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1 Johdanto

Vuoden 2023 alusta toimintansa aloittaneiden hyvinvointialueiden synty merkit-
see eradnlaista valitilinpaatosta vuosikymmenia jatkuneille sosiaali- ja terveyden-
huollon palveluiden uudistamispyrkimyksille. Palvelujarjestelmauudistuksen

ohella tuotettiin kokonainen uusi hallinnontaso suomalaiseen julkiseen hallintoon.
Tilannekuvaa hyvinvointialueiden alkutaipaleesta on tarkea hahmottaa, jotta alku-
vaiheen kokemuksia intensiivisesta kehittamisen ja organisoitumisen vaiheesta saa-
daan tallennettua. Nykyhetken kokemukset ja kasitykset muodostavat lahtokohdan,
joihin myohemmat vaiheet vertautuvat, ja maaperan tulevalle kehitystyoélle. Vastaa-
vasti edeltavat kokemukset vaikuttavat nykyhetken kasityksiin ja odotuksiin.

Hyvinvointialueuudistus merkitsee siirtymaa hajautetusta kuntapainottuneesta
julkishallinnosta huomattavasti keskitetympdaan malliin, jossa hyvinvointialueita
rahoittavalla valtiolla on aiempaa vahvempi merkitys. Uudistus lisda valtion teh-
tavia ja vastuuta ohjauksen ja valvonnan kokonaisuudesta erityisesti valtiolle
siirtyvan sote-palveluiden rahoitusvastuun kautta. Tarve ohjausmuotojen ja vuoro-
vaikutuksen kehittamiselle seka ministerididen yhteistyolle hyvinvointialueiden
ohjauksessa korostuu.

Kuntapohijaisella paikallishallintojarjestelmalla on ollut vakiintunut asema ja rooli
osana suomalaista yhteiskuntaa eika sen merkitys ole uudistuksessa havinnyt.
Kunnat ovat jatkaneet toimintaansa, joskin suurten uudelleenorganisoitumis- ja
sopeutumispaineiden alaisina. Uutena elementtina on kuitenkin tullut esimerkiksi
kuntien tarve muodostaa toimivat yhteistydsuhteet hyvinvointialueisiin. Vaikutuk-
set ulottuvat kuntien tehtaviin seka toimintaan ja sita kautta niiden johtamiseen ja
laajemmin koko kuntakasitykseen. (Jantti 2016; Haveri et al. 2015.)

Kenelldkaan ei ole ollut aukotonta kasitysta siita, millaisiksi hyvinvointialueiden ja
kuntien valinen suhde, johtamisen ja ohjauksen kokonaisuus uudistuksessa muo-
dostuvat ja esimerkiksi minkalaisia kerrannaisvaikutuksia uudistuksella on eri toi-

mijoiden valisiin suhteisiin. Silla, millaisiksi hyvinvointialueiden, kuntien ja valtion

suhteet muotoutuvat uudistuksen toimeenpanon alkuvaiheessa, on pitkdaikainen
vaikutus kahden paikallisen itsehallinnon tason toiminnalle, toimintaedellytyksille
ja yhteistydlle.
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Systeeminen, kokonaisvaltainen uudistus tarvitsee tuekseen tutkittua tietoa,
jonka avulla voidaan jasentda ja tunnistaa uudistuksen toimeenpanon edellytyk-
sia seka siihen liittyvia jannitteita. Uutta hyvinvointialuejarjestelmaa on siis tarkas-
teltava monitahoisesti niin yhteydessa kuntiin kuin itsendisena hallinnontasona,
joka muodostaa omat suhteensa valtionhallintoon, ympdrdivadn yhteiskuntaan ja
kansalaisiin.

Maaliskuussa 2023 alkunsa saanut Valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminnan
rahoittama Hyvinvointialueiden ja kuntien viilinen suhde, johtaminen ja ohjaus
(HALKO) -tutkimushanke vastaa naihin tietotarpeisiin. Hankkeessa tuotetaan tie-
toa hyvinvointialueiden, kuntien ja valtion vélisten suhteiden ja yhteistyon
lahtokohdista ja dynamiikasta uudistuksen alkuvaiheessa, seka uudistuksen poten-
tiaalisista toivotuista ja ei-toivotuista vaikutuksista. (Tieto kayttoon 2023.)

Kasilla olevassa valiraportissa tuotetaan tilannekuvaa uudistuksen alkuvaiheesta
ja lahtokohdista hyvinvointialueiden synnylle, tarkastellaan hyvinvointialueiden ja
kuntien valista suhdetta ja yhteistyota seka nostetaan esimerkkeja hyvista kaytan-
noista ja hankauskohdista eri puolelta Suomea. Raportin lopussa esitetaan johto-
paatoksia ja suositukset paatoksenteon tueksi.

1.1 Lahtokohtia hyvinvointialueiden tyolle

Hyvinvointialueiden perustaminen on merkinnyt perustavanlaatuista uudistusta,
jolla on systeemisia vaikutuksia koko suomalaiseen julkiseen hallintoon. Uudis-

tus on vaikuttanut kuntien, valtion ja hyvinvointialueiden valisiin suhteisiin, niiden
toimintaan ja rooleihin sekd niiden johtamiseen ja ohjaukseen, paikalliseen itse-
hallintoon ja kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksiin. Uudistuksen
valmistelussa on painotettu hyvinvointialueiden ja kuntien yhteisty6ta hyvin-
voinnin ja terveyden edistamisessa ja sairauksien ennaltaehkaisyssa. Yhteistyolla on
tavoiteltu vahempaa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin kohdistuvaa painetta.
(Valtioneuvosto 2021.)


https://tietokayttoon.fi/-/hyvinvointialueiden-ja-kuntien-valinen-suhde-johtaminen-ja-ohjaus-halko-
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Hyvinvointialueuudistuksen tavoitteet (Valtioneuvosto 2021):

e Kaventaa hyvinvointi- ja terveyseroja

e Turvata yhdenvertaiset ja laadukkaat sosiaali- ja terveydenhuollon
seka pelastustoimen palvelut hyvinvointialueella asuville

e Parantaa palvelujen saatavuutta ja saavutettavuutta erityisesti
perustasolla

e Turvata ammattitaitoisen tydvoiman saanti

e Vastata ikddntymisen ja syntyvyyden laskun aiheuttamiin
haasteisiin ja

e Hillitd kustannusten kasvua

e Parantaa turvallisuutta

Yleisten uudistukselle asetettujen tavoitteiden liséksi sosiaali- ja terveysministerio
(2024a) on laatinut valtakunnalliset tavoitteet sosiaali- ja terveydenhuollon jarjesta-
miselle vuosille 2023-2026.

Valtakunnalliset tavoitteet sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestamiselle (STM 2024a):

e Selkea palvelujarjestelma, palveluverkko ja palveluohjaus
lisadvat perustason palvelujen saatavuutta, jatkuvuutta ja
yhteensovittamista

e Sote-henkil6ston riittavyyden, saatavuuden ja pysyvyyden
varmistamiseen on luotu edellytykset

e Toiminta on taloudellisesti kestavaa ja kustannusten kasvua
hidastetaan suhteessa palveluntarpeen kasvuun

e Toiminnan ohjauksessa ja johtamisessa painotetaan
vaikuttavuusperustaisuutta

e Hyvinvointialueiden ja kuntien seka muiden toimijoiden valilla on
toimivat yhteistyorakenteet, joissa painottuu ennaltaehkaisy

e Joustava ja kriisinkestava palvelujarjestelma turvaa vdeston
terveytta, hyvinvointia ja riittavaa toimeentuloa koko maassa

e Palvelujarjestelman seka perusterveyden- ja sosiaalihuollon
palveluihin liittyva tutkimus- ja kehittdamistoiminta vahvistuu

e Kansallisesti ja yhteistyoalueittain suunniteltu tiedonhallinta ja
digitalisaatio tukevat tavoitteiden saavuttamista ja asukaslahtoista
toiminnan uudistamista. (Sosiaali- ja terveysministerio 2024a)
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1.1.1  Suomen pitka polku hyvinvointialueuudistukseen

Sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisen uudistaminen Suomessa on ollut pitka ja
monivaiheinen prosessi. Vuosikymmenten uudistuspyrkimyksilla on etsitty keinoja
erityisesti vaeston ikaantymiseen, sote-tydvoimapulaan, kustannustenkasvuun,
palveluintegraatioon, palvelujen laatuun, saatavuuteen ja saavutettavuuteen liitty-
viin haasteisiin vastaamiseksi.

Hyvinvointialueuudistukseen johtanut sosiaali- ja terveydenhuollon palvelu-

jen valtiolahtdéinen uudistaminen alkoi vuonna 2005, kun Matti Vanhasen hallitus
aloitti kunta- ja palvelurakenneuudistushankkeen (PARAS-hanke). Uudistuksessa
sote-palvelujen jarjestamista pyrittiin uudistamaan kuntaliitosten ja kuntien vali-
sen yhteistyon avulla kokoamalla perusterveydenhuollon ja sosiaalipalvelujen
jarjestamisvastuu vahintaan noin 20 000 asukkaan kunnille tai kuntien muodosta-
mille yhteistoiminta-alueille. Uudistamista jatkoivat talta pohjalta Vanhasen Il hal-
litus v. 2007 alkaneella vaalikaudella ja Mari Kiviniemen hallitus (v. 2010-2011).
Uudistuksen seurauksena Suomessa perustettiin yhteistoiminta-alueita ja tehtiin
kuntaliitoksia. (Ks. esim. Valli-Lintu 2017; Airaksinen ym. 2012)

Jyrki Kataisen hallituksen (v. 2011-2014) aikana uudistamispyrkimyksia jatkettiin
valmistelemalla sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistusta. Tarkoituk-
sena oli kytkea sote-palvelurakenneuudistus yhteen kuntauudistuksen kanssa siten,
etta palveluiden jarjestamisesta olisivat vastuussa riittavan isot ja vahvat perus-
kunnat. Siina sote-palvelujen jarjestamisvastuu oli tarkoitus jakaa viiden laajan
kuntayhtyman, ns. miljoonapiirin, sote-alueiden ja kuntien kesken. Kuntien roolia
sote-palvelujen jarjestamisessa oli tarkoitus maaritella kuntien asukasluvun perus-
teella. Mallia pidettiin monimutkaisena ja se kaatui perustuslakivaliokunnan arvi-
oon: toteutuessaan uudistus kaksinkertaistaisi kuntien valisten veroprosenttien erot
ja olisi siten epademokraattinen. (Ks. lisaa Valli-Lintu 2017)

Juha Sipilan hallitus (v. 2015-2019) jatkoi edelleen uudistamispyrkimyksia par-
lamentaarisen uudistamisen keinoin. Uudistuksessa paatettiin perustaa 18 maa-
kuntaa jarjestamaan sote-palveluja ja integroimaan perus- ja erityistason palvelut
saman organisaation jarjestamisvastuulle. Tassa uudistamispyrkimyksessa sosiaali-
ja terveyspalvelujen uudistaminen oli kytketty aluehallintouudistukseen. Suunni-
tellut maakunnat olisivat olleet monialaisia vastaten useista toiminnoista. Lisaksi
mallissa korostui kansalaisten valinnanvapauden kasvattaminen palveluntarjoajan
valinnan suhteen. Malli ajautui yha suurempiin vaikeuksiin perustuslakivaliokunnan
osoittaessa lukuisia korjaustarpeita ja sosiaali- ja terveysvaliokunnan kasittelyn pit-
kittyessa. Lopullisesti malli kaatui Sipildn eropyyntd0on ja hallituksen hajottamiseen.
(Valli-Lintu 2019; Manssila & Mattson 2019, 36.)

10



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2024:27

Antti Rinteen hallitus (v. 2019) ja Sanna Marinin hallitus (2019-2023) jatkoivat edel-
leen sote-uudistuksen valmistelua edellisten vaalikausien valmistelun pohjalta
perustuslaillisiin reunaehtoihin rajautuen. Uudistuksessa tarkoituksena oli koota
sote- ja pelastuspalvelut itsehallinnollisille alueille. Poikkeuksena edellisiin yrityk-
siin, tamdnkertainen uudistus keskittyi rajattuihin palvelukokonaisuuksiin. Uudis-
tus hyvaksyttiin vuonna 2021. Ensimmaiset aluevaalit jarjestettiin vuonna 2022, ja
hyvinvointialueet aloittivat toimintansa vuoden 2023 alussa.

Edelliset uudistuspyrkimykset ovat kerrostuneesti jattaneet jalkensa viimein toteu-
tuneeseen jdrjestelmaan, mutta myds eri toimijoiden ja kansalaisten odotuksiin.
Aiemmat sote-uudistuskierrokset vaikuttavatkin edelleen, vaikka varsinaista kan-
sallista reformia ei saatukaan aikaisemmin toteutettua. Perusterveydenhuollon ja
sosiaalipalvelujen jarjestamisvastuun yhdistamisen, laajojen ja ylikunnallisten orga-
nisaatioiden perustaminen, perus- ja erityistason palvelujen integraation ja alueel-
lisen itsehallinnon ideat ovat nahtavissa nykyisessa toteutuneessa jarjestelmassa.
Monet nykyiset hyvinvointialueet ovat muodostuneet olemassa olleen jo sosiaali-
ja terveyspalveluja integroineen kuntayhtymarakenteen pohjalta, joita luotiin mm.
PARAS-hankkeen seurauksena. Ndiden lisaksi on luotu myds tdysin uusia organisaa-
tioita, joissa toiminnan kdynnistymista on edeltanyt organisaation rakentaminen
alusta alkaen tai sairaanhoitopiirien ympadrille. Lihtokohdat eri hyvinvointialueiden
tyolle ovat vaihtelevia.

1.1.2 Siirtyma kohti monitasoista hallintaa

Kohti eurooppalaista hallintatapaa

Hyvinvointialueuudistuksen my6ta Suomen julkinen hallinto muuttuu kohti moni-
tasohallintaa, joka on eurooppalaisittain yleinen tapa jarjestaa julkinen hallinto
(Sandberg 2016; Jantti ym. 2019). Monitasohallinnassa valtion (tai liittovaltion) ala-
puolella toimii useita itsehallinnollisia tasoja mutta silla on my6s horisontaalinen
ulottuvuus. Eurooppalaisessa keskustelussa monitasohallinta on nahty keinona
alue- ja paikallistason yhteis6jen voimaannuttamiseen, ja tahan liittyvat vahvasti
esimerkiksi Euroopan Unionin subsidiariteetti- ja kumppanuusperiaatteet (Tatar
2016).

Monitasohallinnan voidaan luonnehtia olevan “jatkuva neuvottelujdrjestelmd
sisdkkdisten hallintojen kesken useilla aluetasoilla, mikd on seurausta laajasta
instituutioiden uudelleenluomisprosessista” (Gary Marks 1993). Monitaso-
hallinnan onnistumisen perustana ovat onnistunut tyénjako toimijoiden valillg,
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hallinnontasojen autonomia ja kansanvaltaisuus, hallinnontasojen legitimiteetti eli
hyvaksymisenarvoisuus ja toimijoiden yhteistyo vertikaalisesti ja horisontaalisesti
(ks. Nyholm et al. 2017).

Monitasoisen jdrjestelmdn vertikaalisen yhteistyon erityispiirre on eri tasojen ja
niilla vaikuttavien toimijoiden suhteissa. 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 har-
joittaa ja tuottaa vaikutuksensa yhteistydssa muiden toimijoiden kanssa.

Hyvinvointialueiden perustamisen myo6ta vertikaalisen yhteistyon korostaminen on
jatkossa yha olennaisempaa myos Suomessa. Hyvinvointialueiden, kuntien ja val-
tion toimiva yhteisty6 on julkisen vallan kaytén, hyvan hallinnon, demokratian, osal-
lisuuden ja kestavan julkisen hallinnon keskeinen edellytys.

Itsehallinto monitasoisen hallinnan lahtokohtana

Paikallisessa itsehallinnossa on kyse paikallishallinnon vapaudesta, mahdollisuuk-
sista ja kyvykkyydesta johtaa omaa toimintaansa ja tehda paatoksia. Monitaso-
hallinnassa itsehallintoa voidaan perustella monilla syilla. Ensiksi itsehallinto
merkitsee kannustimia ja vastuullisuutta taloudenhoidossa ja toiminnassa. Toi-
seksi itsehallinnon avulla voidaan parhaimmillaan ottaa huomioon alueellisia eroja
ja tukea uusien paikallisista lahtokohdista nousevien toimintamallien kehittamista.
Kolmanneksi itsehallinto antaa vahvan legitiimin perustan paatoksenteolle. Itse-
hallintoalue on poliittinen yhteis®, jonka kautta voidaan pyrkia vallan hajautta-
miseen ja kansalaisten osallisuuden lisdadmiseen. Itsehallintoon liittyy keskeisena
elementtind demokratia, joka on erottamaton osa nykyaikaista julkista hallintoa.

