan piiriin tulee sellaisia tehtavia, jotka aiemmin ovat olleet valillisen
demokratian piirissd. Osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien voidaan samaan
aikaan sanoa seka laajenevan etta etaantyvan palvelukokonaisuuden kasvaessa

ja paatoksenteon keskittyessa. (Ks. my6s Jantti ym. 2017). Haasteeksi nousee se,
onko alueen asukkaiden mahdollista padsta samanlaisiin vaikutusmahdollisuuksiin
hyvinvointialueilla kuin kunnissa, kun hyvinvointialueidenpaatoksenteko on
keskitetympas, itsehallinto on vahvasti rajoitettua ja aluevaltuutettujenkin vaikutus-
mahdollisuudet heikot. Rajoitettu osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuus
tarkoittaa, etta asukkaiden odotukset eivat kohtaa tarjolla olevien mahdollisuuksien
kanssa.
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Kuntien ja hyvinvointialueiden tiukassa taloudellisessa tilanteessa ja rajallisten
resurssien myota nousee esiin kuntien ja hyvinvointialueiden vélisen ja keskindisen
yhteistyon merkitys samojen alueen asukkaiden parissa. Hyvinvointialueiden
valinen verkostoituminen osallisuusasioissa koetaan tarkedna ja merkityksellisena
samanlaisen muutostilanteen ja uuteen suuntaamisen kannalta. Sen rinnalla
alueellinen ja paikallinen yhteistyo vaatii aiempaa enemman panostusta. Kunnat ja
hyvinvointialueet voivat yhteistyon kautta auttaa ja tukea toisiaan osallistumisen
toteuttamisessa ja esimerkiksi asiakkaiden ja asukkaiden saavuttamisessa. Myos
toisen hallinnontason kokemuksista oppiminen on osallistumisen ja paikallis- ja
aluedemokratian kehittymisen kannalta arvokasta.

Monipuolisia osallistumismahdollisuuksia ja -keinoja on kadytossa seka kunnissa etta
hyvinvointialueilla. Aineiston perusteella osallistuminen on edennyt monella hyvin-
vointialueella konkreettisten menetelmien haltuun ottamisen ja kokeilujen kautta;
osallistuminen on rakentunut alkuvaiheessa padasiassa menetelmien kehittamiseen
ja kdyttoonottoon enemman kuin kytkeytynyt paatoksentekoon. Osallistumisen
edistamisessd on tulevaisuudessa tarkeda varmistaa, etta osallistumisen keinoja

ja kanavia ohjaa osallistumiselle asetetut tavoitteet ja tulosten vaikuttavuus.
Yksittdisten keinojen ja kokeilujen sijaan on panostettava osallistumisen kytkeyty-
miseen palvelujen kehittymiseen, paatoksentekoon ja johtamiseen. Kytkeytydkseen
paatoksentekoon kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet tulisi
sisallyttaa osaksi paatoksentekoprosesseja ja tunnistaa ennen kaikkea valmistelu-
aiheen osallistumismahdollisuudet. Aineistossa korostetaan, etta muutos edellyttaa
johtamisen, hallinnon ja valmistelukulttuurin muutosta.

Kansalaisosallistuminen ja demokratia luovat hyvinvointialueiden
legitimiteetin perustan

Aiemman tutkimuksen perusteella tiedetaan, ettd uuden hallinnontason luomisella
on laajoja vaikutuksia kansalaisten osallistumiseen ja hallinnon legitimiteettiin.
Perimmaisin kysymys osallistumisen kannalta on, mika rooli kansalaisille hallinnossa
annetaan. (Janttiym. 2017.)

Legitimiteettinakdkulma korostaa tarvetta tarkastella asukkaiden ja hyvinvointi-
alueiden valista suhdetta ja asukkaan roolia hyvinvointialueen ndkdkulmasta.
Kansalaisosallistumisen nakdkulmasta ei ole merkityksetonta se, millaisessa roolissa
kuntalainen tai hyvinvointialuelainen nahdaan.

Hyvinvointialueiden rajoitettu itsehallinto heijastuu myos kansalaisosallistumiseen

ja -vaikuttamiseen. Kun valtaa ja paikallisen valinnan mahdollisuuksia on vahan,
my0s asukkaiden rooli jaa helposti kapeaksi. Jos asukkailla ei olla riittavia
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mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa hyvinvointialueiden toimintaan, riski
naennaisosallistumisesta kasvaa. Kokemukset ndenndisosallistumisesta puolestaan
voivat heikentaa hyvinvointialueiden toiminnan legitimiteettia.

Tutkimuksemme tulokset antavat viitteita siitd, ettd hyvinvointialueella painottuu
nakemys hyvinvointialueen asukkaasta ja kansalaisesta ensisijaisesti palvelujen
asiakkaana ja kayttdjanad, kuntalaiset puolestaan nahdaan laajemmin kansalaisina
ja paikallisyhteison jasenina. Demokratiaa ja itsehallintoa koskevien peruslahto-
kohtien ja lainsadadanndn kirjausten toteutumisen nakdkulmasta on ongelmallista,
jos hyvinvointialueen osallistumisen ja vaikuttamisen kanavat kytketaan vain
palvelujen asiakkuuteen. Vaikka asiakasosallistuminen omaan palveluun tai pal-
velujen laajempaan kehittamiseen nahdaan luontevaksi ja tarkedksi osaksi
hyvinvointialueen toiminnassa, tulisi sen rinnalla tunnistaa my6s alueen asukkaiden
osallistumisen ja demokratian merkitys laajemmin hyvinvointialueiden paatéksen-
tekoon ja toimintatapoihin ulottuvana itsehallinnollisen hallinnontason keskeisena
piirteena.

Hyvinvointialueiden ja kuntien demokratiarooleilla on keskendan
erilaiset edellytykset

Tutkimus nostaa esiin dilemman kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksien
odotuksien ja taloudellisen liikkumatilan avaamien vaikutusmahdollisuuksien
valille, jossa koko hyvinvointialue kamppailee siita, mihin hyvinvointialueella

voi vaikuttaa. Hyvinvointialueiden vaikuttamiskentta nayttaytyy rajalliselta ja
saadellyltd, mika voi johtaa rajalliseen ja raamitettuun osallistumismahdollisuuteen.
Rajatussa vaikuttamiskentdssa eri demokratiatoimijat (luottamushenkilot,
vaikuttamistoimielimet ja suoran demokratian kanavat) néhdaan jonkin verran
samasta vallasta kilpailevina.

Kansalaisten osallistuminen ja hyvinvointialueiden demokratiaulottuvuus liittyvat
suoraan hyvinvointialueiden itsehallinnolliseen asemaan. Itsehallinto luo oletuksen
siitd, etta asukkailla on mahdollisuus osallistua ja vaikuttaa hyvinvointialueiden
toimintaan, mutta rajoitettu itsehallinto kdytannossa heikentaa naita mahdolli-
suuksia ja tekee itsehallinnon toteuttamisesta asukkaiden itsehallintona vaikeaa.