Yleensa paikalliseen ja alueelliseen itsehallintoon katsotaan kuuluvan taloudel-
linen ja oikeudellinen lilkkumavara, joka nakyy paatoksenteon vapausasteina.
Itsehallinto on riippumattomuutta yksityiskohtaisesti ohjaavista saadoksista ja mah-
dollisuutta 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 aluei-
den komitea liittavat alueelliseen itsehallintoon liséksi muita ominaisuuksia kuten
paatoksenteon riippumattomuus muista hallinnon tasoista, oikeus tehda sopimuk-
sia, oikeus paattaa kaytossaan olevasta rahasta seka oikeus edustaa aluetta ja sen
symboleja.
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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 liitetd vastaavaa itsehallinnon
tavoitetta kuin monitoimialaisiin hallintoalueisiin. Suomessa esimerkkina yhden tar-
koituksen organisaatioista ovat olleet kuntayhtymat, esimerkiksi sairaanhoitopiirit.
Yhta tarkoitusta varten perustettuihin organisaatioihin liittyy olettama, ettd yhden
toiminnon ymparille keskittyvaa organisaatiota on helpompi valvoa ja ohjata ver-
rattuna 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 sekad alue- etta
paikallistasolla. Suomessa naita ovat kunnat. Hyvinvointialueet eivat kuitenkaan ole
suoraan rinnasteisia mydskaan edella esiteltyihin yhden tarkoituksen organisaati-
oihin, silla niiden tehtavakentta kattaa sosiaali- ja terveyspalvelujen kokonaisuu-
den 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. Hyvinvointialueet nayt-
tavat itsehallinnon nakokulmasta kuitenkin hyvin erilaisilta kuin suomalaisessa
julkishallinnossa paikallisella itsehallinnolla on perinteisesti ymmarretty kunta-
kontekstissa (Jantti, Sinervo, Vakkala, 2019). Kysymys hyvinvointialueiden itse-
hallinnon laajuudesta ja toteutusmuodosta ei siis ole yksiselitteinen, vaan vaatii
keskustelua esimerkiksi siita, onko itsehallinnollinen liikkkumatila lainsaatajan edel-
lyttamalla tasolla.

1.2 Tutkimuksen toteutus ja aineistot

Valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminnan rahoittama Hyvinvointialueiden
ja kuntien vélinen suhde, johtaminen ja ohjaus (HALKO) -hanke kaynnistyi maalis-
kuussa 2023 ja jatkuu syksyyn 2025 (Tieto kayttoon 2024). Hankkeen toteuttaa
Tampereen yliopiston Johtamisen ja talouden tiedekunnan tutkijoista koos-

tuva tutkimusryhma. Tutkimusryhmaan kuuluvat taman raportin kirjoittajien
ohella Pasi-Heikki Rannisto, Jenni Airaksinen, Matias Heikkild, Jonne Parkkinen,
Akseli Tiensuu, Anu Mutanen seka Santeri Lajunen. Tutkimusaineisto on keratty
tutkimusryhman tiiviissa yhteistydssa ja valiraportissa esitettavia tutkimustuloksia
on reflektoitu tutkimusryhman kesken.
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Hankkeen ensimmaisessa vaiheessa tuotettu kuvaus alueiden yhteistydsta, hyvista
kdytannoista ja hankauskohdista seka ratkaisua vaativista ongelmista on koottu
tahan valiraporttiin. Kasilla olevan valiraportin lisaksi tutkimustuloksia on jo jul-
kaistu ja tullaan edelleen julkaisemaan tutkimushankkeen edetessa lyhyemmissa
katsauksissa. Hankkeen tulokset raportoidaan kattavasti loppuraportissa syksylla
2025. Tutkimuksen toteuttamiseksi on tehty laaja aineistonkeruu, jossa esilla ovat
monet nakdkulmat ja aineistolajit.

Tassa julkaisussa hyodynnetty aineisto koostuu haastatteluista, kyselyista ja doku-
menteista (Taulukko 2). Haastatteluaineisto on keratty teemahaastatteluin useilta
eri tahoilta, mukaan lukien hyvinvointialuejohtajat, neljan kohdealueen johtavat
viranhaltijat, valmistelun keskeiset henkil6t, kuten ministerididen edustajat, hyvin-
vointialueiden ja kuntien osallisuusasiantuntijat, seka hyvinvointialueiden johtavat
luottamushenkil6t. Lisaksi on jarjestetty fokusryhmia, joissa edustettuna on 10 eri-
tyyppista kuntaa tutkimuksen kohdealueilta. Hankkeessa on toteutettu kaksi laajaa
kansallista kyselyd. Kyselyt on suunnattu hyvinvointialueiden aluevaltuutetuille ja
Manner-Suomen kuntajohtajille. Seuraavissa luvuissa esitetyt aineistositaatit on tas-
mennetty tunnuksin; hyvinvointialueen viranhaltija, hyvinvointialueen luottamus-
henkild, kunnan edustaja (sis. viranhaltijat seka luottamushenkil6t), ministerion
edustaja, vastaus aluevaltuustokyselyyn ja vastaus kuntajohtajakyselyyn.

Dokumenttianalyysiin on kaytetty hyvinvointialuestrategioita seka hyddynnetty
Tampereen yliopiston kunta- ja aluejohtamisen maisterivaiheen opiskelijoiden
toteuttamina kurssitehtavina toteutettuja analyyseja, jotka ovat kasitelleet muun
muassa kohdealueiden hyvinvointialuestrategioita, hallintosaantoja, osallistumisen
kokonaisuutta ja Pirkanmaan hyvinvointialueen ja kunnallisten oppilaitosten raja-
pintaa ja yhteistyOorakenteita. Lisdksi kurssitydna on analysoitu Kuntaliiton tuotta-
mien Yhdyspintafoorumien videotaltiointeja.

Tutkimuksen kohdealueiksi on valittu nelja ominaisuuksiltaan ja toiminta-
edellytyksiltaan erilaista hyvinvointialuetta: Etela-Karjala, Lappi, Lansi-Uusimaa

ja Pirkanmaa (Taulukko 1). Valitut alueet ovat vaestomaaraltaan ja -rakenteeltaan
seka kuntarakenteeltaan ja pinta-alaltaan erilaisia ja eri puolilta Suomea. Valituissa
kohteissa on alueita, joilla on ennen vuotta 2023 toiminut alueellinen sote-kunta-
yhtyma tai erilaisia sote-yhteistyon ja palvelujen jarjestamisen malleja ja tapoja,
ja alueita, joissa kunnat ovat itse jarjestaneet sote-palvelut. Kohdealueiden laht6-
kohdat hyvinvointialueen muodostamiselle vaihtelevat tarjoten monipuolisen
nakyman hyvinvointialueiden ja kuntien valisten suhteiden tarkasteluun.
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Taulukko 1. Hankkeen kohdealueet

Hyvinvointi-
alue

Eteld-Karjala

Lappi

Lansi-
Uusimaa

Pirkanmaa

As. luku

124 903
176 039
497 429

540573

Kuntia Maapinta- As. tiheys,
alueella ala, km? as/km?

9 5326 23,5

21 92678 1,9

10 7 858 63,3

23 13 249 40,1

Taulukko 2. Tutkimushankkeen haastattelu- ja kyselyaineistot

Hallinnon-
taso

Valtion-
hallinto

Hyvin-
vointi-
alueet

Ajankohta

3-4/2024

5-6/2023

4-8/2023

5-9/2023

5-6/2023,
9-10/2024

30.10.2023-
15.1.2024,
Lime Survey
-alustalla

Aineiston tyyppi ja informanttien
asema

Hyvinvointialueuudistuksen seka
hyvinvointialueiden ohjauksen
keskeisten avainhenkildiden
haastattelut

Hyvinvointialuejohtajien
haastattelut

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

Hyvinvointialueiden
osallisuusasiantuntijoiden
haastattelut

Hyvinvointialueiden johtavien
luottamushenkildiden haastattelut
(aluehallitusten ja aluevaltuustojen

puheenjohtajia)

Kysely kaikille Suomen varsinaisille
aluevaltuutetuille
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Tal. huolto-  Yli 64-v.

suhde osuus, %
157 29,1
142 27,3
14 18,4
125 22,3

Informanttien lukumaara
ja organisaatiot

10 haastateltavaa (mm.
Valtiovarainministerio,
Sosiaali- ja terveysministerio,
Sisaministerio, Opetus- ja
kulttuuriministerio)

17 haastateltavaa

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

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

13 haastattelua (edustettuna
9 hyvinvointialuetta)

352 vastausta, vastaus-
prosentti 25,52 %
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Hallinnon- Ajankohta Aineiston tyyppi jainformanttien Informanttien lukumaara

taso asema ja organisaatiot
472024 Fokusryhmdhaastattelut kohde- 3 fokusryhmahaastattelua
alueilla sijaitsevien kuntien (edustettuna 10 kuntaa)

edustajille (mm. kuntajohtajia ja
kunnanhallitusten puheenjohtajia)

16.1.— Kysely kaikille Manner-Suomen 77 vastausta, vastaus-
Kunnat 7.4.2024, kuntajohtajille ja pormestareille prosentti 26,27 %
Lime Survey
-alustalla
4-5/2024 Kuntien osallisuus- ja vaikuttamis- 8 haastateltavaa
toimielinasiantuntijoiden (edustettuna 8 kuntaa)

haastattelut

1.3  Kokemuksia hyvinvointialueiden kaynnistymisesta
neljalta kohdealueelta

Etela-Karjalan hyvinvointialue on esimerkki alueesta, jossa on toimittu maa-
kunnallisessa mittakaavassa jo ennen hyvinvointialueuudistusta. Sosiaali- ja
terveyspiiri Eksote (kuntayhtyma) ja Etela-Karjalan pelastuslaitos toimivat pohjana
hyvinvointialueelle. Eteld-Karjalan hyvinvointialue on lahtokohdiltaan poikkeuksel-
linen, silla sen edeltdjan Eksote-kuntayhtyman aikana oli jo luotu perusrakenteet,
joiden pohjalta uutta organisaatiota on rakennettu. Hyvinvointialuetta edeltava
kuntayhtyma oli vastannut maakunnan laajuisesti terveyspalveluiden jarjestami-
sesta ja esimerkiksi kuntien kanssa tehtava yhteistyd oppilashuollon teemoissa oli
jo tuttua. Sosiaali- ja terveyspalvelujen integraatiota on rakennettu jo kuntayhtyma-
aikana. Myds pelastustoimi oli jo aikaisemmin rakennettu maakunnantasoisena
kokonaisuutena, minka on koettu helpottavan integraatiota.

Aineistossa siirtymavaihetta kuvataan muihin alueisiin verrattuna helpompana,

kun yhteisestd toiminnasta on jo vuosikymmenen kokemus. Kuitenkin esimerkiksi
suhdetta kuntiin on tarvinnut rakentaa uudelleen siirryttaessa hyvinvointialue-
jarjestelmaan. Alueen kuntien rooli on muuttunut omistajaohjaajista yhdyspinnoilla
yhteistyota tekeviksi kumppaneiksi.
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Lapin hyvinvointialue on muodostettu 21 kunnan, pelastustoimen ja kahden
sairaanhoitopiirin ja erityishoitopiirin yhdistamisen kautta, ja yhteisen toiminta-
kulttuurin luomisen kuvataan haastaneen hyvinvointialueen alkumetreja. Vaikka
kuntien toimintakulttuurin nahdaan nivoutuvan jo siirtyvien tyontekijdiden
mukana osaksi hyvinvointialueen toimintaa, tuovat kahden sairaalaorganisaation
toimintakulttuurit mukanaan vield liséhaastetta kokonaisuuden rakentamiseen.

Lapin hyvinvointialueen lahtokohtiin vaikuttavat maantieteelliset erityispiirteet
kuten pitkat etaisyydet ja vakituisten asukkaiden ja kausimatkailijoiden maa-

ran suuri ero. Huomioon otettavana asiana nostetaan esille myds erityisvelvoite
saamenkielisten palvelujen jarjestamiseksi ja yhteistyo Saamelaiskardjien mutta
my06s yhteistyd Ruotsin ja Norjan kanssa esimerkiksi kielikysymyksissa. Naiden
erityispiirteiden on kuvattu olleen jo valmisteluvaiheen ajan keskeisimpina karkina
alueen toiminnassa.

Lansi-Uudenmaan hyvinvointialueen erityispiirteiksi voidaan laskea asukkaiden
terveyden ja toimintakyvyn muuta Suomea parempi tilanne seka alueen sisdinen
voimakas vaihtelu. Aluetta luonnehtii esimerkiksi kielten moninaisuus; asukkaista
12 % puhuu didinkielendan ruotsia ja 15 % muuta kuin suomea tai ruotsia. Lansi-
Uudenmaan hyvinvointialueen tehtavana on lisaksi tukea ruotsinkielisten sosiaali-
ja terveyspalvelujen kehittamista koko maassa. Lansi-Uudenmaan hyvinvointialue
edustaa yhteistyorakenteeltaan erityista toimintamallia, jossa nelja hyvinvointi-
aluetta, Helsingin kaupunki ja HUS vastaavat yhdessa asukkaiden palvelupoluista
perusterveydenhuollosta erikoissairaanhoitoon.

Lansi-Uudenmaan hyvinvointialue eroaa verrokeistaan siten, etta hyvinvointialue-
uudistuksen lainsdadannon varmistuttua alueella ei ole ollut yhta sairaanhoitopiiria
tai muutakaan alueellista organisaatiota, jonka pohjalle uutta organisaatiota olisi
voitu alkaa rakentaa. Hyvinvointialue on rakentunut kuntien toiminnasta irrotettu-
jen sosiaali- ja terveyspalvelujen, sekd jo aiemmin alueelliseksi jarjestetyn pelastus-
toimen osatekijoista. Lansi-Uudenmaan hyvinvointialueen rakentamisen alusta
alkaen kuvataan vaatineen vallitsevien ennakkoajatusten kyseenalaistamista, asioi-
den tarkeysjarjestyksen hahmottamista ja priorisointia valittémasti toteutettavien
tehtavien sekd vahemman kiireellisten tehtavien valilla.

Pirkanmaan hyvinvointialue on vaest6ltdan Suomen suurin hyvinvointialue.

Sen ldhtdkohtien erityispiirteend voidaan pitda organisaation luomista alueelle,
jossa on merkittavassa roolissa nayttaytyva keskuskaupunki Tampere seka yli-
opistollinen sairaala. Vahvoista maamerkeista huolimatta palvelurakenne Pirkan-
maalla on kuitenkin ollut pirstaleinen ja yksikkokoot esimerkiksi terveyspalveluissa
ovat olleet pienid. Pirkanmaan hyvinvointialueella on ennen uudistusta ollut

17



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2024:27

kaytossa moninaisia palveluiden jarjestamisen tapoja ja rakenteita. Kunnat ovat
hoitaneet palveluita itse, kuntayhtymina tai laajojen ulkoistusten kautta. Alueella
on kuntien pitkaaikaisia ja vakiintuneita yhteisty6jarjestelyita (esim. Tampereen
kaupunkiseudulla).

Alueen ikdrakenteessa ja sairastavuudessa on paljon sisdista vaihtelua, mutta
erityispiirteend voidaan pitda positiivista vaestonkehitysta ja seudullista veto-
voimaa. Vaikka hyvinvointialue sijaitsee kansallisesti vertailtuna vetovoimaisella
seudulla, ovat alueen kunnat keskenaan hyvin erilaisia ja erilaisissa tilanteissa, mika
haastaa myos hyvinvointialuetta esimerkiksi palveluverkkokysymyksissa. Alueella
on kasvava kaupunkiseutu, pienempia seutukaupunkeja ja harvaan asuttua maa-
seutua, ja sita voidaan luonnehtia jopa Suomeksi pienoiskoossa.
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2 Hyvinvointialueiden ja kuntien valinen
suhde ja yhteistyo

Hyvinvointialueiden ja kuntien yhteistyon kannusteita voidaan tarkastella yhtaalta
lainsaadannon ja muun valtionohjauksen seka toisaalta keskindisten riippuvuuksien
nakokulmasta.

Lainsaadanto sisaltaa monia maarayksia kuntien ja hyvinvointialueiden valisesta
yhteistydsta. Hyvinvointialueiden ja kuntien yhteistydsta on saddetty mm. hyvin-
vointialueesta annetussa laissa (611/2021) seka sosiaali- ja terveydenhuollon jar-
jestamisesta annetussa laissa (612/2021). Lisaksi erillislakeihin sisaltyy yli 30
hyvinvointialuetta ja kuntaa koskevaa yhteistydvelvoitetta. Tavoitteena on, ettd
hyvinvointialueiden ja kuntien sekd muiden toimijoiden valilld on toimivat yhteis-
tyorakenteet, joissa painottuu ennaltaehkaisy (Sosiaali- ja terveysministerié 2024a).
Yhteistyon muodot ja kdytannot on kuitenkin jatetty melko vapaasti alueiden
itsensa paatettaviksi ja kehitettaviksi.

Julkisen hallinnon kyky toimia eri hallinnontasojen ja -tahojen vlisessa yhteis-
tyossa on nostettu myds keskeiseksi osaksi Suomen julkisen hallinnon strategiaa
(VM 2020), jonka tehtavana on ohjata ja vahvistaa julkisen hallinnon uudistamista
2020-luvulla. Hyvinvointialueiden ja kuntien valiset sujuvat yhteistydsuhteet ovat
edellytys kansalaisten kannalta keskeisimpien julkisten palvelujen kokonaisuuden
toimivuuden kannalta. Sosiaali- ja terveysministerion (Sosiaali- ja terveysministerio
2024b) mukaan kuntien ja hyvinvointialueiden on tehtava yhteisty6ta hyvinvoinnin
ja terveyden edistamisessa:

* Toistensa kanssa ja tuettava toisiaan asiantuntemuksellaan.

e Alueella toimivien muiden julkisten toimijoiden, yksityisten yritysten ja
yleishyodyllisten yhteisdjen kanssa.

® Hyvinvointialue jarjestaa vuosittaiset alueelliset neuvottelut tavoitteista,
toteutuksesta ja seurannasta.

Vapaaehtoisen yhteistyon perustana puolestaan ovat toimijoiden yhteinen tavoite,
intressit ja havaitut riippuvuudet omien tavoitteiden saavuttamisessa. Pfefferin

ja Salancikin (1979) kehittdman resurssiriippuvuusteorian mukaan organisaatioi-
den menestys riippuu olennaisesti niista resursseista (raha, materiaalit, asiakas-
kontaktit, tieto, taito, valta, vaikutusvalta), joita niilld on kdytettavissaan. Osa
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resursseista on kuitenkin aina oman organisaation ulkopuolella, mika aiheuttaa
resurssiriippuvuutta. Mikali tima on kahdensuuntaista, voidaan puhua keskinais-
riippuvuuksista, mika on yleensa hyva lahtokohta yhteistydlle.

Resurssiriippuvuuden strategista merkitysta kuvaa kolme nakékulmaa. Ensiksi se
kuinka tarkeda resurssien kontrollointi on vallan ja toimintavapauden kannalta. Toi-
seksi kuinka vakavia seuraukset ovat organisaation toiminnan kannalta, mikali se ei
pysty hyodyntamaan ulkopuolisia resursseja. Kolmanneksi merkitysta kuvaa kysy-
mys onko organisaatiolla kdytettavissa vaihtoehtoisia resurssilahteita. Ellei ole, orga-
nisaation on pakko rakentaa yhteistydsuhteita tarvittavia resursseja hallitsevan
toimijan kanssa. (Pfeffer & Salancik,1979.)

Edella esitetyn resurssiriippuvuusteorian mukaan lahtékohdat kuntien ja hyvin-
vointialueiden vapaaehtoiselle yhteistydlle ovat hyvat, koska ne ovat selkeasti
keskinaisriippuvaisia. Hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen on selkein esimerkki
tehtdavaalueesta, jossa vallitsee lainsddadannon velvoitteiden ohella aito keskindis-
riippuvuus. Yhteisten asukkaiden hyvinvointi rakentuu yhtaalta kuntien viisaan
ennaltaehkaisevan ja hyvinvoinnin mahdollistavan tyon varaan esimerkiksi kou-
lutuksen, asumisen, vapaa-ajan ja liikkumisen kysymyksissa. Toisaalta asukkaiden
hyvinvoinnin varmistamiseksi tarvitaan hyvinvointialueiden jarjestamia sosiaali- ja
terveydenhuollon seka pelastusalan ammattilaisten tuottamia palveluita. Resurssit,
kuten tieto ja kdytettavissa olevat varat, ovat suurelta osin jakaantuneet kumman-
kin osapuolen kesken. Nama keskindisriippuvuudet tuottavat ja uudelleen-
muokkaavat yhtaalta kuntien ja hyvinvointialueiden sisdista, mutta toisaalta myos
niiden valista valtaa.

2.1  Hyvinvointialueiden ja kuntien valisten
yhteistyorakenteiden kirjo

Hyvinvointialueiden ja kuntien sekd muiden toimijoiden valisia yhteistydmuotoja
kuten verkostoja ja yhteistyoelimia on luotu ympaéri Suomen ja alueellista vaihtelua
on paljon. Erilaiset yhteistyon jarjestamisen tavat ovat rakentuneet osin jo aiempien
alueellisten yhteistyérakenteiden varaan, mutta myos tdysin uusia yhteistyo-
rakenteita on luotu. Oheiseen taulukkoon on koottu esimerkkeja erilaisista hyvin-
vointialueita ja kuntia seka muita alueen toimijoita yhdistavista yhteistydbmuodoista
perustuen sekd hankkeen haastatteluaineistoihin etta ulkoisiin verkkolahteisiin.
(Taulukko 3).
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Tyypillinen tapa jarjestaa yhteisty6ta ovat erilaiset johtajakokoukset, joissa hyvin-
vointialueen ja kuntien ylin johto kokoontuu saannéllisesti joko verkon valityksella
tai kasvotusten. Naissa johtajakokousrakenteissa jarjestamisvastuissa on variaatiota,
siind missa osalla alueista hyvinvointialue toimii koollekutsujana, on toisaalla jat-
kettu maakunnallista johtajakokouskdytantdja, joissa olemassa olevaan verkostoon
kutsutaan my0s hyvinvointialueen johto mukaan.

Osalla alueita on rakennettu hyvinvointialueiden ja kuntien, mutta paikoin myo6s
muiden toimijoiden valista yhteisty6ta virallisten toimielinten seka hallinto-
saantoihin kirjattujen toimielinten kautta. Tyypillisia esimerkkeja ovat yhdys-
pintatyon ja hyvinvoinnin edistamisen teemat yhdistavat lautakunnat, joita

on esimerkiksi Eteld-Pohjanmaalla ja Kainuussa. Paijat-Hameessa yhdyspinta-
neuvottelukunta yhdistaa alueen kuntajohtajat, jarjestdjen edustajat ja maakunta-
liiton. Lapissa saamen kielten lautakunta yhdistaa eri toimijoita turvatakseen
kielellisten oikeuksien kaytannon toteutumisen.

Yhteisty6ta on organisoitu myds verkostomaisesti, jolloin keskeisiksi tunnistettuja
toimijoita, kuten jarjest6ja, seurakuntia tai asiantuntijoita kootaan yhteen. Naista
esimerkkeind toimivat mm. Eteld-Karjalan ja Itd-Uudenmaan hyvinvointialueen
kumppanuuspdydat seka jarjestofoorumit, jollaista hyddynnetaan esimerkiksi
Keski-Suomen hyvinvointialueella.

Kuntajohtajakyselyn vastaukset yhteisty6ta ja yhteistyorakenteita koskeviin vait-
tamiin osoittavat, etta yhteistyorakenteiden muodostaminen on ollut viela kesken
kevaalla 2024 ja monet kuvaavat hyvinvointialueiden yhteys- tai vastuuhenkildiden
tapaamisia viela epasaanndllisiksi. Keskeneraisyytta suurempana kysymyksena voi-
daan pitda sité, ettei muodostettujen yhteistyorakenteiden toimivaltaa ja kokoon-
panoja pideta avoimesti esiteltyina. (Kaavio 1, 22)
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Kaavio 1. Kuntajohtajien arvio kuntien ja hyvinvointialueen valisesta yhteistyosta ja
yhteistyorakenteista (N=77)

Yhteistyorakenteiden toimivalta on
avoimesti esilla 27 %

Yhteistyorakenteiden kokoonpanot ja
jasenyydet ovat avoimesti esilla

Tapaamiset hyvinvointialueiden
yhteyshenkiliden/vastuuhenkildiden
kanssa ovat saannollisia

Yhteistyorakenteiden muodostaminen
on vield kesken

0% 25% 50 % 75 % 100 %

B Eri mieltd [CJEi samaa eiki eri mieltd [ Samaa mielta
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Taulukko 3. Esimerkkeja hyvinvointialueiden, kuntien ja muiden toimijoiden yhteistydrakenteista

Hyvinvointialue

Keski-Uusimaa

Kymenlaakso

[ta-Uusimaa

Keski-Suomi

Eteld-Karjala

Satakunta

Kainuu
Eteld-Karjala
Lappi

Lansi-Uusimaa

Yhteistyorakenne

Hyte-verkosto

Kymenlaakson jarjestdjen
neuvottelukunta

Kumppanuuspoyta

Jarjestéfoorumi

Kumppanuuspdydat,
hyte-toiminta

Elinkeino- ja
jarjestoneuvottelukunta

Alueellinen Hyte-verkosto
Kuntajohtajakokous
Kuntajohtajapalaverit

C10-kokous

Piirteet

Toteuttaa hyvinvointialueen yhteisty6ta alueen muiden toimijoiden kanssa.
Osallisina mm. jdrjestot, kunnat, seurakunnat ja hyvinvointialue.

Tekee nakyvaksi ja tunnetuksi maakunnan jarjestotoimintaa ja vahvistaa jarjestojen
roolia hyvinvointialueen ja kuntien kehittamistyossa ja rakenteissa, edistaa
jarjestojen keskindista seka jarjestojen ja julkisen sektorin valista yhteistyota ja
parantaa kansalaisten osallistumismahdollisuuksia. Osallisina jarjestojen edustajat,
alueen kunnat, maakuntaliitto ja hyvinvointialue

Rakenteen tarkoituksena on edistda tiedonkulkua seka yhteistyota
hyvinvointialueen ja alueella toimivien jarjestéjen valilla. Kumppanuuspdydassa
istuu 22 jasenta alueen jarjestoistd, toimikausi kestaa 2 vuotta

Jarjestéfoorumeissa kuullaan hyvinvointialueen alueen valmistelun ajankohtaiset
kuulumiset seka keskustellaan erityisesti jarjestoja koskettavista kysymyksista.

Eteld-Karjalan Kumppanuuspdytd, jossa on edustus eri jarjestokategorioista, kaikista
maakunnan kunnista, Etela-Karjalan liitosta ja EKHVA:sa (ennen Eksotesta). Mukaan
on kutsuttu myos asiantuntijat Kaakkois-Suomen sosiaalialan osaamiskeskus
Socomista ja Kymen-Karjalan sosiaali- ja terveysturvayhdistyksesta

Satakunnan hyvinvointialueen jarjestamisvastuulle kuuluvien palveluiden ja
niiden alaan kuuluvien yksityisten palvelutuottajien, yhdistysten ja seurakuntien
toimintojen yhteistyofoorumi.

Osallisina hyvinvointialueen ja kuntien hyte-koordinaattorit.
HVA-johtajan ja kuntajohtajien kuukausittaiset tapaamiset
Hyvinvointialueen johto ja kuntajohtajat

Espoon kaupunginjohtajan johdolla alueen kuntajohtajat kokoontuvat ja hva-
johtaja kutsuttuna myds
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Tyyppi

Asiantuntijaverkosto

Asiantuntijaverkosto

Asiantuntijaverkosto

Asiantuntijaverkosto

Asiantuntijaverkosto

Asiantuntijaverkosto

Asiantuntijaverkosto
Johtajakokous
Johtajakokous

Johtajakokous



Hyvinvointialue

Satakunta

Satakunta

Pohjois-Savo

Keski-Suomi

Lappi

Lansi-Uusimaa

Pohjois-
Pohjanmaa

Pohjois-Savo

Yhteistyorakenne

Kuntajohtajakokous

Kuntajohtaja-Teams

Kuntafoorumi

Kuntaneuvottelut

Hyvinvointialueen ja
kuntien neuvottelukunta

Kuntien ja
hyvinvointialueen
neuvottelukunta

Yhdyspintalautakunta

Hyvinvoinnin ja
terveyden edistamisen
neuvottelukunta
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Piirteet

Maakuntaliiton isann6imd, kunnat ja hva-edustus

Mahdollistetaan nopea ja joustava yhteydenpito, valilla jopa viikoittain
kommunikointia, HVA johtaja aina paikalla ja kuntajohtajat

Kokoaa kuntien ja hyvinvointialueen yhteiset ajankohtaiset asiat ja johtaa

ne toimenpiteiksi hyvinvointialueen eri toimialoilla. Kutsuttuna kaikkien
pohjoissavolaisten kuntien kuntajohtajat. Mikali kuntafoorumilla kasitelldén jotain
tiettya yhdyspintateemaa, kunnanjohtajat voivat kutsua toiminnasta vastuussa
olevan viranhaltijan mukaan foorumille.

Kunnat varaavat yksittdin omat neuvotteluaikansa lakisaateisia neuvotteluja varten

Muutama edustaja kustakin kunnasta tai kuntajohtaja ja joku muu edustaja,
hyvinvointialueelta luottamushenkil6ita ja viranhaltijoita

Neuvottelukunta kasittelee hyvinvointialueen ja kuntien toteuttamaa yhteistyota
hyvinvoinnin, terveyden ja arjen turvallisuuden edistamisessa seka muilla
tehtavaalueilla hyvinvointialueen ja kuntien yhdyspinnoissa. Jokainen Lapin
hyvinvointialueen kunta, Lapin liitto sekd Saamelaiskarajat esittavat kukin 1
edustajan neuvottelukuntaan.

Paattda myonnettavien yleisten avustusten periaatteista seka jakamisesta,
mahdollisesi osallistuvasta budjetoinnista, seurantaa asukkaiden hyvinvoinnista ja
terveydestd, niihin vaikuttavista tekijoista ja toteutuneista toimenpiteista edistaa
sidosryhma yhteistyota.

Hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen ty6ta johtaa poikkihallinnollinen HYTE-
neuvottelukunta. HYTE-neuvottelukunnan edustajat ovat mm. sote-palveluista,
kunnista, jarjestoistd, apteekeista, seurakunnasta.

24

Tyyppi

Johtajakokous

Johtajakokous

Johtajakokous

Kahdenvalinen neuvottelu

Virallinen toimielin

Virallinen toimielin

Virallinen toimielin

Virallinen toimielin



Hyvinvointialue

Eteld-Pohjanmaa

[ta-Uusimaa

Kainuu

Keski-Pohjanmaa

Lappi

Paijat-Hame

Yhteistyorakenne

Yhdyspintatyon

seka hyvinvoinnin ja
terveydenedistamisen
lautakunta

Kehittaminen ja yhteistyo
lautakunta

Hyvinvointi- ja
yhdyspintalautakunta

Alueneuvottelukunta

Saamen kielten
lautakunta

Yhdyspintaneuvottelu-
kunta
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Piirteet

Valmistelee aluehallitukselle hyvinvointialuestrategian mukaiset linjaukset
palvelutuotannon yhteistydsta yksityisten yritysten, kuntien ja muiden julkisten
toimijoiden seka yleishyddyllisten yhteisdjen kanssa

Neuvottelee muusta yhteistyostd, tavoitteista ja tydnjaosta kuntien kanssa. Vastaa
osaltaan hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen yhteistyosta alueen kuntien,
muiden julkisten toimijoiden, yksityisten yritysten ja yleishyddyllisten yhteisdjen
kanssa. Valmistelee aluehallitukselle alueellisen hyvinvointikertomuksen ja
hyvinvointisuunnitelman yhteistydssa hyvinvointialueen kuntien kanssa seka
seuraa hyvinvointialueen asukkaiden elinoloja, hyvinvointia ja terveytta seka niihin
vaikuttavia tekijoita alueittain ja vaestoryhmittdin

Linjaa hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen vaatiman yhteistyon
suunnittelua ja koordinointia hyvinvointialueen kuntien, kolmannen sektorin
ja erikoissairaanhoidon kanssa ja myds mm. koordinoi vapaaehtoistyota
hyvinvointialueella. Lautakunta vastaa hyvinvointialueen asukkaiden,
kuntien, yhteis6jen ja muiden toimijoiden seka erilaisten yhteistyoverkostojen
osallistamiseen liittyvien toimintamallien kehittamisesta

Hyvinvointi- ja yhdyspintalautakunta valmistelee ja kehittaa osallisuuteen
seka hyvinvoinnin, terveyden ja turvallisuuden edistamiseen liittyvia asioita ja
yhteistyota kuntien, jarjestojen, elinkeinoelaman seka muiden toimijoiden kanssa.

Hyvinvointialueen edustajat, hyvinvointialueen poliitikot, kuntien edustajat,
yrittdjien ja jarjestojen edustajat, Keski-Pohjanmaan liiton edustus

Hyvinvointialueella on kielellisten oikeuksien kdytanndn toteutumisen turvaamista
edistdva saamen kielen lautakunta.

Kuntajohtajat, jarjestdjen edustajat, Paijat-Hameen liitto, hyvinvointialue
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Tyyppi

Virallinen toimielin

Virallinen toimielin

Virallinen toimielin

Virallinen toimielin

Virallinen toimielin

Virallinen toimielin
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2.2 Havaintoja hyvinvointialueiden ja kuntien
kaynnistyneesta yhteistyosta

Hyvinvointialueiden ja kuntien valisen yhteistyon kdaynnistyminen vaikuttaa monin
paikoin olleen hidasta. Hyvinvointialueiden nakdkulmasta yhteistydn kaynnisty-
mista ovat viivastyttaneet hyvinvointialueiden aloittamisen tiivis aikataulu, lukemat-
tomat toimintojen kdynnistamiseen liitetyt riskit ja niiden minimointitoimenpiteet,
tuoreet rekrytoinnit ja tarve keskittya ensisijaisesti omaan toimintaan.

Ja md nddn sen tdlld hetkelld tietylld tavalla jdnnitteisend, mutta se osin varmaan
liittyy paljon téhdn starttiin ja myés siihen, ettd meillé ainakin tarkoituksella teh-
tiin pdctos, ettd nyt tdssd ensimmdiseen puoleen vuoteen ei kiirehditd tdté kunta-
yhteistyétd. Ettd haetaan sitd mallia, otetaan rauhassa, nyt oikeastaan vasta
ruvetaan keskusteleen, et minkdslaista yhteistyotd ja muuta ruvetaan tekemdidn.
Et me tehtiin (-) strateginenki pdcdtos siitd, ettd tdmd ei ole tmdn ensimmdiisen
puolen vuoden tdrkeimpidi juttuja. Et mité me nostetaan kuntayhteistyondi, tiedet-
tiin, et tds tulee ristiriitoja ja tds tulee tietynlaista vddntémistd ja voi tulla oikeus-
tapauksiakin ja kaikkea muuta, ajateltiin, ettd ehkd se mallin rakentaminen
kannattaa jdttdd tuohon alkusyksyyn, et minkdlaista kommunikaatiota tullaan
sit pitdidn.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen yhteistyd on meilld Iéhtenyt aika hitaasti
liikkeelle johtuen siitd, ettd meilld on vasta nyt organisaatio rakentumassa tdmdén
asian ympdirille. Se ei ole ollut kaikista kiireisin asia, (mitd) on Idhdetty tekemddn.
Ja toinen sit sinne kuntasuuntaan on sitd palveluverkkoo, jota me sitten taas

on Idhdetty nyt heti perkaamaan ja kattomaan johtuen siitd, ettd toiminnan ja
talouden tasapainoon saattaminen vaatii tdn palveluverkon ja kiinteistémassan
tarkastelua

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Vaikka palvelut ovat hyvinvointialueiden vastuulla, vaikuttaa siltd, ettd sieltd on
halukkuutta "tyéntéd” kuntien vastuulle sellaisia palveuita, jotka sille kuuluvat.
Yhteistydomallien kehittdmisessd kunnat ovat olleet aktiivisia, mutta varsin laihoin
tuloksin, sillé hyvinvointialueiden aika on mennyt toiminnan kdynnistdmisessd
sekd resurssien kanssa taistellessa.