Demokratia- ja itsehallintoulottuvuus on useista eri organisaatiosta muodostu-
neille hyvinvointialueille vield osin uutta ja vaatii ty6ta seka toimintakulttuurin
muutosta. Suoran osallistumisen keinojen esteend nahdaan rajoitetun itsehallinnon
lisaksi vahva lakisaateisten palvelujen kokonaisuus, jossa ei juuri ole jouston varaa
seka kansalaisten rajallinen tieto ja ymmarrys hyvinvointialueen laajoista tehtavista
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ja talouden reunaehdoista. Myds alueen sisalla pitkat valimatkat, kielikysymykset
seka paljon palveluja kadyttavien osallistumismahdollisuudet asettavat haasteita
kansalaisosallistumisen ja vaikuttamisen toteutumiselle.

Kuntien demokratiarooli puolestaan vaikuttaa vahvistuvan, kun kuntalaiset pyrkivat
vaikuttamaan kunnan kautta my6s hyvinvointialueeseen. Riittamattomiksi koettuja
vaikuttamismahdollisuuksia hyvinvointialueilla pyritadan kompensoimaan kuntien
kautta, ja kuntien odotetaan valvovan kuntalaisten etua myds hyvinvointialueen
suuntaan eritysiesti palvelujen saatavuudessa. Muilta osin kuntien toimet osallistu-
misen ja vaikuttamisen edistamisessa vaikuttavat jatkuvan suunnilleen entisellaan.

Vaikka lainsaadantoon tehdyt kirjaukset demokratiasta ja osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksista ovat samansisaltdiset hyvinvointialueilla ja kunnissa,
niilla ndyttaa kuitenkin olevan erilaiset toimintaedellytykset. Hyvinvointialue-
demokratian mahdollisuudet niin edustuksellisen kuin osallistuvan demokratian
osalta ovat kapeammat ja rajoitetummat kuin kunnissa.

Osahankkeen tuotoksena esitetdaan seuraavat politiikkasuositukset kansalaisten
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien parantamiseksi monitasohallinnan
kontekstissa:

1. Aluevaltuutettujen roolipettymys on keskeinen kysymys
hyvinvointialueiden toiminnan ja olemassaolon legitimiteetin ja
demokraattisuuden seka alueellisen itsehallinnon nakdkulmista, minka
vuoksi valtuuston roolia ja toimintaedellytyksia tulisi hyvinvointialueilla
vahvistaa.

2. Ehdokasasettelun ongelmat erityisesti kuntavaaleissa korostavat
tarvetta vahvistaa kunnallisten luottamustehtavien houkuttelevuutta.

3. Usealla hallinnontasolla toimivien poliitikkojen ehdokkuuksien
rajoittamista ja siihen liittyvia ratkaisuvaihtoehtoja ja vaikutuksia on
tarpeen selvittdaa monipuolisesti mahdollisuuksia ja riskeja ennakoiden.

4. Kansalaisen roolissa painottuu hyvinvointialueilla asiakkuus.
Hyvinvointialueilla on tarve pohtia kansalaisen erilaisia rooleja ja niiden
vaikutusta hyvinvointialueen ja kansalaisten suhteeseen.

5. Asukkaille tulisi turvata aidot osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet
hyvinvointialueilla ndenndisdemokratian riskien lieventamiseksi.

6. Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien turvaamisessa keskeinen
rooli on hyvinvointialueiden johdon suhtautumisella, asenteella,
mielenkiinnolla ja tuella. Tama luo tarpeen hyvinvointialueiden johdolle
ottaa aktiivinen rooli osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
edistamisessa.
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7. Hyvinvointialueuudistuksen alkuvaiheessa on korostunut resurssien
rajallisuus niin hyvinvointialueilla kuin kunnissa, mika heijastuu myos
demokratia- ja osallisuustydhon. Kuntien ja hyvinvointialueiden
kannattaa tehda laajemmin yhteistyota demokratiatehtavan ja
osallisuustyon toteuttamisessa yhteisten asukkaiden osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien vahvistamiseksi.

Keskeiset huomiot

e Aluevaltuuston heikko rooli heijastuu myos osallistuvaan
demokratiaan herattaen kysymyksen, minkalainen rooli
kansalaisilla voi hyvinvointialueilla olla ja minkalaisiin asioihin he
voivat vaikuttaa.

e Asukkaille on tarjolla monipuolisia osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksia hyvinvointialueilla ja kunnissa. Niiden vaikuttavuus
ja yhteys paatoksentekoon on kuitenkin epdselva.

e Demokratia ja osallistuminen luovat pohjaa julkisen hallinnon
toimijoiden legitimiteetille, mika korostaa tarvetta varmistaa niiden
toimivuus erityisesti uuden hallinnontason rakentumisessa.

e Hyvinvointialueilla ja kunnilla on osin toisistaan erilainen rooli
demokratian edistamisessa, vaikka niiden demokraattinen
rakenne on keskendan samanlainen, niilla on samat asukkaat,
samansisaltdinen lainsadadanndllinen osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien tausta ja monia keskenaan
samankaltaisia osallistumismuotoja kaytossaan.
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7 Johtopaatokset: Monitasohallinnan
hankaluus ja monimutkaisuus

Henna Paananen, Anni Jédntti & Arto Haveri

Taman tutkimushankkeen tehtdvana on ollut tarkastella hyvinvointialueiden ja
kuntien valista suhdetta, johtamista ja ohjausta. Kokoavana kysymyksena on ollut,
minkdlainen julkisen hallinnon, johtamisen ja ohjauksen kokonaisuus hyvinvointi-
alueuudistuksessa syntyy. Seuraavaksi ndita kysymyksia tarkastellaan edella esitet-
tyjen osatutkimusten tuloksia, aiempaa tutkimuskirjallisuutta seka tutkimusryhman
tulkintaa hyddyntaen. Esitettavat tulkinnat ja johtopdatokset kohdistuvat nimen-
omaisesti hallinnon ja organisaatiotasojen tarkasteluun, eika niita tule tulkita
esimerkiksi yksittdisen palvelun jarjestamista koskevina havaintoina.

On tarked huomata, etta tutkimuskohde eli julkisen hallinnon kokonaisuus on
liilkkuva. Jo uudistuksen kahden ensimmadisen vuoden aikana hyvinvointialueilla,
kunnissa, valtionhallinnossa ja niiden valisissa suhteissa on tapahtunut paljon
muutoksia ja kehitystd, josta osa voitaisiin maarittaa uudistuksen tavoitteiden
kannalta myonteiseksi, osa taas vdhemman rohkaisevaksi. Tama muutos tulee
jatkumaan ja malli on jatkuvassa liikkeessd, johon vaikuttaa ympariston syotteet,
poliittiset valtasuhteet seka tunnistettujen epakohtien korjaustyo.

Yleinen piirre tdlle muutokselle on se, ettd kdaytannot, rakenteet ja prosessit ovat
vahitellen muotoutumassa, [6ytamassa paikkansa ja osin institutionalisoitumassa
uudistuksen alun melko jarjestymattdman ja jopa sotkuisen kaynnistyksen jalkeen.
Yhteisesti jaettujen kdytantojen ja rakenteiden puuttuessa henkilésidonnaisuus on
noussut merkittavaan rooliin uudistuksen alkuvaiheessa. Tama piirre on muistakin
hallinnonuudistuksista tuttu ja erityisen ymmarrettavaksi se tulee, kun otetaan
huomioon uudistuksen valtava mittakaava.