(Vastaus kuntajohtajakyselyyn)

Kuntien nakokulmasta yhteistydn kdynnistymisen viivastymista ei ole tarkasteltu

yhta suopein katsein, ja aineistosta kumpuaa kuvauksia tayttymattomista yhteistyo-
odotuksista ja suoranaista pettymysta hyvinvointialueiden yhteisty6tapoja kohtaan.
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Ensimmaisen toimintavuoden jalkeen yhteistydn kuitenkin kuvataan joillakin alu-
eilla kehittyneen parempaan suuntaan ja kokemus yhteisista tavoitteista on paikoin
alkanut syntya. Hiljalleen tapahtuneesta parantumisesta huolimatta kuntien luotta-
mus yhteisiin tavoitteisiin ja hyvinvointialueiden yhteistyohalukkuuteen on karsinyt
ja sen palauttaminen vaatii seka tyota etta aikaa.

Sanosin, ettd yhteisty6 on aktivoitunut varsinkin nyt tdmdn vuoden puolella.
Ehkd se viime vuosi oli véihdn hiljaisempaa ja tuntu siltd, ettd vdahdn meilldkin oli
porukka kérsimdtdntd, ettd kun ei saada vastauksia ja tyéryhmiin. [...] Mutta sit-
ten nyt varmaan, kun tdssd on pddsty siitd akuutista rakennusvaiheesta yli, niin
huomaa, ettd nyt on aktivoitunut enemmdn. Minun mielestd esimerkiksi hyvénd
esimerkkind on (--) ndissd sopeuttamistoimenpiteissd, vaikka hieman ne kritiikkici
sai ehkd kuntalaisiltakin, mutta koen itte kyl erittdin térkediksi, ettd myds hyvin-
vointialue tulee konkreettisesti keskustelemaan kuntalaisten kanssa.

(Kunnan edustaja)

Hyvinvointialueet ja kunnat ovat joutuneet rakentamaan suhdettaan monien
ulkoisten paineiden vallitessa. Joillakin alueilla ja kunnissa uudistukseen sisdltyneet
kiinteisto- ja kustannusratkaisut on koettu yhteistyota hidastaviksi. Jannitetta kar-
jistaa talouden osalta hyvinvointialueiden rahoituspohja seka rahoitusmalli, johon
kuuluu tiukka taloudellinen valtionohjaus. Samanaikaisesti myds kuntien talous-
tilanne on kiristynyt. Lisaksi toimintaymparisto on ollut monelta osin vaikeampi
kuin uudistusta suunniteltaessa ajateltiin.

Aikatauluja ja kaynnistymiskiireita merkittavammaksi yhteistyon haasteeksi nos-
tetaan heti hyvinvointialueiden alkutaipaleella kdynnistyneet palveluverkko-
suunnitelmat. Talouden tasapainottamiseksi hyvinvointialueet joutuivat
kaynnistamaan palveluverkkouudistukset odotettua aikaisemmin ja odotettua
rajumpina. Palveluverkkouudistuksissa vanhoja, kuntapohjaisia palvelurakenteita
rakenteita on ravisteltu voimakkaasti ja suunnitelmia ja paatoksia on tehty nopealla
aikataululla. Suunnitelmat palveluverkon karsimisesta ovat aiheuttaneet kunnissa
syvaa pettymysta seka kuntalaisten palvelujen saamisen etta elinvoiman nako-
kulmasta. Hyvinvointialueiden toteuttamia muutoksia on monin paikoin seurattu ja
kommentoitu seka “kauhun” etta heranneen kamppailumielialan sekaisin tuntein.

Tds on, niin ku sanotaan lyhyemmdn aikavdilin kehitysndkymdit ja pidemmdn
aikavdlin ndkymdit. Ja tietysti téissd alussa osittain otetaan pienid askeleita, ku
meil on muun muassa tdd kiinteistomassa olemassa ja palveluverkko nykyisel-
lddin. Ja siind on tietysti jotain piddkkeitd olemassa, mut et eteenpdinhdn siind
mennddn, et otetaan uudella tavalla uusia palveluja, ja tdydennetddn ja Idhde-
tddn jonkin verran keskittdmddn ja luomaan uutta. Et siind tulee jonkin verran

27



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2024:27

sitten varmaan yhteent6rmdyksid. Ja siind tietysti kunnatkin pelaa omaan pus-
siin, niin tulee pientd tdmmo©std kisailua sitte.
(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Pettymys kohdistuu paitsi paatosten sisaltéihin, myds valmistelu-, suunnittelu-
ja paatoksentekoprosesseihin. Kaytettyjen toimintatapojen ja paatdksenteko-
prosessien merkitysta ei sovi vahatella. Prosesseihin liitetyt hallitsemattomuuden
ja ennakoimattomuuden tunteet voivat vaikuttaa merkittavasti yhteistydsuhteen
rakentumiseen ja yhteistydn toimivuuteen.

Elikd esimerkiksi vaikka nyt esimerkkind tdst meijén palveluverkosta, verkon suun-
nitelusta, niin tdssd esimerkiks kuntien (vois tai) ensimmdinen kuuleminen, mikd
oli, tai nyt néd kuulemiset, ne on ollut tosi lyhyelld ajalla. Muissakin on saattanu
olla, ettd kuulemiset on ollu vaikka kesdloman aikana, sillon suurin osa virka-
miehistd on poissa. Ne on (ollu) lyhyitd ja ajottuneet hyvinki oudosti.
(Hyvinvointialueen luottamushenkilé)

Kunnat ovat sivustakatsojina. Yhteiskehittdminen tai -suunnittelu on ontuvaa.
Tuntuu, ettd olemme koko ajan tietopaitsiossa, eikd meilld ole ndkymdéd oman
kuntamme alueella tapahtuviin muutoksiin. Oman tyén suunnittelu ja ennakoiva
varautuminen muutoksiin on kdytdnndssd nyt mahdotonta tai reagointia.
(Vastaus kuntajohtajakyselyyn)

Tydnjako tulee laista ja hyvinvointialue isona toimijana ei ehdi/kykene/halua
kdydd vuoropuhelua yksittdisten kuntien kanssa, vaan on koonnut ei-mihikdén-
-aluejakoon perustuvia kuntajoukkoja, jossa yksi kunta edustaa suurempaa ryh-
mdd. Teoriassa voisi toimia, mutta ndmd kuntaryhmdit eivdt perustu mihinkddn
seutukunta- tai muuhun ajatteluun eikd ndilld kunnilla vélttdmdittd ole arjessa
juuri mitddn yhteistd vuorovaikutusta, eivitkd ne ole samankaltaisiakaan eri
hyvinvoinnin mittareilla tarkasteltuna.

(Vastaus kuntajohtajakyselyyn)

Hyvinvointialueiden ja kuntien valinen yhteistyo nayttaytyy kuntajohtajien nako-
kulmasta haastavana, silla yhteistyon ei koeta perustuvan avoimuuteen tai vasta-
vuoroisuuteen eivatka yhteistydn tavoitteet synny neuvotellen, vaan niiden koetaan
tulevan hyvinvointialueiden suunnasta annettuina. Lisaksi kuntien ja hyvinvointi-
alueiden intressit kuvataan varsin ristiriitaisina. (Kaavio 2)
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Kaavio 2. Kuntajohtajien ndakemys kuntien ja hyvinvointialueiden vélisen yhteistyosta
(N=77)

Yhteisty6 kuntien ja hyvinvointialueen
vadlilla perustuu avoimuuteen

Yhteistyo kuntien ja hyvinvointialueen
valilla perustuu vastavuoroisuuteen

Yhteistyon tavoitteet syntyvat

neuvotellen
Yhteisty6 kuntien ja hyvinvointialueen o o
valilla perustuu luottamukseen 29 %

Kuntien ja hyvinvointialueiden intressit
ovat ristiriitaisia keskenazn |k

Yhteistyon tavoitteet tulevat o
kunnille hyvinvointialueiden |JUR&12
suunnasta annettuina

0% 25% 50 % 75 % 100 %

B Eri mieltd [JEi samaa eika eri mieltd [ Samaa mielt3

Kysyttdaessa hyvinvointialueiden ja kuntien valisen yhteistyon vastuunjaosta eri toi-
mijoiden kesken, kuntajohtajat arvioivat kyselyvastauksissaan yhteistyon olevan
kunnan viranhaltijoiden vastuulla (61 %) ja hyvinvointialueiden viranhaltijoiden vas-
tuulla (52 %). Kiinnostavaa on, etta vain viidennes arvioi yhteistydn olevan hyvin-
vointialueen luottamushenkildiden vastuulla ja viela harvempi arvioi sen olevan
kunnan luottamushenkildiden vastuulla. (Kaavio 3)

Kaavio 3. Kuntajohtajien ndkemys kuntien ja hyvinvointialueiden vélisen yhteistyén
vastuunjaosta eri toimijoille (N=77)

Kunnan ja hyvinvointialueen vidlinen
yhteistyd on kunnan viranhaltijoiden 25 %
vastuulla

Kunnan ja hyvinvointialueen vélinen

yhteisty6 on hyvinvointialueen 30 %
viranhaltijoiden vastuulla

Kunnan ja hyvinvointialueen vélinen
yhteistyd on hyvinvointialueen 22 %
luottamushenkildiden vastuulla

Kunnan ja hyvinvointialueen vélinen
yhteisty6 on kunnan 13 % VA
luottamushenkildiden vastuulla

0% 25% 50 % 75 % 100 %

B Eri mieltd [ Ei samaa eikd eri mieltd [l Samaa mielt3
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Hyvinvointialueiden ja kuntien valinen suhde vaatii uusien roolien omaksumista,
kehittamista ja vanhojen totuttujen asetelmien uudelleentulkintaa. Etenkin kun-
nissa vaatimus uudenlaisen roolin rakentamisesta konkretisoituu suhteessa hyvin-
vointialueisiin. Mikali kunnan roolista ei ole jaettua tulkintaa, heijastuvat jannitteet
my®s ulkoisiin yhteistydsuhteisiin. Aineistossa nousee esiin lukuisia kuvauksia siitd,
miten kuntien uudelleensopeutumistehtavalle annetaan ymmarrysta, mutta tulkit-
tavissa on, etta sopeutuminen ja uudenlaiseen yhteistybhon sovittautuminen ovat
nimenomaan kuntien vastuulla.

Sen verran tdstd vield suhteesta, ettd tdin vdlisen suhteen omalla tavallaan
uudelleenymmdirrys, niin se on kuntaldhtétasolla ja my6ski osittain meién polii-
tikkojen tasolla ja luottamushenkiléitten tasolla, ettd mikd on kunnan rooli ja
mikd on kunnan suhde, niin se edelleen sotketaan. Tddlld sanotaan, ettd puutu-
taan asioihin, halutaan puuttua asioihin, jotka periaattees ei kuulu endé kunnan
toimialaan ja kunnan tehtdviin. Sillon tulee just tdmmaonen, keskusteluu tulee pal-
jon siitd, ettd mikd se kunta, et pitcisk6 kunnalla olla sit lobbausyksikké tai joku
tdn tyyppinen suhteessa. Silld puolella on (--) keskusteluja ja epdselvyyttd on pal-
jon enemmdin, jotenki tuntuu olevan. Ku aikasemmin se oli niin helppoo, ettd
kuntayhtymdn oli niin helppo, valtuuston antaa ponsi ja ldhettdd se tiedoks, etté
tutkikaa tdmd asia ja antakaa vastaus.

(Kunnan edustaja)

No voinko sanoo, et nippanappa puhevdileissd. Ja nyt puhun tietenki omasta
tdstd. Kyl téd on ollu meilld ainaki todella vaikee prosessi siind mielessd, et md
nddn, ettd osa kunnista kipuilee sitd, et me ollaan nyt itsehallinnolline alue eikd
me ollakaa niiden talutusnuorassa tekemdssd juuri, mité heiddn kunnan néko-
kulmasta on paras. Toisaalta md nddin, et heilldki on semmonen, et hekin hakevat
sitd hyvinvointialueuudistuksen jélkeistd kuntaa ja eivdt ehkd ehdi ja haluakaa
niin paljo keskittyd meijiin kaa yhteistydhén, vaan hakevat sitd uutta kunnan roo-
lia. Me tavataan sddnnéllisesti. Emme todellakaa nii usein ku tieddn, et joillain
alueilla tavataan.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

On varmasti siind mielessd, ettd voisi kuvitella ja semmonen tunne, ettd onhan
kunnissakin ollu oma luopumisen tuskansa siité pddtosvallasta ja noin puolesta
budijetista ja ikddn kuin sote-palveluihin siité omistajaohjauksesta. Tietysti ne pal-
velut on itseisarvo sindnsd kuntalaisille, mut onhan se myés alueellinen imago- ja
vetovoimatekijd, elinvoimatekijd, tydnpaikkoja ja tdmdn kaltasia. Aina pdivitel-
lddn sote-menoja ja miten ne heiluttavat kunnan taloutta, mutta on silld toinen
puoli kuitenki ettd ne on liscinny taloudellista liikkkumavaraa toisaalta ja mydskin
se on tuonu pddtdsvallan niistd asioista. Onhan siind varmasti jokaisella kunnalla
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ollut oma sopeutuminen ja luomisen tuskansa ja se, ettd miten se rakentaa suh-
teen hyvinvointialueeseen ja luottamuksen ja hakee uuden vaikuttamisen kana-
van, kun se ei tule suoraan pdcdtdoksenteon kautta. Sitten ehké vastaan myés ndin,
ettd ehkd alkuvaiheessa oli tunne ettd on pidempikin oppimisprosessi ja pois-
oppiminen siitd, ettd tdmd ei ole mikddn sairaanhoitopiirin kuntayhtymdn kaltai-
nen rakenne tdd hyvinvointialue.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Kuntien nakokulmasta useilla hyvinvointialueen paatoksilla ja erityisesti palvelu-
verkkoa koskevilla ratkaisuilla on merkittavia elinvoimavaikutuksia, joita hyvin-
vointialueet eivat huomioi. Vastakkainasettelua alueellisissa elinvoimakysymyksissa
on aiheuttanut esimerkiksi se, etta hyvinvointialueille ei ole maaritelty minkaan-
laista roolia alueen elinvoiman edistdjana ja hyvinvointialueilta puuttuvat kannus-
teet nahda itsellaan tallaista roolia. Yleisen toimialan puute ja muutoin tiukkaan
normitettu tehtavakentta ei ole luonut pohjaa elinvoimatydlle, vaikka sille paikoin
nahtaisiinkin tarvetta.

Nii, en mdi tiid oikein, md itekin oon jotenkin hurskaasti aina toitotellu et pitds
léytdd yhteinen scdvel niihin palveluverkkosuunnitelmiin ja toimitilakysymyksiin
tai olla rehellinen siitd Iéhtotilanteesta ja vieston kehittymisestd ja muista. Mut
jotenkin md samanaikasesti ymmdirrdn kylld sitd kuntienkin, varsinkin pienten
kuntien edunvalvontaa. Tdssd on sillai jdnnitteinen juttu, ku hyvinvointialueille
sitd rahaa ei maksetassiité kuntien elinvoiman ylldpitdmisestd.

(Ministerién edustaja)

Myds toisenlaisia nakymia elinvoimamerkityksen seka yhteisten etujen tunnis-
tamiseen on. Esimerkiksi tyopaikkojen sailyminen kuntien alueella on keskeinen
kysymys kuntien ja asukkaiden nakokulmasta, ja vastavuoroisesti hyvinvointi-
alue tarvitsee tyoikaisia ihmisia, ja tydvoiman saatavuus nousee esiin miltei kaikilla
hyvinvointialueilla. Toiveena kuitenkin on, ettd alkuvaiheen jalkeen yhteinen etu ja
alueen asukkaiden etu nousisi keskinaisia kiistoja suuremmaksi tekijaksi.

Kylhdn meilld tén alueen ndkékulmasta se keskeisin yhteistydverkosto on kylld
ndd alueen kunnat. Meil on yhteiset asukkaat tdcdlld. Meijdin pitdd yhdessd pitcid
huolta, et tddlld sdilyy elinvoiman edellytykset ja tddl on tyoikdsii ihmisii. Me ei
pystytd jdrjestdd palveluita, jos meil ei oo niit tyoikdsii ihmisii.
(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Kyl md ainakin toivon et se pddistdéin, et kunnat ymmdrtdis sen ettd tavallaan téd

ei 0o niin kun kilpailutilanne ja tdmméinen niin kun tilanne jossa toista kampit-
tamalla (--) menestyis vaan se ettd jos kumpikin menestyy niin se on kumpienkin
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etu, ja kun mennddin sinne elinvoimaan ja tdn tyyppisiin, jos pystytddn tukemaan
niin kun ihmisten pysymistd kunnissa vaikkapa kotiasumista tukemalla ja jéirjes-
tamdlld palvelut niinku joka kunnassa jollakin tavalla, ja se tukee ikédn kuin sité
kuntien niin kun asukkaiden pysyvyyttd ja mahdollisesti niin kun uusien asukkai-
den hankintaa, niin silloin kaikki voittaa verotuloja ja me pystytddn tuottaa pal-
velut (voitetaan) asukasmdidrdssd sitten taas niinku omaa rahotustamme ja niin
pdin pois. Et kyl se niinku, md luulen et syntyy semmonen symbioosi jossakin koh-
taa jossa kummatkin ymmdirtdd toistensa tyonjaon ja lakkaavat niinku ajattele-
masta toisiansa niinku jotenkin vastakkain.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Mikali nakemysta yhteisesta edusta ei synny, on suuri riski hyvinvointialueiden ja
kuntien valisen jannitteen jatkumisessa tai edelleen karjistymisessa ajautua han-
kalaan osaoptimointitilanteeseen. Lipsumista osaoptimointiin voi tapahtua, mikali
hallinnon kokonaisuuden sijaan jarjestelmassa eri julkisen hallinnon toimijat pyrki-
vat maksimoimaan omaan toimintaansa liittyvat seka saavutetut etta tulevat edut
hinnalla milla hyvansa ja usein toisten hallinnon toimijoiden tai kansalaisten edun
kustannuksella.

Mut tavallaan meidn alueella me pyritddn kerddmddn nditd erilaisia, missd taval-
laan ne vastuut ei ole mddiritelty tarkasti, niin mielelldén ehkd jos vain pysty-
tddn, niin kokonaisuuksii, jolloin niistd on helpompi neuvotella. Ja néhdddn, ettd
molempienkin téytyy tehdd kompromisseja. Koska jos niit kdydcddn yksitellen, jos-
kus on sitdkin pakko tehdd, mut jos niit kdydddin yksitellen, niin silloihan se on
aina se tavallaan nimenomaan sitd Mustan Pekan pelaamista, et kummalle se
kortti jdd, johon ei oo rahaa siihen jdrjestdmiseen kuitenkaan erikseen olemassa.
Niin me yritetddin hahmottaa enemmdn nyt sit niit kokonaisuuksia. Ja yks esi-
merkki, joka voi olla kiistakapula, on asunnottomuuden jdrjestdminen. Elikkd
sielld on aika paljon esimerkiks aktiivi pdihteidenkdyttdjid, joilla ei oo varsinaisesti
mitddn hoitoa tai kuntoutusta olemassa. He eivdt halua sitd vastaanottaa. Ja sit
siithen asunnottomuuteen, et kumpi sen jdrjestdd, kumpi kuluista vastaa, onks se
hyvinvointialue vai kunnat, niin toikin on aika iso kysymys.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)
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2.3 Nakokulmia hyvinvointialueiden ja kuntien
tyonjakoon

Hyvinvointialueet ja kunnat jarjestavat yhdessa palveluita, joissa kummallakin
taholla on oma roolinsa ja vastuunsa. Yhteisid vastuita on maaritelty esimerkiksi
yhteisten tavoitteiden asettamisella, erilaisilla vastuusopimuksilla ja paivittais-
johtamisessa, jolloin johtamisen kohteena ovat viestinta eri toimijoiden valilla ja
varsinaisten palvelujen tuottamisen hallinta. Esimerkkeja tdmankaltaisista yhteisista
palveluista ovat oppilashuolto ja erityisryhmien asumispalvelut.

Kuntajohtajien ja aluevaltuutettujen kyselyvastauksia rinnakkain tarkastelemalla
voidaan havaita, etta ristiriitoja kuntien ja hyvinvointialueiden valisessa tydnjaossa
koetaan kummallakin taholla. Kuntajohtajista 60 % ja aluevaltuutetuista jopa 82 %
osoittaa tyonjaon aiheuttavan ristiriitoja. Tydnjakoa pitaa selkedana 40 % kunta-
johtajista, mutta aluevaltuutetuista ainoastaan 25 % kokee samoin. Vaikka nama
kyselyjen vastaajaryhmat eroavat asemansa ja siten myos nakdkulmiensa puolesta
toisistaan, kertovat tulokset siita, ettei kuntien ja hyvinvointialueiden tydnjako ole
vield vakiintunut. (Kaavio 4)

Kaavio 4. Kuntajohtajien (N=77) ja aluevaltuutettujen (N=352) nakemyksia kuntien ja
hyvinvointialueiden valisesta yhteistydsta

Tydnjako kuntien ja hyvinvointialueen
vdlilla aiheuttaa ristiriitoja

Kuntajohtajat |7

Aluevaltuutetut

Tyonjako kuntien ja hyvinvointialueen
valilla on selked

Kuntajohtajat

Aluevaltuutetut

0% 25% 50 % 75 % 100 %

B Eri mieltd [JEi samaa eikd eri mieltd [ Samaa mielt3

33



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2024:27

Tybnjaon epdselvyys aiheuttaa vadistamatta jannitteita. Esimerkiksi linjanveto laki-
saateisten palvelujen ja ennaltaehkdisevan hyvinvoinnin ja terveydenedistamistyon
vastuiden valilld on noussut esiin erityisryhmien asumisen jarjestamisessa, oppilas-
huoltoon ja kouluihin liittyvissa vastuukysymyksissa, jarjestdjen tukemisen ja myos
esimerkiksi palveluliikenteen jarjestdmisen yhteydessa.

Hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen on lakisdateinen hyvinvointialueiden

ja kuntien yhdessa hoidettava tehtdva, joka on nahty yhteistydsuhteen keskei-
send haasteena. Hyvinvoinnin ja terveydenedistamisen vastuunjaon ja yhteistyon
esteena ndhdaan kummankin osapuolen nakokulmasta heikot kannustimet seka
esimerkiksi muihin tehtaviin verrattuna valjempi lainsdaadanto. (Ks. myds Paananen,
Jantti & Haveri 2024.)

Ulkoiset yhteistydtahot on varmaan kuitenkin tdssé kdynnistymisvaiheessa muut
hyvinvointialueet ja valtio ja sen jilkeen varmaan kunnat, koska meilld on hyvin
paljon liityntépintaa ja ne huolenaiheet liittyy usein lapsiin ja nuoriin. Siellé

on tietysti meilld vastuulla oppilashuolto, sitten taas se hyvinvoinnin ja tervey-
den edistdminen, et miten sitd rakennetaan yhdessd, ni se on varmaan avain-
kysymyksid tdssd. Hieman itsedni harmittaa se, ettd ei ole oikein kannusteita
hoitaa sitd HYTE-toimintaa. Eli jos sitd tekisi riittdvdn suurilla voimavaroilla, ni
se varmaan vdhentdiisi sitten taas niitd héiridpalvelumenoja tddilld hyvinvointi-
alueen puolella. Valtionosuusjdrjestelmd meille on rakennettu niin, et jos kdyttdd
paljon rahag, niin sitten saa vield enemmdin. Jos tekee jotain hyvin, niin sitten se
ndkyy vihennyksend budjetissa. Ja sehdn ei ole ihan kauheen loogista.
(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Hva:n ja kuntien viilissé on ns. harmaa alue. Hyvinvoinnin edistdmisen rajapinta
on epdselvd, se mikd kunnissa oli perusturvan tehtdvdd, ei olekaan kaikilta osin
HVA:n tehtdvdd, vaikka rahoitus siirtyi tdysimddrdisesti.

(Vastaus kuntajohtajakyselyyn)

Vdljempi lainsaadanto on jattanyt paljon soveltamisen varaa ja suuria kokonaisuuk-
sia paikallisesti neuvoteltavaksi, mika edellyttda aktiivista ja avointa vuoropuhelua
varsinaisesta tyonjaosta erilaisten yhdyspintahahmotelmien rinnalle. Vuoropuhelun
lisaksi kyse on kuitenkin myds puhtaasti resursseista, mika voi tuottaa esteita
yhteistyolle.

Mut sitten se toinen hirveen iso juttu on se, ettd miten me se lakiin kirjotettu hyte,
hyvinvoinnin ja terveyden edistdminen, toteutetaan yhdessd. Sehdn on lakiin kir-
jotettu tehtdvdksi hyvinvointialueille ja kunnille, ja kyllé md nyt ainakin meiddn
alueella tunnistan sen, ettd kunnat ei kylld oikein nyt vield hahmota ettd mitd
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se tarkottaa, ja (on) yritetty ruokkia meiddn alueella semmosia ihan konkreetti-
sia konsteja mitd tehdddn kuntien kans yhdessd, mutta kunnat ei kylld meinaa
milléidin Idihtee niihin rahotuksiin joita se sitten edellyttds. Ja kunnat kokevat ettd
kaikki mikd pikkasenkaan liippaa niin kun semmoste sotelaista eldmdd, ihmis-
ten esimerkiks terveyden edistdmistd, niin se on véhdn niinku [hyvinvointialueen
nimi] se on hyvinvointialueen asia, ainakin rahottaa se, koska valtio teille sen
rahan antaa, ja me tdstd asiasta vakavasti keskustellaan.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Kunnat mahdollisesti joutuvat "paikkaamaan” hyvinvointialueen taloudellisia
sddstojd ja palvelujen heikentymistd erityisesti yhdyspinnoilla.
(Vastaus kuntajohtajakyselyyn)

Kaytdannossa keskustelua on kayty useammallakin hyvinvointialueella siita, miten
vastuu ikdihmisten paasysta ennaltaehkaisevien palvelujen luokse jaetaan ja esi-
merkiksi tarvittavat kuljetukset jarjestetaan. Eika pelkka kuljetuksen jarjestami-
nen usein riitd, vaan esimerkiksi Tampereella kiistaksi muodostui palveluliikenteen
avustajien palkkojen kustannusten kohdentaminen. Tilanne kuitenkin ratkesi tois-
taiseksi, kun Tampereen kaupunki otti seitseman avustajan palkkaamisen palvelu-
liilkenteeseen vastuulleen kaupungin alueella. (Aamulehti 6.4.2024)

Kustannusten jako, vuokrasopimukset, raha ja nimenomaan palveluverkkoon liit-
tyvdt, niin ne nyt korostuu ilman muuta. Ne on isoja juttuja. Sitten varmaan se
kysymys, ja sekin on osittain rahakysymys, ettd ku pdditetddin jotain tehdd, ettd
mikd osuus kummallekin kuuluu. Sité keskustelua on kdyty esimerkiks vanhus-
vdeston pddsemisestd ennaltaehkdiseviin palveluihin, niin kuka tekee ennalta-
ehkdisevdit palvelut, kuka jdrjestdd kuljetuksen. Osissa kunnissa on saattanu

olla ettdi se on se terveyspuoli joka on jéirjestéiny kuljetuksen. Me on tietysti rajaa
vedetty ettd ehkd me ei nyt pystytd sitd hoitaa mut hoitaako kunnat. Tlimm©sissd
kysymyksissd ne varmasti tulee, et kuka hoitaa, kuka maksaa.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Erityisryhmien, kuten vammaisten, ikadantyneiden ja padihteidenkayttdjien, asumi-
sen jarjestamisen kysymykset nayttaytyvat jannitteisina tai vahintaan epaselvina
hyvinvointialueiden ja kuntien valisessa suhteessa. Asumisen kysymykset nahdaan
jonkinlaisina rajakysymyksina silta osin missa maarin ne kuuluvat kunnalle ja missa
maarin hyvinvointialueelle.

Yks iso kysymys, joka kaipais kylld valtakunnallistakin mddrittelyd, jdsentelyd on

se, ettd asuminen, varsinkin erityisryhmien asuminen, on semmoinen, josta ei oo
vdlttdmdttd ihan selkeetd ndkemystd siitd, ettd kenelld on kokonaisvastuu tai
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semmonen, miten nyt sanos. Ehkd koordinointivastuu on parempi sana. Et kun
ikédntyneet tai vammaiset tarvii... Joku muuten kohina tulee koko ajan korviin
tossal...] Niin eli nuo asumisen kysymykset on oma lukunsa.
(Hyvinvointialueen luottamushenkild)

Erityisryhmien asumisen jdrjestamisessa hyvinvointialueiden tuottamat palvelut ja
kuntien yhdyskuntarakenne, olemassa oleva rakennuskanta ja uuden rakentamisen
nakokulmat kietoutuvat yhteen. Kyseessa ei usein olekaan yksittdinen rakennus-
projekti tai rakennuksen kayttotarkoituksen muuttaminen, vaan yhteistyon kysy-
mykseksi nousee maankaytto, yhdyskuntarakenne ja liikenteen sujuvuus seka
mahdollisuus joukkoliikenteeseen. Yhteiskuntarakenteeseen liittyvissa kysymyksissa
kuntien kaavoitusmonopolia ei voida sivuuttaa, vaan luvassa tullee olemaan kiivaita
keskusteluita siita minkdlaiset danet ja toiveet ohjaavat asumisen jarjestamista.

Ja ehkd ollu kunnissa véhdn semmosta ajatusta, ettd me jotenkin erityisasumista
rakennettaisiin. Ja meiddn viesti on ollu selkee, ettd erityisasuminen on kuntien ja
yksityisten (investo-) asiat. Me ei investoida asumiseen, me investoidaan palvelui-
hin. Ja se on ollu, ja se on ehkd semmonen tdlld hetkelld semmonen yhdyspinta,
missd kdydddn aika tiivistd keskustelua siitd, ettd minne se, ne palvelut kaavo-
tetaan, sijotetaan, miten se asuminen rakennetaan semmoseks sote-keskus-
kampuksiks, hyvinvointikampuksiks. Ja siitd meillé on aika selvd kdsitys, missd
niiden pitds sijaita, ja kunnilla on ihan omat kdsityksensd. Et meilld on aika paljon
juteltavaa, neuvoteltavaa siitd.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Nii virkamiesjohdolla ndyttdisi olevan asenne, ettd ikédn kun kunnat olisivat alis-
teisessa asemassa hyvinvointialueeseen. Musta tdd on huolestuttavaa, koska
meilléhdn kdytdnnossd kunnat omistavat pédosin ndad tilat, joissa tdlld hetkelld
sotepalvelut toimivat. Néd neuvottelut mitd on kdyty, kun tdssdhdn on nditd pit-
kii vuokrasopimuksia, nyt mietitdcin, ettd miten jatkossa. Niin minusta tdmd on
ndkynyt tdsséd asenteessa kuntia kohtaan valitettavasti. Elikd tdmménen tasa-
vertainen vuoropuhelu, niin minusta sitd on ollut ehkd véhemmdn. Aika pitkdille
meillé esimerkiksi palveluverkkoa nyt virkamiehet ovat keskendidin suunnitelleet
ilman, ettei siihen ole osallistettu myédskin nditd kuntaneuvotteluja, nditten tule-
via sitten [--] mahdollisesti rakennukset, tilat joista luovutaan tai jotka kdytetddn
edelleen tai jotka saneerataan. Tdd vuoropuhelu musta on ollu valitettavan puut-
teellista, eli kdytdnndssd sitd ei oo ehkd ollu kun ihan minimaalisesti ja sehdn ei
00 riittéivd.

(Hyvinvointialueen luottamushenkild)
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Jarjestojen asema ja jarjestoavustusten myontaminen on toinen hyvinvoinnin ja ter-
veyden edistdmisen tehtdva, josta hyvinvointialueet ja kunnat ovat kdyneet kes-
kustelua ja tehneet tehtavienjakoa. Yhden tulkinnan mukaan hyvinvointialueen
tehtavana ei ole tukea jarjestoja, vaan keskittya palvelujen jarjestamiseen. Toisen
tulkinnan mukaan hyvinvointialueiden tulee kuitenkin tukea jarjestoja, mikali jar-
jeston toiminta kytkeytyy olennaisesti hyvinvointialueiden tehtavakenttaan. Lisaksi
rajanvetoa voidaan kdyda ennaltaehkaisevan ja korjaavan tyon valilla, mika edel-
leen vaikuttaa jarjestdavustusten jakamisvastuiden maarittelyyn. Pelkona on ollut,
ettei jarjestdjen toiminnan jatkuvuutta voida taata silla valin, kun hyvinvointialueet
ja kunnat keskittyvat selvittamaan keskindista vastuunjakoaan.

...md mietin, se kunta ja hyvinvointialue, ettd siind (noitten) kanssa, ettd se

on ehkd se mistd md oon kans, et selkeesti téié mikd on sitd ennaltaehkdisevdid
tyotd, tdhdn md huomaan ihan semmosta et tulee tdmmostd hiekkalaatikko-
vihdn leikkid, et miké kuuluu kunnalle ja miké kuuluu hyvinvointialueelle. Ihan
ihme kddenvddint6d ja ollu ihan Idhtien jdrjestéavustuksista ettd mikd jdrjesto,

et semmosta, ja siind ehkd vois olla hyvdi et, vaikka md ny sanon ettd ollaan tiu-
kan valtion johtamisen alla, niin kuitenkin jotenkin tulis sel-... ehkéd semmost kan-
sallisesti selkemmin minkdtyyppiset tehtdvdit ihan oikeasti kuuluis kunnille,
mitkd sille hyvinvointialueelle, mitké on ne rajapinnat missé meiddn pitds sitten
tehd yhessd. Se on mun mielestd se semmonen joka selkeesti hakee, ja liittyy sii-
hen kunta-HV-alueyhteistyéhén. Ja en usko, et me ollaan [...] ainut missd siindi. ..
tulee vihdin sitd et ei ku toi kuuluu teille, ei ku toi kuuluu teille, ja sitten pahimmas
tapauksessa sit menee lapsi pesuveden mukana.

(Hyvinvointialueen luottamushenkilé)

Molemmat yrittdvdt sysdtd vastuuta toisilleen. Sekd kunnassa, ettd hytealueella
rahat on tiukemmassa kuin ennen uudistusta. Esim. osa jéirjestdistd on putoa-
massa johonkin vélimaastoon etenkin, jos ovat toimineet kunnan omistamassa
tilassa eikd hytealue halua tukea tilavuokraa.

(Vastaus aluevaltuustokyselyyn)

Vastaava varmaan péitee vihdn tuohon jérjestéavustamiseen, et siel on varmaan,
on kuntia tai hyvinvointialueita, jotka on niistcineet niistd véhistd rahoista vield
pois, mutta on sielld kuntia ja hyvinvointialueita, jotka on ihan jatkaneet samoilla
tasoilla, ja ehkd jopa kasvattaneet sité panostustaan. En md nde, ettd tdd nyt
ihan sillai olis veitsenterdilld, ettd jatkuuko tdmmdset toimintamallit ollenkaan.
Totta kai sielld on uusia haasteita, mutta jdrjestétkin on aika sitkeitd kuitenkin toi-
mijoita ja ei niitd helpolla nitistetd.

(Ministerién edustaja)
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Hyvinvointialueuudistuksen my6ta on kuitenkin syntynyt myos uusia mahdollisuuk-
sia jakaa jarjestdavustuksia sellaisissa paikoissa, joissa kunnat eivat ole aikaisemmin
tukeneet paikallisia jarjestoja.