Seuraavassa eriteltdvia huomioita tulee tulkita valmiin ideaalimallin sijaan nako-
kulmina, joihin hallinnon kehittajien seka hyvinvointialueilla ja kunnassa toimivien
viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden olisi suotava kohdistaa katsettaan, kun
mallia edelleen kehitetaan.
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7.1  Henkilosidonnaisuus uudistuksen ensimmaisten
toimintavuosien vallitsevana piirteenad

Henkilésidonnaisuus muodostaa yhden keskeisen elementin hyvinvointialue-
uudistuksen jalkeisessa julkisen hallinnon kokonaisuudessa ensimmaisten
toimintavuosien aikana. Henkil6sidonnaisuus yhdistyneena mataliin hierarkioihin
ja lyhyisiin valtaetaisyyksiin on suomalaiseen hallintokulttuuriin olennaisesti liittyva
piirre, jota pienelle maalle tyypilliset valittomat suhteet ja keskeisten politiikan

ja hallinnon asiantuntijoiden tunteminen korostavat. Henkilésidonnaisuus ei
kuitenkaan Suomessa tarkoita yksildiden johtajuutta, vaan lyhyet valtasuhteet
luovat pikemminkin perustaa yhteistydhon pohjautuvalle toiminnalle ja yhdista-
valle johtamiselle. Suomalaista julkisen hallinnon toimintakulttuuria voidaankin
pitad myos varsin verkostomaisena, vaikka siind onkin arvostettu elementteja myos
perinteisesta julkisesta hallinnosta byrokratiaihanteineen.

Henkildsidonnaisuus jarjestelman ominaisuutena merkitsee seka kiistamattomia
etuja, mutta myos merkittavia haasteita ja riskeja jarjestelman toiminnalle.
Keskeisimpana etuna henkildsidonnaisuuden kautta rakentuvalle jarjestelmalle
voidaan pitaa luottamuksen merkityksen korostumista. Mikali toiminta perustuu
yksildiden valiselle luottamukselle ja valittomalle vuorovaikutukselle, voi se

tuottaa resilienssia, joka kantaa hallinnonuudistuksen kaltaisissa tilanteissa seka
poikkeusoloissa, joissa valta- ja vastuusuhteet ovat muutoksessa. Henkilosuhteiden
toimivuus ja niihin liittyva valittdmyys edesauttavat asioiden nopeaa ja joustavaa
edistamista seka ongelmanratkaisukykya.

Henkildsidonnaisuus pitaa sisallaan myos riskeja ja haasteita, jos jarjestelman
annetaan kehittya edelleen sen varassa. Ensimmadinen keskeinen heikkous
henkilésidonnaisuuden varaan liialti luottavassa jarjestaytymistavassa on jaetun
tietopohjan merkityksen lasku. Talla tarkoitetaan sita, etta mikali toimijan oman
tyon kannalta ja valittdman verkoston hyodyntama tieto on riittavaa laadullisesti

ja maarallisesti, voi olla haastava tunnistaa muiden toimijoiden tiedontarpeita seka
mahdollisia vinoumia tiedon tuottamisessa ja tulkinnassa. Mikali tiedonvalitys
verkostoissa on hyvin orgaanisesti muotoutuvaa ja henkildsuhteissa tapahtuvaa, voi
tietoa myds "kadota” vuorovaikutusprosesseissa kun useat toimivat arvioivat tiedon
tarpeellisuutta muiden kuin kollektiivisten ajureiden kautta (ks. myos 2.3).

Henkilésidonnaisuus luo hallinnon toiminnalle ja jatkuvuudelle merkittavan riskin
myos jarjestelman haavoittuvuuden nakokulmasta. Jos yhteistydn onnistuneisuus
nojaa vahvasti henkilosuhteiden toimivuuteen rakenteiden ja institutionaalisten
jarjestelyjen sijaan, henkilévaihdokset horjuttavat yhteisty6ta ja toimivaa hallinnon-
tasojen valista suhdetta. Aineistomme sisaltaa lukuisia kuvauksia siitd, miten hyvat
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ja toimivat henkildsuhteet hyvinvointialueiden johdon ja ministerididen keskeisten
virkahenkildiden valilla ovat edistédneet yhteisty6tad, ja miten naiden toimivien
henkilésuhteiden avulla on voitu luovia tilanteissa, joissa ohjaukseen liittyvat
ongelmat olisivat muuten vaikeuttaneet yhteisty6ta ja yhteisen ymmarryksen
rakentumista. Avainhenkildiden vaihtuessa naihin suhteisiin tulee muutoksia, mika
tuo epdjatkuvuutta.

Henkilosidonnaisuus jarjestelman ominaisuutena tuottaa haasteita johtamiselle.
Nayttaa silta, ettd hyvinvointialueiden tapauksessa (henkil6ista johtuva)
johtajuuden laatu selittaa suurta osaa alueiden valisista eroista yhteistydsuhteiden
sekd uudistuksen implementoinnin etenemisen kohdalla. Siind missa johtamis-
ympadristoon hyvin sopivalla johtamisella voidaan saavuttaa paljon etuja ja
kehittymisen mahdollisuuksia, voi epasopivaksi arvioitu tai paikallisia realiteetteja
ymmartamaton johtamistapa vaikeuttaa hyvinvointialueiden toimintaa (ks.
Paananen, Jantti, Haveri ym. 2024).

Henkilosidonnaisuuteen jarjestelman ominaisuutena pitadkin suhtautua
kriittisesti, silla hyvin pienelle toimijajoukolle keskittyva valta ja tietopohja eivat
tule arvioitavaksi julkiseen keskusteluun. Tama ei ole omiaan ottamaan huomioon
avoimuuden vaadetta, joka on kuitenkin kansalaisten kannalta yksi keskeisin
nakokulma julkisen hallinnon legitimiteettiin. Jatkotutkimuksen on tarpeen
tarkastella henkildsidonnaisuutta tarkemmin esimerkiksi siitd nakdkulmasta,
onko henkildsidonnaisuus vain jarjestelman ylatason ja "hallinnon ja politiikan
eliitin” ominaisuus. Vai onko esimerkiksi niin, etta palvelujen jarjestamisen tasolla
kansalliset suositukset ja kollektiivinen eri ammattiryhmien sisdinen toimintatapa
ovat keskeisia yksildiden toimintaa maarittavia ominaisuuksia.

7.2 Hyvinvointialueiden kansallinen ohjaus hakee
edelleen suuntaansa

Hyvinvointialueisiin kohdistuvan kansallisen ohjauksen merkitys on kiistaton
hyvinvointialueiden, mutta jopa koko julkisen hallinnon kokonaisuuden kannalta.
Taman tutkimuksen tulosten perusteella ndyttaa, etta valtionohjaus vaikuttaa koko
jarjestelman toimintaan usein paljon enemman kuin mita jarjestelman rakenteel-
liset ominaisuudet tai hyvinvointialueiden sisdiset toimintatavat voivat vaikuttaa.
Nama havainnot ohjaavat tarkastelemaan hyvinvointialueisiin kohdistuvaa ohjausta
kahdesta nakokulmasta: ohjaukselle kohdistuvien odotusten ja tosiasiallisten
tulosten valisesta jannitteesta seka ohjaukseen liittyvista valtakamppailuista kasin.
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Keskeinen jannite ohjaukseen kohdistuvien odotusten ja ohjauksella saavutet-
tavien tulosten vililla ei ole ratkaistavissa ainoastaan ohjaustapaa muuttamalla.
Hyvinvointialueisiin kohdistuvaa valtionohjausta voidaan haastaa yhteiskunnallista
ja kansallista poliittista keskustelua vaativalla kysymykselld, mita oikeastaan on
mahdollista ohjata ja minkalaista tietopohjaa se vaatisi. Esimerkiksi kysymys

siitd, kannustaako nykyisen valtionohjauksen keinovalikoima hyvinvointialueita
toimimaan kehittyen ja tulevaisuuden toimintaedellytyksia parantaen on
olennainen.