Meilld on ensimmidiistd kertaa siihen edes jonkinlainen resurssi. Nyt me ollaan
rakennettu, yhdessdi jéirjestéjen kanssa tehtiin sité yhdyspintaa kun me valmistel-
tiin, niin me rakennetiin siihen malli. Me rakennettiin jcrjestdjen kanssa, yhtd lailla
ku kuntien asiantuntijoiden ja meidn hyvinvointialueen kanssa meicn hyvin-
vointialueen mallia niihin avustuksiin. Nyt me ollaan ensimmidiistd kertaa jaettu
avustuksia. Tdnddn itse asiassa sain juuri palautteen meidin mallista, et kun meilt
on haettu kumppanuusavustuksia, niin me ollaan tehty kaikista avustushaku,
ndistd ennakkovaikutuksen arviot, jossa meillé on ollut mukana jdrjestojen edus-
tajat, meiddn oman toimialan edustajat sekd mind ja kollega valmistelijoina. Me
ollaan saatu ensinndkin ihan todella paljon tietoo meidn sisdiseen organisaa-
tioon et mitd jdrjestot tekee tai mitd he haluavat tehdd tai mihin he kykeneviit.
Ensimmidiistd kertaa jdrjestdt on kokenut et he on tullu kuulluksi. Téllainen palaute
heiltd tuli. Meidn strateginen linjaus on se, ettd meicn ihan strategian.

(Kunnan edustaja)

2.4 Hyvan yhteistyon toimintamalleja hyvinvointialueilta
ja kunnista

Yksi tutkimushankkeen alkua ohjanneista kysymyksista on ollut mita hyvan yhteis-
tyon toimintamalleja hyvinvointialueilta ja kunnista on |0ydettavissa. Yhteis-

tyon ylimmat hyvinvointialueen johdon ja kuntajohdon viliseen yhteistyhon
tarkoitetut rakenteet ovat nimikkeeltaan ja toimintaperiaatteiltaan hyvin erilai-

sia, kumppanuuspdydasta yhdyspintaneuvottelukuntaan, yhteistyéfoorumiin,
neuvottelukuntaan ja kuntajohtaja-Teamsiin (Taulukko 3). Osa yhteistyOrakenteista
ovat tarkoitettuja puhtaasti ns. normaalitilanteen viestintaan, toiset taas sellai-

siin tilanteisiin, joissa tarvitaan nopeata reagointikykyd, kuten varautumiseen ja
pelastustoimeen liittyvissa kysymyksissa. Erilaisista nimikkeista huolimatta raken-
teet eivat perustoimintalogiikaltaan eroa kovinkaan paljon toisistaan, niiden tavoit-
teena on luoda saannéllinen ja sujuva vuorovaikutus.
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Vuorovaikutuksen laatuun ja rakenteisiin panostaminen

Hyvinvointialueiden ja kuntien valisesta yhteistydsta on vaikea |0ytaa rakenteita

ja toimintamalleja, jotka voitaisiin yksiselitteisesti maaritella hyviksi tai parhaiksi
kaytannoiksi tai jotka sopisivat sellaisenaan monistettaviksi. Yksi niista on yksi-
selitteisesti vuorovaikutuksen merkityksen tunnistaminen, vuorovaikutus on ainoa
keino synnyttda luottamusta ja ymmarrysta yhteisista eduista.

Hyvinvointialueiden alkutaipaleen pahimmat epaonnistumiset kuntasuhteessa
nayttaisivat liittyvan erityisesti sellaisiin tilanteisiin, joissa kuntia koskettavista paa-
toksista kuten palveluverkkoratkaisuista ei ole viestitty eika kayty vuoropuhelua
kuntien ammatillisen tai poliittisen johdon kanssa joko lainkaan tai heikosti. Kuntien
johtotehtavissa toimiville on ammatillisesti mutta myos henkilokohtaisesti vaikea
tilanne, mikali ensimmainen tieto johdettavaa kuntaa koskevista palveluverkko-
ratkaisusta saadaan tiedotusvalineiden kautta.

Vuorovaikutuksen maardn ja laadun varmistamisen lisaksi hyvana kdytanténa voi-
daan nostaa esille, ettd monilla hyvinvointialueilla vastuu vuorovaikutuksesta
kuntien johdon kanssa on osoitettu riittavan korkealle ja toimivaltaiselle taholle
hyvinvointialueella, joko hyvinvointialuejohtajalle - kuten useimmissa tapauksissa
onkin - tai ylipaataan johtoryhman jasenelle, jolla on riittava tieto ajankohtaisista
suunnitelmista ja tapahtumista. Lisaksi viestinnalla on merkittava rooli yhteistyon
ja vuorovaikutuksen rakentamisessa, jolloin viestinnan johto on syyta pitaa ajan
tasalla kuntia koskettavista suunnitelmista.

My®ds ns. kahden hatun poliitikoilla on parhaimmillaan tarkea rooli hyvinvointi-
alueen ja kuntien valisessa vuorovaikutuksessa. Samanaikaisesti hyvinvointi-
alueiden ja kuntien luottamustehtavissa he kantavat vastuuta erityisesti poliittisen
puolen viestinndstd. Kahdella tasolla toimivilla luottamushenkil6illa on mahdol-
lisuus pitada myos kuntien luottamushenkil6t tietoisina hyvinvointialueen toi-
minnasta ja vastavuoroisesti tuovat paikallistuntemusta hyvinvointialueen
paatoksentekoon.

Esimerkkind yhteistyorakenteiden monista tasoista voidaan nostaa Pohjois-
Pohjanmaan hyvinvointialue. Toimielintasolla yhteistydsta kuntien ja hyvin-
vointialueen valilla vastaa yhdyspintalautakunta, jolle kuuluu myés muu
sidosryhmayhteistyd, lahinna jarjest6t. Viranhaltijana yhteisty6ta johtaa hyvinvointi-
aluejohtaja. Strategisen tason yhteistyota varten on olemassa yhteistyéfoorumi,
johon osallistuvat hyvinvointialueen, kuntien seka Maakuntaliiton luottamus-
henkil6t ja viranhaltijajohto. Ylimman virkajohdon yhteistydrakenteena on saan-
nollisesti kokoontuva kuntajohtajafoorumi ja kolme alueellista neuvottelukuntaa,
joiden kautta kdytannon vuorovaikutus jasentyy. Kuntajohtajafoorumi vastaa

39



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2024:27

strategisessa yhteistydsopimuksessa ja mahdollisissa tarkentavissa sopimuk-

sissa sovitun yhteistyon tavoitteiden toteutumisen kalenterivuosittaisesta seuran-
nasta. Kuntajohtajafoorumiin osallistuvat hyvinvointialuejohtaja, kunnanjohtajat ja
maakuntajohtaja.

Kuten jo edella todettiin, monitasoisia yhteisty6rakenteita ei vield sindnsa voida
pitaa vield hyvana kdytantona vaan sen lisaksi tarvitaan yleisesti hyvinvointi-
alueen poliittisen ja virkajohdon rakentavaa asennoitumista ja toimintaa kunta-
yhteistydssa. Myos hyvinvointialueen valmisteluvaiheen perinnét, paikallishistoria
ja muut aluekohtaiset piirteet vaikuttavat yhteistydilmapiirin kehittymiseen, mutta
ratkaisevaa on se, miten ristiriitoihin suhtaudutaan ja niita ratkotaan.

Keskinaisriippuvuuksien tunnistaminen yhteistyon mahdollistajana

Hyvinvointialueet ja kunnat ovat kaksi itsendista hallinnontasoa, joilla on omat roo-
linsa ja rationaalinsa. Hyvinvointialueiden vield luodessa omaa identiteettidnsa ja
tulkintaansa itsehallinnosta joutuvat kunnat uudelleentulkitsemaan omaa rooliansa
osana julkisen hallinnon kokonaisuutta. Kuntien nakdkulmasta kahden hallinnon-
tason keskindisriippuvuuksien tunnistaminen voi olla luontaisempaa. Kunnissa on
ollut kasitys ja kokemus hyvinvointialueille siirtyneesta tehtavakentasta ja sen kyt-
koksista kunnan jaljelle jaaneisiin toimialoihin ja toimintakokonaisuuksiin. Hyvin-
vointialueilla vastaavaa kokemusta esimerkiksi kuntapalvelujen kokonaisuudesta

ja niiden liittymapinnoista hyvinvoinnin ja terveyden edistamiseen ei voikaan olla
vield samoissa maarin syntynyt.

Hyvinvointialueiden ja kuntien yhteistydssa ei ole kyse ainoastaan palvelujen
yhteensovittamisesta vaan myos yhteisten alueen asukkaiden tarpeiden tuntemi-
sesta. Hyvinvointialueille on muodostumassa tarkkarajainen kuva alueen asukkai-
den sosiaali- ja terveys- seka pelastuspalvelujen kaytosta ja palvelutarpeista, mutta
se ei kerro koko kuvaa. Vastaavasti kunnissa tunnistetaan esimerkiksi alueen histo-
rian, paikallisen kulttuurin, elinymparistdn, yhdyskuntarakenteen merkitys asukkai-
den arkeen ja elamantapavalintoihin. Naistd molemmista nakdkulmista muodostuu
kokonaiskuva asukkaiden edusta ja eheista palvelukokonaisuuksista, joihin
esimerkiksi kiistat palveluverkosta kytkeytyvat.

Esimerkkina rakentavasta kahden hallinnontason keskindisriippuvuuksien tunnista-
misesta voidaan nostaa useita, mutta erityisesti Ita- ja Pohjois-Suomessa tyovoiman
saatavuus on esilld korostuneesti. Tydvoiman saatavuus on ollut jo aiemman, kunta-
pohjaisen, jarjestelman haaste, mutta nykyisessa tilanteessa lisansa tuo osin hyvin-
vointialueen ja kuntien valilla kaytava kilpailu osaajista. Paikoin hyvinvointialue voi
vastata alueella joka kuudennesta tyopaikasta. Tallin korostuu hyvinvointialueen
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tyonantajarooli, jolla on suora vaikutus kuntien elinvoimakysymyksiin seka veto- ja
pitovoimaan. Esimerkiksi Lapissa perdankuulutetaan alueen kuntien ja hyvinvointi-
alueen yhteista edunvalvonnallista roolia seudun houkuttelevuuden ja tydvoiman

varmistamisen turvaamiseksi.

Kun tehtavia eriytetaan eri organisaatioihin, syntyy helposti pirstoutumisen ja osa-
optimoinnin haittoja, ellei yhteistyo ja koordinaatio hyvinvointialueiden ja kuntien
valilla toimi. Yhteisty6ta vastaavasti edistavat tunnistetut keskindisriippuvuudet.
Kunnat ovat riippuvaisia hyvinvointialueiden tuottamista palveluista, ja hyvin-
vointialueet ovat riippuvaisia kuntien ennaltaehkaisevasta tyostd, kyvysta houku-
tella ja pitaa kiinni vaestosta seka esimerkiksi maankdytosta. Nyt riippuvuudet ovat
kontekstin karjistamana epasymmetriset, kun hyvinvointialueet ovat uudistami-
sen alkuvaiheessa fokusoituneet omaan tavoitteeseensa, lakisaateisiin palveluihin
ja lyhyen aikavalin hyotyihin, siis palveluverkon uudistamiseen ja talouden tasa-
painottamispyrkimyksiin. Keskindisriippuvuuksien tunnistaminen ja sanoittami-
nen on ensimmadinen askel hyvinvointialueiden ja kuntien valisten synergiaetujen
ja rakentavan yhteistydn saavuttamiseksi. Kahdensuuntaiset keskinaisriippuvuudet
eivat tule tunnistetuiksi kummankaan tahon sisdisesti, vaan se vaatii kummaltakin
osapuolelta kykya kurottautua ulos omasta etupiirista ja nahda omien nakdkulmien
ulkopuolelle.
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3 Paatoksenteko ja johtaminen

Hyvinvointialueilla on rakennettu ja otettu kayttoon erilaisia paatdksenteko- ja
hallintomalleja ja toimielinrakenteita. Tehdyilla valinnoilla on keskeinen merkitys
erityisesti aluevaltuuston roolin rakentumisen kannalta. Kaikki hyvinvointialueet
ovat ottaneet kdyttoon hyvinvointialuelaissa maaritellyn vaestdpohjan kokoon
sidotun aluevaltuuston minimikoon (59, 69 tai 79 jasenta), mutta hallitusten koot
vaihtelevat enemman. Esimerkkeina isoista aluehallituksista ovat Vantaa-Kerava,
Keski-Uusimaa ja Lansi-Uusimaa, joissa aluehallituksessa on 17 jasenta. Myos
Satakunnan (16 jasenta) ja Varsinais-Suomen hyvinvointialueilla (15 jasenta) alue-
hallitukset ovat suuria.

Joillakin alueilla kaytto6n otetuilla valiokunnilla on tavoiteltu aluevaltuutettujen
parempaa mahdollisuutta osallistua ja keskustella jo varhaisessa vaiheessa
valmisteluty6ta. Pirkanmaan hyvinvointialueen paatdksenteko- ja organisaatio-
rakenne edustaa omanlaistaan valiokuntamallia. Yksittaisen valiokunnan perus-
tamisella on rakennettu mahdollisuutta keskittya esimerkiksi palveluintegraation
seurantaan, kuten Kanta-Hameessa on tehty. Valiokuntamalli sisaltda niin heikkouk-
sia kuin vahvuuksia. Yhtadlta se mahdollistaa sen, etta luottamushenkilt voivat
padsta osaksi valmisteluprosessia varhaisessa vaiheessa ja heilla voi olla mahdol-
lisuus vaikuttaa valmisteluun esimerkiksi kommunikoimalla poliittista tahtotilaa
ennen paatoksentekoa. Toisaalta valiokuntamallissa luottamushenkildille ei ole
muodostunut selkeda roolia paatoksenteossa, vaan riskina on, etta valiokunnan
rooli jaa keskustelevaksi vailla varsinaisia vaikutusmahdollisuuksia. Epamaaraiseksi
jaava rooli rinnastaa valiokunnat vaikuttamistoimielimiin, joilla niin ikdan on keskus-
televa, seuraava rooli paatoksentekoroolin sijaan.

Voihan ton asian ndhdd kahta kautta. Valiokunta nykymuodossaan tdmmdsend
keskustelukerhona, sehdn voi olla elementti se vapaus ja se pbytdkirjattomuus

ja muu, niin voi, niin kun tdmadi tilaisuus, niin I6ysentdd kielenkantoja ja saada
puheet rehellisemmiks. Toisaalta yleison ja ulkopuolisten kannaltahan ne on tie-
tysti ikdvid, ettei sieltd saada mitddn jdrkevdd ns. pddtdstd ja mitddn semmosta
kouriintuntuvaa ja viestintéd meille viestind siitd, mitd on tulossa, jos aattelee sitd
valiokuntien tdmméstd valmistelevaa asemaa, joka nyt ilmeisesti kuitenkin on
aika epdonnistunut se asetelma, koska eihdn valiokunnat oo varmaan voinu ihan
oikeesti valmistella paljo mittddn, ku asial on ndin kiire ja ollaan henkihdddssd, et
mennddn.

(Kunnan edustaja)
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Tos on oikeesti myés kehittymisen edellytykset, siind, et miten me tota valiokunta-
tyoskentelyd viedddn eteenpdin, koska se perusajatushan on nimenomaan ollu
se, ettd valtuusto osallistuu asioiden, keskeisten asioiden valmisteluun tdn valio-
kuntatydskentelyn kautta. Ja siind on potentiaalia. Se on, saattaa olla monesti
raskasta virkamiesten ndkékulmasta, mutta kyl se tietylld tavalla demokratiaa
palvelee, ettd meilld on toimivat valiokunnat téssd, jotka ottaa sitten poliittisesti
kantaa tai ottaa valmistelun suuntaviivoihin sitten valmisteluvaiheessa kantaa.
Et kyllé téissc elementtejd on sille hyvdille valtuustotydskentelylle myds tdn valio-
kuntatydskentelyn kautta.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Hyvinvointialueen eri toimijaryhmien valilla on tunnistettavissa erilaisia jan-
nitteita liittyen johtamiseen, valtaan ja paatoksentekoon. Jannitteet ilmenevat

1) luottamushenkil6éiden ja viranhaltijajohdon valillg, 2) aluevaltuuston ja alue-
hallituksen valilla, 3) professiovallan ja poliittisen vallan vélilla seka 4) paikallisten
ja alueellisten intressien valilla. Erilaiset jannitteet kytkeytyvat kysymyksiin siita,
kenellad on valtaa hyvinvointialueilla, ja miten valta on jakautunut eri toimijoille.
(Ks. Paananen ym. 2024; Paananen, Jantti & Haveri 2024.)

Jannitteet nakyvat valtuutettujen kokemuksissa heikoista vallankdayton mahdol-
lisuuksista. Vaikka laki toteaa aluevaltuuston olevan hyvinvointialueen korkein
vallankayttdja, on hyvinvointialueilla monin paikoin tehty aluevaltuuston roo-

lia kaventavia valintoja. Valtaa on esimerkiksi keskitetty hallintosaannolla alue-
hallitukselle ja viranhaltijajohdolle seka luotu toimielimid, joiden rooliksi on
muodostunut lahinna paatoksenteon seuraaminen ja arviointi, ei niinkaan paatos-
ten tekeminen. Aluevaltuuston rooli on koettu pettymyksend, silla odotukset val-
tuuston roolista ja vaikutusvallasta eivat ole nykyisessa jarjestelmassa tayttyneet
(Paananen ym. 2024).