Ensimmainen jannite liittyy tunnistettuun tasapainoiluun uudistamisen ja virta-
viivaistamisen ja kustannussaastdjen valilla. Esimerkiksi jos kaytetaan takautuvia

tai toteumiin perustuvia laskelmia, ei tietopohja rakennu saavutettavissa olevien
etujen tai hyvan kehityspotentiaalin varaan. Hyvinvointialueiden ndakékulmasta
onkin jaanyt epaselvaksi, miten ohjauksessa otetaan huomioon hyvinvointialueen
kustannustehokas toiminta ja tuloksekas ja vaikuttava uudistaminen. Ratkaistavaksi
nousee siis ohjauksen yhdensuuntaisuus, eli toimivatko eri politiikkasektoreilta
kumpuavat ohjaustarpeet yhdensuuntaisesti.

Toinen tyypillinen ndkdkulma tutkimustuloksissa on, ettei ohjaus tunnista
hyvinvointialueiden eroja kuten niiden erilaisesta taustasta (esimerkiksi kunta-
yhtymabhistoria ja aiemmat virtaviivaistamistoimet) tai muista erityispiirteista
(esimerkiksi matkailuintensiivisten alueiden kausittainen vaestonvaihtelu) johtuvia
edellytyksia ja tarpeita. Lisaksi hyvinvointialueiden omilla toimilla nahdaan olevan
melko vahainen vaikutus esimerkiksi niiden taloudellisiin voimavaroihin, mika voi
heikentaa hyvinvointialueiden omaa toimijuutta ja aktiivista otetta tulevaisuuden
luomiseksi. Ainoastaan uhkaavien sanktioiden ja kiristysten kautta ei saavuteta
samanlaista tulosta kuin esimerkiksi myos kannusteisiin panostamalla.

Ohjauksen kehittamisen kannalta keskeinen haaste on se, miten valtionohjausta
voidaan suunnata niin, etta se tukisi esimerkiksi hyvinvointialueuudistuksen sisdisia
tavoitteita eri palvelutasojen ja -tahojen integraatiosta, mika vaatii aktiivista kehitys-
otetta ja kykya investoida tulevaisuuden kehittamiseen. Nykyisellaan valtionohjaus
nayttaa tuottavan edelleen juopaa perustason ja matalan kynnysten palvelujen
seka raskaampien palvelulajien kuten erikoissairaanhoidon valille, kun kokonais-
kustannusten kasvuun on puututtu lahinna perustason hoivaan kohdistuvin
leikkauksin ja hallintoa supistamalla erikoissairaanhoidon ja keskussairaaloiden
jaadessa sadstotoimenpiteiden ulkopuolelle. Samaan tapaan hyvinvoinnin ja
terveyden edistamisen kannustavuus hyvinvointialueiden ja kuntien kohdalla
tarvitsee edelleen lisatyota.
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Jatkossa tutkimuksen olisi syyta pureutua hyvinvointialueuudistuksen ja erikois-
sairaanhoidon valisen suhteen kehittymiseen. Muutokset mahdollistavat rakenteet
on nyt luotu, mutta onko jo ndhtavissa tosiasiallisia muutoksia, kun erikoissairaan-
hoito on tuotu jarjestelmassa suoremman demokraattisen paatoksenteon ja
kollektiivisten paatoksentekomekanismien piiriin. Perusterveydenhuollossa
muutokset ovat jo ndhtavissa. Kiinnostavana kysymyksena nayttaytyy myods, miten
demokraattinen paatoksentekojarjestelma voi vauhdittaa integraatiota eri palvelu-
tasojen ja -tahojen vililla ja turvata palvelujen laatua ja saatavuutta, mitka oli
asetettu myos koko hyvinvointialueuudistuksen tavoitteiksi.

7.3 Monitasohallinta suomalaisen julkisen hallinnon
kokonaisuuden haasteena

Hyvinvointialueuudistus on tuottanut Suomeen uudenlaisen julkisen hallinnon
kokonaisuuden, jossa valtion alla toimii kaksi eri tavoin itsehallinnollista hallinnon
tasoa. Tuloksena on syntynyt jossain maarin hierarkkinen kokonaisuus, jossa itse-
hallintojen erilaisuus tuottaa jannitteita. Julkisen hallinnon kokonaisuus nahddan
mielellaan selkedna ja jasenneltyna rakenteena, jossa valta ja vastuut jakautuvat
ylhaalta alaspdin hierarkkisesti, vaikka hyvinvointialueet ja kunnat eivat lahto-
kohtaisesti ole hierarkkisessa suhteessa toisiinsa. Nama hierarkiat nayttavat
kuitenkin olevan liikkeessa eika selkedaa "marssijarjestysta” ole nahtavissa. Tama
uudenlainen monimutkaisuus heijastuu siihen, miten tamankaltaista kokonaisuutta
voidaan ohjata ja kehittaa jatkossa, seka erityisesti siihen, miten eri hallinnontasot
voivat jatkossa viestid ja neuvotella suhteistaan.

Aiempi tutkimustyd on tunnistanut monitasohallinnan keskeisiksi ratkaistaviksi
kysymyksiksi nakdkulmia, jotka nayttaytyvat ajankohtaisena myos nykyisessa
Suomen julkisen hallinnon kokonaisuudessa (Krane & Wright 2018). Ensimmaisena
nakokulmana nostetaan esiin taloudelliset kysymykset, joissa keskeista on
rahoituksen oikeasuhtainen kohdentuminen eri hallinnontasoille seka eri alueille ja
kunnille ndiden sisalla. Toimintaympariston muutosten kiristamassa taloudellisessa
tilanteessa hyvinvointialueilta odotetaan hyvin merkittavaa osuutta kansallisen
tason julkisen talouden sopeuttamisessa. Kansallisen suunnanmaarityksen sijaan
hyvinvointialueet ovat kuitenkin itse vastuussa tarvittavasta priorisoinnista, joka on
vaikeaa vahaisen itsehallinnon lilkkkumavaran takia. Kuntien rahoituspohjan saman-
aikainen supistuminen on merkinnyt haasteita mys hallinnontasojen valiseen
yhteisty6hon. Siind missa hyvinvointialueet tehostavat ja karsivat toimintaansa,
joudutaan myos kunnissa pohtimaan hyvin tarkkaan, minkalaisia panostuksia
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pystytaan tekemaan esimerkiksi hyvinvoinnin ja terveydenedistamiseen. Tama on
paikoin tarkoittanut molempien osapuolien vetdytymista jaetun tehtdavan hoitami-
sesta, rahoituksesta ja vastuusta.

Toinen ratkaistava kysymys on toimintapolitiikkojen ristiveto, jonka keskeisimpana
ongelmana on yhteisten tai edes samansuuntaisten tavoitteiden toteuttamisen
vaikeus (Krane & Wright 2018). Nykytilanteessa nayttaa silta, etta lakisaateisten
palveluiden kokonaisuuden ja hyvinvointialueiden rahoituksen valilla on
rakenteellinen epatasapaino. Valtionohjauksessa korostuva talouden nakékulma
(alijadmien kattamisvelvoite) on ristiriidassa hyvinvointialueiden palveluja
koskevien tavoitteiden, kuten riittavien, saavutettavien, laadukkaiden ja yhden-
vertaisten palvelujen varmistamisen kanssa. Tavoitteiden yhtaaikaisen huomioi-
misen vaikeudesta esimerkkina voidaan pitaa tapausta, jossa oikeuskansleri kasitteli
kahden hyvinvointialueen kantelua koskien hyvinvointialueen talousnormiston

ja palvelujen jarjestamisvastuuta maarittavan lainsaadannon ristiriitaa (Valtio-
neuvoston oikeuskansleri 2025).

Kolmas nakodkulma liittyy voimasuhteisiin ja paatoksentekoprosesseihin hallinnon-
tasojen valilla. Monitasohallinnan riskina voidaan pitaa jollekin osapuolelle kasau-
tuvaa valtaa tai jopa saneluvaltaa muiden toimintaan. Tama vaikuttaa suoraan
siihen, miten muiden tasojen on mahdollista toimia ja motivoitua proaktiiviseen

ja itseohjautuvaan toimintaan. (Krane & Wright 2018). Taman tutkimuksen perus-
teella nayttaa silta, etta uudistuksen alkuvaiheessa kunnat jaivat ulkokehalle hyvin-
vointialueiden ja kuntien valisen yhteistyon rakentamisessa. Aineistossamme ovat
tyypillisia kuvaukset tilanteista, jossa hyvinvointialueet keskittyivat uudistuksen
alkumetreilla taysimaaraisesti toteuttamaan valtiotasolta annettua jarjestaytymis-
tehtdvaansa sivuuttaen kuntayhteistyon. Naissa tapauksissa yhteistyotd on pystytty
rakentamaan vasta jalkikateen ja vasta sitten kun hyvinvointialueet ovat niin
parhaaksi katsoneet. Kaytanndssa hyvinvointialueet ovat voineet sanella yhteistyo-
tarpeita seka yhteistyon vaiheistusta omista lahtokohdistaan kasin. (Paananen ym.
2024).

Pahojen alkuvaikeuksien jalkeen hyvinvointialueiden ja kuntien yhteisty6ssa on
uudistuksen kolmantena toimintavuotena nakyvissa monin paikoin myonteista
kehitysta. Suhde on asettumassa kohdalleen, yhteistyorakenteita ja kdytantdja on
kehitetty, ja saatu osin vakiinnutettua, vaikka edelleen henkildsuhteet saavatkin
suuren painoarvon. Kuitenkin yhteistyon prioriteetit ja lapileikkaavat tavoitteet ovat
edelleen usein epaselvid. Jannitteiset suhteet ja ristivedot kertovatkin siita, etta
monitasohallinnan kokonaisuus on eriytynyt.
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Edelld esitetyin perustein voidaan osoittaa, ettd uudenlaisen monitasoisen
hallinnon haasteisiin ja sen tuottamiin kerrannaisvaikutuksiin on syyta ottaa
kantaa. Hallitusohjelmavetoinen kehittaminen on osoittautunut aivan liian
lyhyeen aikajanteeseen tukeutuvaksi ja rinnalle tarvitaan vaalikaudet ylittavan
kehittamisnakemyksen vakiinnuttamista. Ehdotamme etta monitasoisen hallinnon
kokonaisuuden toimivuus otetaan keskeiseksi uudistustyon ajuriksi seuraavina
vuosina.

7.4  Hyvinvointialueet itsehallinnollisina alueyhteisdina ja
valtion jatkeena

Hyvinvointialueissa julkisen hallinnon osana yhdistyvat paikallisesti ja keskus-
johtoisesti varittyneet piirteet. Hyvinvointialueet ammentavat paikallisuudesta ja
alueensa erityispiirteistd monin elementein - piirre, joka on leimallinen paikallisille
ja alueellisille itsehallintoyhteisoille. Hyvinvointialueiden luottamushenkildiden ja
viranhaltijoiden puheessa nakyy “itsehallintoeetos”, jossa korostetaan alueen erityi-
syytta suhteessa muihin, alueen vahvuuksia kuten alueen uudistumiskykya, seka
kritisoidaan valtion viranomaisten ohjausta ja valvontaa. Vahaisesta itsehallinnon
liilkkumavarasta huolimatta alueet myos tekevat erilaisia ratkaisuja, toisin sanoen
hyvinvointialuepolitiikkaa, etenkin suhteessa palvelujen jarjestamistapoihin ja
palveluverkkokysymykseen.

Nakyvaksi ovat tulleet samankaltaisuudet seka eronteot erilaisiin vertailukohtiin
kuten kuntiin mutta myods kuntayhtymamalleihin. Hyvinvointialueita rinnastetaan
soveltuvin osin itsehallinnollisina hallinnontasoina kuntiin. Paikallisuuden kautta
tulkittavissa on esimerkiksi vahva konsensuspolitiikan ihanne, joka muistuttaa
suurelta osin kuntapolitiikan piirteita, esimerkiksi siten etta on pyritty valttamaan
hallitus-oppositioasetelmaa. Lisdksi suhtautuminen yhteisty6hén hyvinvointi-
alueiden ja alueellispaikallisten toimijoiden valilld on hyvin valiténta ammentaen
paikallisista perinteista ja tutuiksi tulleista toimintatavoista. Samaan tapaan
esimerkiksi palvelurakennekiistoissa korostuvat edelleen totutut asiointisuunnat ja
hajautettujen palveluverkkojen puolustaminen.

Paikallisuuden vastapainona hyvinvointialueissa hallinnontasona on tunnis-
tettavissa voimakas keskusjohtoisuuden vire, joka nakyy etenkin kehittamis-
tavoitteiden asettamisessa. Hyvinvointialuepolitiikan roolin ja paatoksenteon
hakiessa muotoaan hyvinvointialueiden johdosta on esitetty hyvin valtiokeskeisia
kehittamissuuntia ja kehittamistoiveita hyvinvointialueiden tulevaisuuden varalle.
My®s erikoissairaanhoidosta kumpuavat nakemykset seka ammattiryhmien
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kollektiivinen ndkemys puoltavat ennemminkin koko maan laajuista yhtenadisyytta
ja ohjausta kuin esimerkiksi itsehallinnolle ominaisen paikallisuuden merkityksen
korostamista.

Tama hybridisyys ja "kahden maailman rajalla” oleminen tuottaa uuden hallinnon-
tason kannalta keskeisen kysymyksen, mita hyvinvointialueiden itsehallinto

nailla ehdoilla voi siis olla? Valtion paatoksentekovaltaan nojaavat tulkinnat
ohjaavat suhtautumaan hyvinvointialueiden toimintaan Iahinna palveluverkon
kautta (Tanner, Saarni & Nykanen 2025). Samaan tapaan itsehallintoa kaventavat
normien avulla rakennetut raamit palvelutasolle seka erilaiset ammattilaisten tyota
ohjaavat hoito- ja toimintatapasuositukset, joista paatetaan hyvinvointialueita
laajemmilla tahoilla. Tama vaikeuttaa esimerkiksi paikallisen poliittisen arvopohjan
ja paikallisten erityispiirteiden valittymistad osaksi hyvinvointialueilla toteutettavaa
kaytannon toimintaa.