Osaltaan valtuutettujen kokemukseen heikoista vallankdyton mahdollisuuksista
vaikuttaa kasiteltavien asioiden suuri maara, mittakaava ja monimutkaisuus. Eten-
kin suurimmilla hyvinvointialueilla nama tekijat voivat vieraannuttaa kasiteltavista
asioista ja tehda niihin perehtymisen vaikeaksi, osin jopa mahdottomaksi rivi-
valtuutetuille, jotka hoitavat luottamustehtavaansa hyvin erilaisista taustoista kasin
vapaa-ajallaan.

Ja md vdéhdn luulen ettd aluevaltuutetut tulevat vihdn pettymddn siihen ettd he
eivdt pddsekddn tekemddn pdcdtéksid ihan niin arkisista ja niihin Idhipalveluihin
menevistd asioista kuin he olisivat ehkd toivoneet. Ja strategisen ja operatiivisen
johtamisen eriyttdminen ndyttdd olevan hirvittdvdn vaikeeta, ja md luulen ettd

meiddn valtuutetut tulivat pddttdmddn siitd ettd jatkaako [paikannimi] neuvola
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vai eiko jatka, ja onko sielld neuvolassa, onko se neuvola auki kolmena pdivin-
vastaudi vai joka toinen viikko, ja ndihinhdn eivdit he nyt sitten pdidise kdsiksi, tdd
sy0 jonkun verran sitd varmaan pddittdjien kiinnostusta téhdn juttuun. lhmisten
on vaikee niinku tehd pddtdksid pelkdstddn strategisella tasolla.
(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Jannitteita tuottavana tekijana ovat myos erilaiset paikalliset ja alueelliset intres-
sit, jotka vaistamatta ovat lasna paatoksenteossa ja johtamisessa. Vaikka alue-
valtuutetut on valittu kdyttamaan paatosvaltaa koko alueen ja sen asukkaiden
puolesta, heilld on vaistamatta kytkoksia erilaisiin intressiryhmiin, kuten oman koti-
kunnan asukkaisiin. Ndin ollen heihin my6s kohdistuu odotuksia siita, etta he pita-
vat oman kotikuntansa asukkaiden puolta ja pyrkivat valvomaan heidan etuaan,
joka voi olla ristiriidassa koko alueen edun kanssa. Naissa tilanteissa vastakkain voi-
vat asettua valtuutettujen poliittinen vaikutusvalta, jos tarkoituksena on esimerkiksi
turvata oman kunnan palveluja ja elinvoimaa sdilyttamalla jokin oman kotikunnan
tai seutukunnan palvelupiste tai kiinteisto, ja toisella puolella taas virkavastuulla toi-
mivien viranhaltijoiden ja aluehallituksen tarve uudistaa palveluverkkoa ja raken-
teita talouden raamit kestaviksi. (Paananen, Jantti & Haveri 2024.)

Samanlaista intressiristiriitaa on havaittu aiemmin kuntapuolellakin, kun valtuus-
tolle tarjotaan johtamisteorioista inspiroituen "strategista roolia” valtuuston itse
haluaman operatiivisen, yksityiskohtiin menevan paatoksenteon vilill, esimer-
kiksi kouluverkkopaatoksissa. Rakenteita ja toimintatapoja uudistamaan seka
kustannustenkasvun hillitsemiseen tahtadvan johtamisen nakdkulmasta voi nayt-
taytya ongelmallisena se, ettd aluevaltuusto paattaa palveluverkosta, silla se voi
lamauttaa pyrkimykset palveluverkon tiivistamisesta seka vaikeuttaa operatiivista
johtamista. Yksittdisen valtuutetun nakdkulmasta juuri asukkaille konkreettiset asiat
ovat kuitenkin usein tarkeimpia.

Aluevaltuuston rooli on koettu aluevaltuutettujen keskuudessa pettymyksena (ks.
lisad Paananen ym. 2024), mutta aluevaltuutetuille suunnattu kysely tarjoaa myds
kehitysehdotuksia aluevaltuuston tydskentelyn parantamiseksi. Ensimmaisena voi-
daan nostaa esiin aluevaltuuston kokoontumisaikataulun muuttaminen tarpeen
mukaan. Vastauksissa ehdotetaan tiheampaa kokoustamisrytmia erityisesti silloin,
kun tarkasteltavana ovat suuret kokonaisuudet kuten strategian toteutumisen tai
muiden tavoitteiden seuranta. Tama parantaisi aluevaltuutettujen tiedonsaantia

ja seurantamahdollisuuksia, vaikka luottamus aluehallituksen toimintakykyyn olisi
hyva. Lisaksi aluevaltuuston tiedonsaantimahdollisuuksia ja tukea asioiden omaksu-
miselle voidaan tukea jarjestamalla iltakouluja ja infotilaisuuksia, joissa kerrottaisiin
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asioiden valmistelun etenemisesta ja painopisteitd. Naiden puolesta puhutaan,
jottei aluevaltuutettujen tiedonsaanti olisi vain esityslistakirjausten ja kokous-
materiaalien varassa.

Kuitenkin valtuustolle pitdisi enemmdin pitdd ns iltakouluja ja infoja, missd kerro-
taan isojen asioiden valmistelusta. Tdlld hetkelld valtuutetuille tulee tietoa vasta
kun kokousmateriaalit Idihetetddn.

(Vastaus aluevaltuustokyselyyn)

Pdditdksenteko strategisista asioista valtuustolla kuten pitddkin, mutta strate-
gisten tavoitteiden konkretisointi ja mittaaminen on heikolla tasolla tdlld het-
kelld. Olen sitd mieltd, ettd tétd on mahdollista parantaa ja pitdisikin parantaa
ehdottomasti.

(Vastaus aluevaltuustokyselyyn)

Toivottavasti on apua ndiden ongelmien esilletuontiin. Aluehallituksella ja sielld
kahdella vahvalla puolueella / vahvoilla persoonilla litkaa valtaa. Liian vdhissd
kdsissd, suppealla ndkemykselld pdcitdksid ja linjauksia vedetdcdn. Pitdisi olla
pddtdksenteko enemmdn néikyvddi eli valtuuston kokoukset kun striimataan,
pddtéksenteko on vahvemmalla ja oikeudenmukaisemmalla, tukevammalla poh-
jalla. Ei tehddi suuria ratkaisuja liian pienissd, suljetuissa piireissd.

(Vastaus aluevaltuustokyselyyn)
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4  Kansalaisosallistuminen
hyvinvointialueilla

Hyvinvointialueita koskevan lainsaadannén mukaan (611/2021) asukkailla ja pal-
velujen kayttajilla on oikeus osallistua ja vaikuttaa hyvinvointialueen toimintaan.
Hyvinvointialueen asukkailla on ddnioikeus aluevaaleissa (§ 28) ja ddnestysoikeus
alueen kansanaanestyksessa (§ 31) seka aloiteoikeus (§ 30). Lisaksi hyvinvointi-
alueen asukkailla ja palvelujen kayttdjilla on hyvinvointialuelain (611/2021, § 29)
mukaisesti oikeus myds muuten osallistua ja vaikuttaa hyvinvointialueen toimin-
taan. Tata osallistumista ja vaikuttamista voidaan edistaa esimerkiksi jarjestamalla
keskustelu- ja kuulemistilaisuuksia seka asukasraateja, selvittamalla asukkaiden

ja hyvinvointialueella sdédnnonmukaisesti tai pitempiaikaisesti asuvien tai oleske-
levien palvelujen kayttajien mielipiteitda ennen paatdksentekoa, valitsemalla pal-
velujen kayttajien edustajia hyvinvointialueen toimielimiin, suunnittelemalla ja
kehittamalla palveluja yhdessa palvelujen kdyttdjien kanssa, jarjestamalla mahdol-
lisuuksia osallistua hyvinvointialueen talouden suunnitteluun seka tukemalla asuk-
kaiden seka jarjestdjen ja muiden yhteisdjen oma-aloitteista asioiden suunnittelua
ja valmistelua.

Hyvinvointialueen aluehallituksen on hyvinvointialuelain § 32 mukaan lisaksi ase-
tettava nuorten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien varmistamiseksi
hyvinvointialueen nuorisovaltuusto tai vastaava nuorten vaikuttajaryhma, ikaan-
tyneen vdeston osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien turvaamiseksi hyvin-
vointialueen vanhusneuvosto sekd vammaisten henkildiden osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien varmistamiseksi hyvinvointialueen vammaisneuvosto.
Naille vaikuttamistoimielimille tulee antaa mahdollisuus vaikuttaa hyvinvointi-
alueen toiminnan suunnitteluun, valmisteluun, toteuttamiseen seka asioissa, joilla
voisi olla merkitysta heidan tarvitsemiensa palveluiden kannalta.

Aineiston perusteella osallistuminen on edennyt hyvinvointialueilla erityisesti konk-
reettisten osallistumismenetelmien haltuun ottamisen ja kokeilujen kautta. Osal-
listuminen on rakentunut alkuvaiheessa padasiassa menetelmien kehittamisen

ja kayttoonoton kautta ennemmin kuin sen kytkeytymisena paatoksentekoon.
Hyvinvointialueilla kdayttoonotettuja menetelmia ovat mm. hyvinvointipeli (esim.
Lappi), asiakasraadit (esim. Pohjanmaa, Satakunta), kokemusasiantuntijatoiminta
(Ita-Uusimaa, Pohjois-Savo), kehittdjdasiakastoiminta (esim. Kainuu, Pohjois-
Pohjanmaa), sahkoiset deliberaatiota tukevat keskustelualustat kuten Polis (esim.
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Keski-Pohjanmaa, Keski-Suomi, Pirkanmaa), robottipuhelut (esim. Eteld-Karjala),
asukasinfot (esim. Lansi-Uusimaa) ja palveluverkkotilaisuudet (esim. Kymenlaakso,
Varsinais-Suomi), erilaiset kyselyt (esim. Pirkanmaa, Pohjois-Savo) , yhteiskehittamis-
tilaisuudet (esim. Kainuu, Pohjois-Pohjanmaa), puntaroivat asukaspaneelit (esim.
Keski-Uusimaa) seka palautekanavat.

Osallistumisen institutionalisoitumista on pyritty vahvistamaan osallisuusohjelmien
avulla. Lisaksi joillakin alueilla on osallisuuteen liittyvia toimielimia, kuten osallisuus-
ja demokratiajohtokunta Etela-Karjalassa, osallisuus- ja asiakkuuslautakunta Lapissa
ja osallisuusvaliokunta Pohjois-Karjalassa. Kansalaisosallistumisen osalta keskeiset
hankauskohdat liittyvat resursseihin, kansalaisten rooliin hyvinvointialueilla seka
osallistumisen johtamiseen.

4.1 Osallistumisen ja vaikuttamisen edistamisen resurssit
ja johdon tuki kansalaisosallistumiselle

Hyvinvointialueiden perustamisen yhteydessa kansalaisosallistumiseen liittyvat
henkilostoresurssit jaivat paaasiallisesti kuntiin, joissa tarve kansalaisosallistumisen
edistamiselle ja siihen liittyvat lakisaateiset velvoitteet jatkuvat edelleen. Hyvin-
vointialueen kansalaisosallistumisen rakenteet, toimintatavat ja prosessit on jou-
duttu laatimaan ja organisoimaan toiminnan kaynnistymisen osalta alusta alkaen
samaan aikaan, kun osallistumiseen liittyva asiantuntijuus ja osaaminen ovat jaa-
neet pitkalti kuntiin.

Vaatimukset ovat siirtyneet meille tai tulleet, mutta kunnista ei oo kylld luovutettu
osaamista tai resursseja. Kaikki on pakko rakentaa alusta.
(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Aineiston mukaan osallistumiseen osoitetut henkildstéresurssit ovat alueiden
kokoon nahden melko pienet, rajoittuen muutamaan tyontekijaan organisointi-
tavan mukaan. Useilla hyvinvointialueilla osallistumisesta vastaavien asian-
tuntijoiden tydnkuvaan on kansalaisosallistumisen vastuutehtavien lisaksi
yhdistetty myos muita vastuualueita kuten jarjestdavustukset, vaikuttamistoimi-
elimet, vapaaehtoisty6 seka esimerkiksi lautakuntien toiminnan tukeminen. Samat
hallinnolliset henkilostoresurssit jakautuvat siis ainakin osittain edustuksellisen
demokratian toimielinten, vaikuttamistoimielinten seka osallistuvan demokra-
tian edistamisen kesken. Rajalliset resurssit ovat asettaneet kansalaisosallistumisen
rakentumiselle ja kehittymiselle rajoituksia.
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-- kylld Iéhinnd se on resurssikysymys, et miten laajasti pystytdcdn osallista-
maan. Sit jossain vaiheessa pitéd puntaroida, ettd mikd merkitys sitten vammais-
neuvostolla, vanhusneuvostolla, nuorisovaltuustolla ja niin edelleen, mikd
merkitys niilld on, jos sitten vield pitdd tarjota runsaasti suoran vaikuttamisen
kanavia. Kylld sitten jossain vaiheessa tddi jérjestelmd rupeaa tuottamaan lisd-
kustannuksia. Mind en vastusta sité ollenkaan, mut mun mielest sit tdytyy kdydd
arvokeskustelua, ettd kdytetddnko hirvedsti resursseja suoran vaikuttamisen
kanaviin, tarjotaanko asukasbudjetteja ja tédntyyppistd. Kylhdn se vaatii jonkin-
ndkéstd infrastruktuuria taakseen, jotta se toimii.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Hyvinvointialueen eri palvelut lahestyvat kansalaisosallistumista eri toiminta-
kulttuuritaustoilta. Kunnissa on totuttu kansalaisosallistumiseen ja kuntalais-

ten mukaan ottamiseen vahvan lainsaadantépohjan ja pitkan perinteen myéta,
mutta esimerkiksi erikoissairaanhoidossa ja pelastuspalveluissa se ei ole samalla
tavalla tuttua. Hyvinvointialue organisaationa hakeekin vield yhdenmukaista, omaa
toimintakulttuuria osallistumisen ja vaikuttamisen osalta. Siina johdolla on merkit-
tava rooli.

Silld on ollu kunnassa kuitenki omanlaisensa rooli, mut sit sielld on ollu sairaan-
hoitopiirit vield erikseen, jossa ei oo ollu suoraa kansandemokraattista
vaikutusmahdollisuutta. Et kyl seki varmasti hakee, et minkdlaisia erilaisia
kansalaisfoorumeja ja muuta on, niin kyl se vihd hakee paikkaansa.
(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Osallistumisen edistamiseen on aineiston perustella olemassa hyvinvointialueilla
vahva tahtotila ja hyvinvointialueiden johtajien haastatteluissa se nostetaan tar-
kedna asiana esiin. Erityisesti asiakaslahtoisyyden toteutuminen arvona nousee
esiin korostaen asiakkaiden kuulemista ja mukaan ottamista. Osallistuminen halu-
taan kytked hyvinvointialueen tapaan tehda ja kehittaa palveluja ja toimia organi-
saation kaikilla tasoilla.

Niin sieltd tulis ssmmoinen luonnollinen ajatus siihen, ettd palvelua ei voi kehit-
tdd toimistossa yksin, vaan palvelua pitéd kehittdd aina niiden palvelua kdyttd-
vien kanssa.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Jasit sen lisciks meilldihéin on nyt linjattu sekd palvelustrategiassa ettd jo aika-

semmin sisdisesti, ettd kaikki sellaiset palvelupolut tai -prosessit, joissa on mitddn
asiakas- tai potilasrajapintaa, niin niissd tulee olla asiakkaiden edustaja mukana
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sieltd heti Idhtdtilanteesta, kun Idhetddn niitd suunnittelemaan. Eli niitd ei voi
viedd eteenpdiin ilman, ettd asiakkaat on mukana.
(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Vaikka osallistumista pidetaankin tarkednd, sen kytkds varsinaiseen johtamiseen ja
paatoksentekoon ei ole selked. Osin aineistosta on havaittavissa my6s osallistumis-
mahdollisuuksien tarjoaminen lain kirjaimen toteuttamisena ennemmin kuin var-
sinaisena vaikuttamismahdollisuutena. Johdon puheessa nousee esiin jo edella
mainittu huomio jaosta asiakkaiden ja asukkaiden osallistumiseen. Aineistossa
johto tuo esiin kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien merkityksen erityisesti palve-
luja kdyttavina asiakkaina, mutta paatoksentekoon ja hallintoon kytkeytyvaan asuk-
kaiden kansalaisosallistumiseen suhtaudutaan hyvinvointialueiden ainakin viela
varauksellisemmin.

Ndiden palvelujen kehittdmisessé md nddn hyvin tdrkeend asiakkaan ja kunta-
laisen roolin, et he oikeesti ovat saaneet sanoa et miten tdd prosessi kannattaa,
et mitd se asiakkaan nékdvinkkelistd se prosessi on. Siind md nddn sen erityisen
tarkedksi. Mutta yleisemmcdin tason asioissa, ettd kuinka me jdrjestelldcin toimi-
pisteitd tai muuta, niin md en oo ihan varma onko se niin kriittistd.
(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Lisaksi varauksellisuus liittyy ajatukseen osallistumisen edustuksellisuudesta ja
edustuksellisen demokratian kautta vaaleilla valituista edustajista ja heille anne-
tusta mandaatista. Aineistossa nostetaan esiin kysymys erilaisten demokratian muo-
tojen keskinaisesta suhteesta ja rooleista.