Monitasohallinta suomalaisessa julkisessa hallinnossa onkin edelleen muotou-
tumassa ja hakee paikkaansa. Nykyisellaan ketju kansallisen tason tavoitetilasta
ruohonjuuritasolle aina kansalaisille asti on viela epaselva, mika haastaa jarjestel-
man legitimiteettid. Erityisesti hyvinvointialueiden eriytymisen ja erikoistumisen
potentiaali on viela jadnyt hamaran peittoon, missa maarin hyvinvointialueiden
tulee olla samankaltaisia ja kuinka paljon erilaisuutta voidaan hyvaksya. Kyseessa on
monitasoinen ja vaikeasti hallittava kokonaisuus.

Kuvio 8. Paikallisen ja kansallisen ideaalin hybridisyys hyvinvointialueella

Mita hyvinvointialueen itsehallinto voi olla?
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Jotta kokonaisuus voisi kehittya strategisesti ja riittavan yhdensuuntaisesti, haastaa
se julkisen hallinnon kehittdjat ja erityisesti valtakunnan poliittisen paatdksenteon
etsimaan pitkdjanteista visiota eri hallituskaudet ylittavasta tulevaisuuden kehitys-
suunnasta. Hallituspolitiikkavetoisen ohjauksen sijaan suosittelemme, etta valta-
kunnan politiikassa otetaan huomioon jatkuvuus ja ohjattavien kohteiden kyky ja
resurssit sopeutua akillisiin suunnanmuutoksiin. Vaikka suunnanmuutoksille olisi
I6ydettavissa vahva poliittinen mandaatti, on huomioitava etta uuden jarjestelman
luominen vie edelleen resursseja eivatka akilliset suunnanmuutokset ole toteutetta-
vissa ilman ettei aiemmin valituista kehityskohteista jouduttaisi tinkimaan.

7.5 Haasteena monitasoisen hallinnon yhteensovittaminen

Taman tutkimuksen tulokset ja havainnot osoittavat, ettd monitasohallinta

vaatii uudenlaista ohjaustapaa ja asemoitumista myos valtionhallinnolta.
Uudenlaisessa julkisen hallinnon kokonaisuudessa hallinnontasojen valisten
suhteiden kehittymista ei sovi sivuuttaa tai vahatelld, vaan ohjauksen ja
johtamisen tulee tukea vastavuoroisten suhteiden kehittymista ja kokonaisuuden
yhteensovittamista.

Hallinnontasojen valiset suhteet eivat synny tyhjidssa, ja voidaan tulkita, etta
nykyiset monitasohallinnan rakenteet heijastelevat jossain maarin suomalaisia
yhteiskunnallisia arvoja ja normeja. Samanaikaisesti taloudelliset, poliittiset ja
sosiaaliset olosuhteet seka kansainvaliset vaikutteet ovat muokanneet toiminta-
ymparistdd, jossa suomalaista monitasohallintoa rakennetaan. On varsin luonnol-
lista, etta toimintaympariston muutoksilla mutta myos poliittisten voimasuhteiden
muutoksilla on ollut vaikutuksensa hyvinvointialueiden alkutaipaleella.

Perustuslailliset ja muut lainsdaadanndlliset reunaehdot maarittavat kuntien,
hyvinvointialueiden ja valtion vastuut ja velvollisuudet ja siten ne vaikuttavat
naiden hyvin eri tavoin toimivien ja erilaisin mandaatein toimivien hallinnon-
tasojen valisiin suhteisiin. (Ks. Cameron 2002). Kansallisella tasolla eli esimerkiksi
ministerididen ohjausvallalla on keskeinen merkitys siihen, miten hallinnontasot
voivat toimia yhteistydssa ja toistensa tehtavaa tukien.

Tulevina vuosina julkisen hallinnon kokonaisuuden kannalta oleellista on
keskustella kansallisella tasolla siitd, miten tulkitaan tilannetta, jossa yhdelldakaan
hallinnontasolla ei ole tdydellista suvereniteettia, vaan kunnat, hyvinvointialueet
ja valtio ovat vaistamatta keskindisriippuvuudesta. Toinen ratkaistava nakdkulma
on, mita tarkoittaa, ettd Suomessa on eri tavoin itsehallinnollisia hallinnontasoja.
Mika merkitys hyvinvointialueiden rajoitetulle itsehallinnolle annetaan? Voidaanko
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nykytilanteessa jatkaa ilman, etta se vaikuttaa esimerkiksi kansalaisten poliittiseen
aktiivisuuteen ja aanestysintoon seka julkisen hallinnon legitimiteettiin? Lisaksi
kansalaisten kannalta oleellista on viestia eri hallinnontasojen perustavanlaatuisia
eroja toiminnan tilasta ja toimintamahdollisuuksista.

Taman tutkimushankkeen perusteella voidaan todeta, etta kuntien ja hyvinvointi-
alueiden valille on syntynyt tilanne, jossa ne ovat velvoitettuja yhteistyohon, mutta
samanaikaisesti kilpailevat niukoista resursseista ja vaikutusvallasta. Minkalaisen
roolin valtio voi ottaa tamdankaltaisessa tilanteessa, jossa hyvinvointialueet ovat
tiukassa ohjausotteessa ja kunnat voivat asemoitua vapaammin laajemman itse-
hallinnon turvin? Monitasohallinnan keskeinen riski syntyy, jos toimintojen yhteen-
sovittamisessa eri hallinnontasojen valilla ei onnistuta (Howlett, Vince & Rio 2017).
Epdonnistuminen eri toimintalogiikoiden yhteensovittamisessa ennakoi konfliktien
kertautumista ja epaluottamuksen syntymista.

Monitasohallinnassa neuvottelu on keskeisin strategia hallinnontasojen vilisten
suhteiden muovaamisessa. Neuvottelulla voidaan mahdollistaa erilaisten resurssien
ja tavoitteiden yhteensovittamista. (Agranoff & Radin 2015). Tama tarkoittaa sita,
ettd valtio ei voi ohjausvaltansa turvin toimia ainoastaan yksisuuntaisen maardys-
vallan kdyttdjana, vaan sen on pystyttava luottamaan myos muihin hallinnon-
tasoihin ja rakentamaan keskindista luottamusta yhdessa eri hallinnontasojen
kanssa. Jotta monitasohallinta suomalaisena julkisen hallinnon jarjestamistapana
saa aidot mahdollisuudet kypsya ja saavuttaa etuja, on valtion arvioitava myos
omaa rooliaan osana julkisen hallinnon kokonaisuutta. Valtion ei tulisi nayttaytya
hierarkian huippuna vaan osana monien toimijoiden muodostamaa kokonaisuutta
(Peters & Pierre 2004).

Keskeinen kysymys on, minkalaista julkisen hallinnon kokonaisuutta tavoitellaan
(ks. kuvio 4). Onko tavoitteena tuottaa hallintomalli, jossa valtiotaso toimii muista
erillisend saarekkeena harjoittaen vain yksisuuntaista hallintovaltaa (hahmotus 1)?
Rakennetaanko malli, jossa valtio, hyvinvointialueet ja kunnat hahmotetaan
kaikilta osin sisdakkaisina hallinnontasoina, joiden valiset suhteet muodostetaan
hierarkkisesti ja jossa esimerkiksi valtion ohjausvalta kuntiin valittyy lahinna hyvin-
vointialueiden kautta (hahmotus 2)? Vai tavoitellaanko kenties kolmen hallinnon-
tason leikkaamispisteita hyodyntavaa ja niista ammentavaa julkisen hallinnon
kokonaisuutta (hahmotus 3)?
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Kuvio 9. Kolme hahmotusta hallinnontasojen vélisista suhteista (mukaillen Agranoff &
Radin 2015 seka Wright 1988.)

Vaihtoehto 1. Vaihtoehto 2. Vaihtoehto 3.

Valtio

Hyvinvointi-

alueet Valtio

Hyvinvointi-
alueet

Monitasohallintaa on aiemman tutkimuksen mukaan tyypillisesti pidetty
olennaisena keinona voimaannutta alue- ja paikallisyhteisja, ei niinkaan vahvistaa
keskushallinnon ohjausvaltaa. Monitasohallinnalla voidaan saavuttaa sellaista
joustavuutta ja kestavyytta politiikan tuottamille yhteisvaihteluille, mika on
haastavaa ainoastaan yhden vahvan hallinnontason avulla (Tatar 2016; Marks

& Hooghe 2004). Taman merkitys korostuu epavakaassa maailmanpolitiikan
tilanteessa, jossa erilaiset autoritadriset voimat haastavat vakiintuneitakin
demokratioita. Monitasohallinnan juuret juontavat ideaan, jossa tarpeen on ollut
luoda jatkuva neuvottelujarjestelma useiden hallinnontasojen valille, kun taustalla
vaikuttivat laajat murrokset (Marks 1993). Huojentavaa onkin, etta jatkuva vuoro-
vaikutus eri hallinnontasojen valilla, riippuvuussuhteet ja toimintatapojen oppimi-
nen voivat auttaa vahitellen ymmartamaan eri toimijoiden erilaisia asioita, arvoja
ja siten my0s johtaa ajan kanssa myd6s luottamuksen rakentumiseen (Homsy, Liu &
Warner 2019).

7.6  Yhteenveto ja suositukset

Tama tutkimushanke on tarkastellut hyvinvointialueiden ensimmadisia toiminta-
vuosia itsehallinnon, johtamisen ja ohjauksen nakodkulmista, seka hyvinvointi-
alueiden ja kuntien valisten suhteiden muodostumista, kansalaisten
osallistumismahdollisuuksien kokonaisuutta ja ylipdatadn uudenlaisen suomalaisen
monitasohallinnan syntymista.
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Monitasohallinta tarjoaa mahdollisuuden parantaa julkisen hallinnon
kokonaisuuden joustavuutta tai vaikkapa tehokkuutta, mutta sen onnistuminen
edellyttaa valtion, kuntien ja hyvinvointialueiden valista tiivista yhteisty6ta, roolien
kehittamista ja ennen kaikkea toimintojen yhteensovittamista. Esimerkiksi valtion
roolina ei voi olla itsellinen toiminta hierarkian huipulla, vaan ennemminkin
kahden itsehallinnollisen tason toiminnan tukeminen. Tama tarkoittaa, etta

valtion tulee toimia mahdollistajana ja osallisena siten, etta kuntien ja hyvinvointi-
alueiden on mahdollista saavuttaa myos niiden itse asettamia tavoitteita eika vain
lainsdaddannon velvoitteita. Tama vaatimus heijastuu myos valtion edustajien,
ministerididen ohjausotteeseen.

Monitasohallinnan kehittamiselld on saavutettavissa merkittavia etuja, silla se

voi erilaisia itsehallinnollisia yhteisoja tukemalla vastata paikallisiin ja alueellisiin
tarpeisiin, kannustaa innovaatioihin ja kokeiluihin, ja tuottaa toimintatapoja, joilla
julkiset hyvinvointi, terveys- ja pelastuspalvelut on mahdollista jarjestaa kattavasti
ja oikea-aikaisesti my0s jatkossa. Jotta nama ja muut edut on mahdollista tavoittaa,
on tarkeda, etta myos valtio omaksuu selkedn ohjausroolin.

Taman tutkimuksen perusteella voidaan todeta, ettda monitasoinen hallinnon
kokonaisuus, toimintatavat ja niihin liittyva vallanjako on viela kehittymassa. Tama
nakyy esimerkiksi siing, etta eri toimijoiden valiset suhteet ovat monelta osin jannit-
teisia, ristiriitaisia ja osin vasta hahmottumassa. Vastaavasti yksi keskeinen kehitys-
askel on jo eittamatta saavutettu, kun sosiaali- ja terveyspalvelujen kustannusten
kokonaisuus ja rahoituksen riittavyys on noussut julkiseen keskusteluun eika ole
enaa vaikeasti [0ydettavissa yksittdisten kuntien taseista.

Jaa ndhtavaksi, miten hallinnonuudistuksen kehityskaari tasta jatkuu. Mahdolli-
suutena on, etta valtiojohtoisesti harjoitettu tiukka talouskuri toimii uusiutumisen
katalyytting, kun palveluprosessien ja -roolien uudistaminen jatkuu menestyk-
sekkaasti. Toisaalta uhkakuvana on, ettei talouteen keskittyvilld ja lyhytjanteisilla
ohjauskeinoilla ole mahdollista ohjata varsinaisia toimintatapoja tai vaikkapa perus-
ja erikoistason terveydenhuollon vdlista epasuhtaa.

Yhta kaikki, jotta pitkdan rakennettu sosiaali- ja terveys- seka pelastuspalvelujen
uudistus voi saavuttaa viela realisoitumattomia etuja, on tulevilla toimintakausilla
keskityttava eri hallinnontasojen vélisten suhteiden jasentymiseen. Tama on ensi-
arvoista, jotta kansalaisten on mahdollista arvioida muutoksen suuntaa, osallistua
riittdvin tiedoin kehittdmiseen seka nahda miten ja milla perustein valtaa hyvin-
vointialueilla seka koko monitasoisessa julkisen hallinnon kokonaisuudessa
kaytetaan.
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Tutkimushankkeen suositukset

Esitimme seuraavassa suosituksia hankkeen tuloksiin ja johtopdatoksiin perustuen.
Suorien politiikkasuositusten antamista vaikeuttaa se, etta julkisen hallinnon koko-
naisuus, sen ohjaus ja eri toimijoiden roolit ovat kysymyksia, joihin on vaikea esittaa
sellaisia yksiselitteisia ratkaisuja, jotka kaikista nakokulmista tuottaisivat parhaan
mahdollisen tuloksen, vaan kyse on punninnasta erilaisten arvojen ja arvostusten
valilla. Naita ovat esimerkiksi julkisen vallan vastuun laajuus hyvinvoinnin ja
terveyden edistamisessa seka laajemmin julkisissa palveluissa, valtion, kuntien ja
hyvinvointialueiden rooli, itsehallinto ja liikkumavara osana hallintojarjestelmaa,
kansalaisten vastuu omasta terveydestaan, talous ja demokratia.

Kysymys parhaasta mahdollisesta julkisesta hallinnosta pohjaa siihen, minkalaisia
julkisia arvoja julkisen hallinnon ja yhteiskunnan toiminnassa halutaan edistaa.
Kysymykset hallinnon tarkoituksenmukaisesta ja toimivasta jarjestamisesta eivat ole
arvovapaita, vaan erilaisissa ratkaisuissa painottuvat erilaiset arvot ja arvostukset.
Hallinnon kehittaminen vaatii poliittista puntarointia, harkintaa ja paatoksia siita,
mitd nakdkulmia painotetaan.

Hyvinvointialueiden yhteistyosuhteiden vahvistaminen

Hyvinvointialueiden tulee aktiivisesti kehittaa ja vahvistaa yhteistyo-
suhteitaan muiden toimijoiden kanssa. Tama edellyttaa fasilitoivaa
otetta ja ekosysteemimaistda ymmarrysta eri toimijoiden valisista
keskindisriippuvuuksista ja saavutettavista hyodyista.

Hyvinvointialueiden ja kuntien on kaytava jatkuvaa keskustelua yhteis-
tyokdytantojen tarpeellisuudesta, legitimiteetista ja kestavyydesta.
Yhteisty6td on rakennettava monenlaisten, ei ainoastaan tuttuuteen ja
henkildsuhteisiin nojaavien, yhteistydmuotojen varaan. Yhteisty6ta on
tehtava monitasoisesti niin toimielinten, tydéryhmien, verkostojen, ja
ammattilaisten kautta.
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Hyvinvointialueiden ja kuntien vilisten tehtdvasiirtojen ja
tyonjaon selkeyttaminen

Kansallisella tasolla tehtavien siirtoja hyvinvointialueiden ja kuntien
valilla tulee tehda vasta pidemmalla aikavalilla, jotta muotoutumassa
ja osin vakiintumassakin oleville kaytanndille annetaan riittavasti
aikaa. Sen sijaan tulisi harkita voitaisiinko tehtavista sopia kuntien

ja hyvinvointialueiden valilla nykyista joustavammin paikallisten/
alueellisten tarpeiden mukaan ilman asian yhtenaista valtakunnallista
normittamista.

Uudessa palvelurakenteessa tyonjako on maaritelty melko hyvin, mutta
toimijoiden valisia oikeuksia, vastuita ja velvollisuuksia tulee edelleen
selkeyttaa alueilla. Suosittelemme, etta keskindisen tydnjaon malleja
tulee kehittaa aktiivisesti yhdyspinnoilla seka hyvinvoinnin ja terveyden
edistamisessa hyodyntdaen mahdollisuuksien mukaan tietoja muiden
hyviksi toteamista kaytannaoista.

Itsehallinnon ja valtionohjauksen tasapainottaminen

Hyvinvointialueiden itsehallinnolla on vankka oikeudellinen perusta,
mutta kdytdannodssa itsehallinto ndyttaytyy monin tavoin rajoitettuna.
Valtionohjaus on hajanaista ja lyhytjanteista, mika luo ristiriitoja ja dys-
funktioita. On tarkeda tasapainottaa talousohjaus ja sisaltoja koskeva
ohjaus, jotta hyvinvointialueiden toiminta ja paatoksenteko voivat
kehittya johdonmukaisesti.

Kansalliseen poliittiseen keskusteluun on nostettava hyvinvointi-
alueita koskevien resurssien ja velvoitteiden valisen epasuhdan eri
ulottuvuudet, jotta ndihin voidaan ottaa poliittisesti kantaa ja etsia
ratkaisuja, jotka mahdollistavat alueellisen itsehallinnon toteutumisen
ja hyvinvointialueille annettujen velvoitteiden hoitamisen.

147



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2025:6

Itsehallinnon perustuslaillisten periaatteiden selventaminen

Hyvinvointialueiden itsehallinto on muotoutunut omalaatuiseksi
itsehallinnon tyypiksi, jonka perustuslailliset takeet eivat ole vahvat.
Perustuslain 121 §:n 4 momentti jattaa lainsaatajalle paljon harkinta-
valtaa sen suhteen, mita kuntaa suurempien hallintoalueiden
itsehallinto voi olla ja mita sen taytyy olla.

Taman tutkimuksen perusteella voidaan todeta, etta alueellisen
itsehallinnon perustuslaillisten periaatteiden selventaminen voi tulla
ajankohtaiseksi, mikali hyvinvointialueisiin tehdadan muutoksia tulevai-
suudessa.

Kansalaisosallistumisen vahvistaminen

Aluevaltuuston heikko rooli heijastuu my6s osallistuvaan
demokratiaan, mika herattaa kysymyksen kansalaisten roolista
hyvinvointialueilla ja heidan vaikutusmahdollisuuksistaan. Tama
epdkohta on nostettava kansalliseen poliittiseen keskusteluun.

Asukkaille on tarjolla monipuolisia osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksia, mutta niiden vaikuttavuus ja yhteys paatoksentekoon
on epaselva. Demokratia ja osallistuminen luovat pohjaa julkisen
hallinnon toimijoiden legitimiteetille, mika korostaa tarvetta varmistaa
niiden toimivuus erityisesti uuden hallinnontason rakentumisessa, ja
mika on linjassa taman tutkimuksen tulosten kanssa.
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Liite 1. Esimerkkeja haastatteluteemoista

Hyvinvointialuejohtajien ja -viranhaltijoiden seka -poliitikkojen haastattelut
2023-2024, hyvinvointialuejohtajien seurantahaastattelut 2025

— Hyvinvointialueen suhde toimintaymparistdon/muuhun julkiseen
hallintoon
- Toiveet ja odotukset yhteistydsuhteiden muodostumiselle
- Suhde kuntiin ja yhteistyon johtaminen
- Suhde valtioon
- Maakunnat
- Kolmannen sektorin ja yritysten rooli

— Hyvinvointialueiden identiteetti ja olemus
- HVA:n rooli ja merkitys
- lItsehallinto
- Demokratia ja osallistuminen

— Hyvinvointialueen (sisdinen) johtaminen?
- Kokonaisuuden johdettavuus
- Poliittiset elimet ja hva-kokonaisuus
- Aluevaltuuston rooli?
- Aluehallituksen rooli?
- Muiden toimielimien rooli?
- Viranhaltijoiden yhteisty0 ja suhde poliittiseen johtamiseen?

Hyvinvointialueuudistuksen kannalta keskeisten ministerioiden edustajien
haastattelut 2023-2024

— Hyvinvointialueiden valtionohjaus

— Hyvinvointialueiden itsehallinto

— Hyvinvointialueiden rahoitus ja resursointi

— Kunnat ja hyvinvointialueuudistus

— Hyvinvointialueuudistus reformina ja uudistuksen valmistelu
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Kuntapuheenjohtajien haastattelut 2024, kuntajohtajien ja
kuntapuheenjohtajien fokusryhmat, 2024

— Kuntien ja hyvinvointialueen vélinen suhde

— Tyonjako kuntien ja hyvinvointialueen valilla
— Arviot uudistuksen tuloksista

— Kunnan asema osana hallinnon kokonaisuutta
— Kuntien suhde valtioon

— Kuntien itsehallinto, demokratia ja tulevaisuus
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