Ihmisen nékdkulma usein tulee joko oman yksittdisen kokemuksen kautta, jonka
hdn yleistédi tai sitten Idhisukulaisen ystdvidiltd kuullun kokemuksen kautta, jonka
hdn yleistddi, ja se, ettd pidetddin isoja kuulemistilaisuuksia, niin se voi olla yksilon
kannalta keino tulla kuulluksi, mutta se, ettd miten sen saa konkretisoitua meillci
sitten sellaiseksi toiminnaksi ja niihin osa-alueisiin, jotka olisivat meille uusia.
(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Sit mun mielestdi tds on ehkd vihd niin ku menny vdilillé, et ku meil on kuitenki nyt
omat suorat vaalit, jolla on valittu ne meiddn pddittdjdt. Sitte ehkd nddn vdhdn
sitdki, ku haluttiin kovasti tossa vdililld, ettd esimerkiks nuorisovaltuustojen jédsen-
ten pitdd saada osallistua aluevaltuustoon tai jopa aluehallitukseen. Silti nédn
nyt sitdki, ettd meil on nyt demokraattisesti valitut pddtoksentekoelimet ja ... et
ldhetddn nakertaan sitd toisaalta sit, et ne jotka nyt on valittu sit yhtdkkid kui-
tenki kaikkien pitdd pddstdki kaikkeen.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)
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4.2 Asiakasajattelun korostuminen kansalaisen roolissa

Aineiston perusteella on nahtavissa, ettd hyvinvointialueilla korostuu kansalaisten
osallistumisessa erityisesti asiakasosallistuminen. Asiakkuuden korostuminen nakyy
esimerkiksi siind, etta alueiden strategisissa asiakirjoissa ja osallisuusohjelmissa
kansalaisosallistuminen nivotaan usealla hyvinvointialueella Idhelle asiakas-
kokemuksen kasitetta. Ne korostavat hyvinvointialueen asiakasldhtoista toiminta-
tapaa seka asiakkaiden synnyttdman kokemustiedon merkityksellisyytta.

Kdytdnndssdhdn se varmaan menee, mikd md itte ndiéin ettd on hyvin tdrkee, ettd
on potilasraadit ja asiakasraadit sitten, kun puhutaan jonkun hoitoketjun miet-
timisestd, miten se kannattais tehdd. Sielldhdn se on kovin tdrkeddkin, ettd saa
hyvid prosesseja niin sanotusti ja kuultais asiakkaan ddntd ja sieltd se Idhtis. Md
itte ndidin, ettd se on ehkd se téirkein osa sitd. Sitten, kun tehdddn strategiaa tai
palveluverkkostrategiaa, ni kylhdn me asukkailta kysytdcdn asioita. Niissd se on
myéskin ehkd yks tietoldhde muiden joukossa.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Hyvinvointialueen asukas on kuitenkin myds muuta kuin asiakas. Asukasrooli
korostaa laajemmin kansalaisuutta, tietylld alueella asumista ja eldmistd, johon ei
valttamatta ollenkaan liity palvelujen kayttaminen henkilokohtaisesti. Hyvinvointi-
alueiden paatoksentekoon ja toimintatapoihin ulottuva osallistuminen, joka lahtee
asukkaan tai kansalaisen nakdkulmista on hyvinvointialuekontekstissa viela vie-
raampaa kuin kuntien toiminnassa. Tama nakyy esimerkiksi edella esitetyn mukai-
sesti johdon paikoin varauksellisempana suhtautumisena asukasosallistumiseen.
Aineistossa korostetaan, ettd muutos edellyttaa johtamisen, hallinnon ja valmistelu-
kulttuurin muutosta.

Md luulen, ettd se on vaikeempi kuitenki se viestdosallisuus, kun tdd palvelun
kdyttdjien osallisuus, se on helpompi.
(Hyvinvointialueen viranhaltija)

kylldihéin sen koko toiminnan ydin pitdd Iéhtee siitd, et se on asiakasldhtoistd ja
tehddcdin asioita, joista on aidosti oikeesti hyétyd meiddn ihmisille, ja heil on kei-
not sitte itse osallistua ja vaikuttaa siihen, miltd ne palvelut ndyttdd ynnd muuta.
Kyl md kovasti perddn kuulutan tavallaan sen perddn, et se on ihan se perus-
juttu, joka toimii. Sit niin ku sanoin, meilld on niit foorumeita, joissa ihmiset voivat
osallistua siihen kehittdmiseenki ja vaikuttaa senki kautta. Nédn senki tdrkeend,
mut silti mielestéini kaikkein tdrkeintd on se asiakasldhténen toimintatapa ja sitd
kautta osallistuminen.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)
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Suoran ja osallistuvan demokratian keinojen esteena nahdaan vahva lakisaateisten
palvelujen kokonaisuus, jossa ei juuri ole jouston varaa. Myos alueen sisdisten pit-
kien valimatkojen, kielikysymysten seka paljon palveluja kayttavien osallistumis-
mahdollisuuksien koetaan asettavan haasteita kansalaisosallistumisen ja
vaikuttamisen toteutumiselle. Lisaksi hyvinvointialueiden kdynnistymisen seka stra-
tegiaan ja palveluverkkosuunnitteluun liittyvan tiiviin aikataulun nahdaan vaikeut-
taneen osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuuksia.

Myéskin palvelustrategian tai hyvinvointialueen strategian valmistelussa kuul-
tiin kuntia ja kuntalaisia. Siin oli vaan ongelmana se, ettdi se tyo tehtiin aika kii-
vaaseen tahtiin. Ja siihen kuulemiseen jdii liian vdhdn aikaa. Ja se tietenki mydski
meitd vahdn harmittaa, mutta se oli kylld siihen tiekarttaan merkitty mydskin téid
kuulemisprosessi.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

4.3  Hyvinvointialueiden ja kuntien yhteistyo
osallistumisen edistamisessa

Hyvinvointialueiden ja kuntien valilla tehdaan yhteistyota esimerkiksi hyvinvoinnin
ja terveyden edistamisen osalta ja aineistossa nostettiin tahan liittyen esiin myos
tarve samantyyppisen verkostoyhteistyon edistamiseen osallistumisen ja vaikutta-
misen osalta. Yhteisty6ta toivotaan erityisesti kunnista enemman. Hyvinvointialueet
vaikuttavat olevan verkostoituneet keskenaan vahvemmin kuin alueen kuntien
kanssa. Hyvinvointialueiden keskindista verkostoitumista ovat tukeneet erityisesti
THL:n ja Sitran hankkeet.

Seka kunnissa etta hyvinvointialueilla tunnistetaan yhteistydn merkitys ja tarkeys,
sillda molemmat toimivat samojen kansalaisten osallistumisen parissa. Aineistosta
nousee esiin toive sille, etta tulevaisuudessa kehitettaisiin yhteistyomallia kuntien ja
hyvinvointialueiden osallisuustyéhon. Nyt osallisuusty6ta tehdaan vield pitkalti erik-
seen. Jonkin verran yhteisty6ta kuitenkin jo on. Hyvinvointialueilla on mm. yhtei-
sid alueellisia hankkeita kuntien kanssa esimerkiksi ikaantyneisiin liittyen ja yhteisia
vaikuttamispadivia. Hyvinvointialueita ja niiden kuntien kanssa tekemaa yhteistyota
haastaa osaltaan laaja ja heterogeeninen kuntakentta.

Mutta me on ldhdetty vihdn haastaa sitd, ettd meilld ehkd jopa pitdisi olla
hyvinvointialueen kanssa yhteinen osallistumisen, vaikuttamisen ja asiakas-
kokemuksen yhdyspinta. Ja siind ehkd sitten ois jdrkevdmpddi sitten jossain koh-
taa tehdd yhdessi.

(Kunnan edustaja)
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Kuntien ja hyvinvointialueen yhteistydhon osallisuuden edistamisessa suuntau-
dutaan haastateltavien puheessa eri tavoin. Kuntien suhtautuminen hyvinvointi-
alueeseen nayttaytyy kumppanuuteen haluavalta, mutta samanaikaisesti
varaukselliselta, tilannetta seuraavalta ja neuvoa-antavana. Hyvinvointialueen haas-
tateltavat puolestaan korostavat kuntien merkitysta yhteistydkumppaneina, voima-
varana ja resurssina, jota he tarvitsevat kansalaisten tavoittamiseen ja yhteisen
tavoitteiden toteuttamiseen.

Ehkd kunnat on tdssé semmoisena tietynlaisena, vdhdn pitdd olla varpaillaan ja
vartijoina, ettd mihin suuntaan se [hyvinvointialueen osallisuustyd] ldhtee kehit-
tymddin ja tarjota myods sitten tukea.

(Kunnan edustaja)

...kunnat on aika keskeisessd roolissa yhteistydkumppaneina meidn kanssa. Ja
meilld varmaan on yhteisid, siis semmosia tahtotilojakin, et voi ettd ku me pddis-
tds nditd asioita yhessd tekemdidn ja viemdcin eteenpdiin, et ku alueen asukkaat
on kuitenki yhteisid. Niin siin ois kans varmaan semmost potentiaalia, mitd voi-
tas hyodyntdd, kun saatais jotenkin sitd rakennetta vield muutaman vuoden
eteenpdin

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Kansalaisosallistumisen nakdkulmasta keskeisina kehittamiskohteina hyvinvointi-
alueilla nostamme esiin tarpeen tarkastella osallistumisen resursointia, johdon
roolia kansalaisosallistumisen edistamisessa seka ymmarryksen lisadamista asukas-
ja asiakasroolien erilaisuudesta ja tarpeesta huomioida molemmat roolit. Lisaksi
jatkossa on tarpeen kehittaa hyvinvointialueiden ja kuntien yhteistyota myos
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien edistamisessa.
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5 Itsehallinto ja valtionohjaus

5.1 Hyvinvointialueiden rajoitettu itsehallinto

Perinteisesti paikallisessa itsehallinnossa tunnistetaan kolme ulottuvuutta: itse-
hallinto tarkoittaa vapautta valtiosta ja muusta paikallishallintoa ylemman tason
hallinnosta, itsehallinnossa on kyse vapaudesta vaikuttaa toiminnan erilaisten
tavoitteiden saavuttamiseen seka vapaudesta ilmaista paikallista identiteettia toi-
minnassa ja paatoksenteossa (Pratchett, 2004). Euroopan Neuvoston Paikallisen
itsehallinnon peruskirjassa (66/1991) madritelladn itsehallinnon peruselementeiksi
vaaleilla valittavat paattajat, yleinen toimiala ja verotusoikeus. Suomi on sitoutunut
noudattamaan peruskirjaa, ja kunnallisen itsehallinnon osalta ndma perusprinsiipit
toteutuvat. Itsehallinnon ulottuvuuden ja peruselementtien osalta hyvinvointi-
alueiden itsehallinto on rajatumpaa, eivatka hyvinvointialueet lahtokohtaisesti tayta
kaikkia peruskirjassa esitettyja paikallisen itsehallinnon edellytyksia, mika todetaan
myos valtioneuvoston asetuksessa (VM/2021/127).

Kylldhdn se silld lailla rajattu on se itsehallinto, ... meilldhdn on julmettu mddrd
erilaisia sdddoksid, lakeja, asetuksia, joissa kerrotaan, miten teiddn pitdd toimia,
et silld lailla se on aika rajattu se meiddn itsehallinto, mut sithdn se vapaus tulee
siind, et me pystytddn kuitenkin omin pdin pddttdmdcdn se palveluverkko esi-
merkiksi. Niin. Mutta kylld siind voi sanoa, ettd kuitenkin aika lainausmerkkeihin
taytyy se itsehallinto laittaa, ettd meiltd vaaditaan, ettd meiddn pitdd jcrjes-

tdd ne tietyt palvelut tietylld tavalla ja siihen on lakeja. Sitten AVI seuraa. Koko
ajan muistuttaa meitd siitd, ettd ei nyt jossakin ei se palvelu pelaa sillain kuin laki
sanoo. Kylhdn se tyypillistd on sosiaali- ja terveyspalveluihin juuri se, ettd sitten
sieltd tulee sitd muikkaria ja niin kuin nyttenkin, etté etupainoitteisestihan AVl:lta
ja Valviralta on tullut meille kaikenndk®éistd viesti siitd, ettd muistattehan ndmd
jandmd asiat ... ettd ei se nyt aivan semmosta puhasta itsehallintoa ole, ettd saa-
daan touhuilla miten vaan.

(Hyvinvointialueen luottamushenkild)

Hyvinvointialueiden itsehallinnon vertailu kunnalliseen itsehallintoon on luonteva
tassa tutkimuksessa, jossa padkohteena on ndiden kahden itsehallinnon valinen
suhde. Vertailua kunnalliseen itsehallintoon tukee myds se, etta alueelliselle itse-
hallinnolle ei ole vakiintunutta maaritelmaa, vaan sen pohjana on usein kaytetty
paikallisen itsehallinnon maaritelmaa. Suomessa on pitka historia paikallisesta itse-
hallinnosta kuntien osalta. Hyvinvointialueet nayttavat itsehallinnon nakékulmasta
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hyvin erilaisilta kuin suomalaisessa julkishallinnossa paikallisella itsehallinnolla on
perinteisesti ymmarretty (Jantti, Sinervo & Vakkala, 2019). Euroopan Neuvoston pai-
kallisen ja alueellisen itsehallinnon peruselementeista toteutuu vain vaaleilla valit-
tavat paattajat, sen sijaan yleinen toimiala ja oma tulonmuodostus verotusoikeuden
muodossa puuttuvat. Voidaankin sanoa, etta hyvinvointialueiden itsehallinto on jo
lahtokohtaisesti kuntien itsehallintoa rajatumpaa. Tama tulee selkeasti ilmi myos
haastatteluaineistoissa:

Kokonaisuutena se varmaan ndiyttdytyy hyvinvointialueelle sekavuutena, mut
sehdn johtuu siis pohjimmiltaan siitd, ettd alueitten ja valtion viililldhdén on jén-
nite. Siind on tietty luontainen jénnite, jota me ei pdcisté pakoon, johtuen tdstd
rahotusmallista ja tehtévdlainsddddnndstd, varsinkin kun ne itsehallinnon ele-
mentit on paljon pienemmdit hyvinvointialueilla kun ne on kunnilla, niin se koros-
tuu vield enemmdn ku kuntapuolella, ei oo sitd verotusoikeutta ja ei oo muita
nditd itsehallinnon tunnusmerkkejd, niin ku sitd laajaa omaa toimivaltaa tai sitd
tehtdvdkenttdd ja niitd ei-itsehallinnollisia tai ei-lakisddteisic tehtdvid ja muuten.
Se pitdd mun mielestd vaan hyvdéksyd se jdnnite, mikd hyvinvointialueitten ja val-
tion vdlis luontasesti on. Mut se ettd miten me voidaan sitd minimoida, niin siind
on vield paljon tekemistdi.

(Ministerién edustaja)

Itsehallinnon nakoékulmasta tehtdvienjaon ja niiden rahoituksen suhde tulisi olla
systemaattinen (Sinervo, Haapala, Oulasvirta & Vakkuri, 2017). Sita heikompi paikal-
linen itsehallinto on, mita enemman rahoitus- ja tehtavaratkaisut tehdaan valtion
taholta. Tata voidaan tarkastella tulo- ja menoautonomian nakdkulmista (Sinervo
ym., 2018). Hyvinvointialueiden osalta seka tulo- ettda menoautonomia on rajattu.
Hyvinvointialueiden itsehallintoa onkin kutsuttu torsoitsehallinnoksi (Jantti ym.,
2019), erityisesti taloudellisen autonomian puuttumisen nakdkulmasta.

Md aattelen, ettd tdd on jossain viilitilassa nytte, et meil on tmménen hybridi-
malli, jossa on, rahotus on valtiolla ja demokraattisesti valitut aluepoliittiset pddit-
tdjdt ilman omaa budjettivaltaa ollenkaan.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Kokemus rajoitetusta itsehallinnosta on selkea eri informanteilla, seka hyvinvointi-
alueiden viranhaltijoilla ettd luottamushenkil6illa. Erikoinen yksityiskohta on kui-
tenkin se, etta hyvinvointialueiden valtuutetut kokevat, etta heilla on paremmat
mahdollisuudet vaikuttaa hyvinvointialueiden tuloihin kuin menoihin, vaikka hyvin-
vointialueilla ei ole verotusoikeutta (Kaavio 5, 55).
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Kaavio 5. Aluevaltuutettujen arvio aluevaltuuston vaikuttamismahdollisuuksista
seuraavissa kysymyksissa (N=347-352)

Hyvinvointialueen menot

Hyvinvointialueen investoinnit 15%

Hyvinvointialueen tulot

0% 25% 50 % 75 % 100 %

M Heikot mahdollisuudet O Ei heikot eivatka vahvat mahdollisuudet
M Vahvat mahdollisuudet

Poikkeustilanteiden (koronapandemia, Vendjan hyokkdyssota Ukrainaan) vaikutuk-
set, yleinen kustannusten nousu ja niiden seuraukset rajaavat entisestaan hyvin-
vointialueiden vapautta toteuttaa itsehallintoa. Toimintaympariston muutokset ja
rahoituskehyksen niukkuus nakyvat hyvinvointialueiden taloudellisina vaikeuksina
ensimmaisena toimintavuonna. Informanttien rajoitetun itsehallinnon kokemusta
vahvistavat myos eraat muut hyvinvointialueuudistuksen ratkaisut seka osittain
toimintaympariston nopeasta muutoksesta karjistynyt rahoitusvaje.

Sit tdhdn tuli tdd inflaatio. Tai ei tdssd, eihdn se ollu laskelmissa tdssd rahotuk-
sen mallissa mitenkddn. Ajateltiin ettd se jatkuu tétd yhen kahen prosentin inflaa-
tiota. Sitten kaikki kdytti hyvdks tétd siirtymdvaihetta ja kaikki sano sopimukset
vanhoilta organisaatioilta irti ja nosti hintoja inflaatiovaiheessa reilusti. Erityisen
kovaahan se on ollu ndiissd vanhusten pitkéaikasen asumisen (--) [0:21:55 yhteys
katkeaa] urputtaa julkisuuteen ettd ei, hinnat on riittdvdn korkeet. Mekin on niitd
25 prosenttia jo jouduttu nostamaan. Ettd siis ne on, téssd tuli monia sellasia
asioita, jotka vei tdn meijéin talouden huonoon kuntoon.

(Hyvinvointialueen luottamushenkild)

On jdrkyttévddi, ettd valtio katselee vain syrjdstd, kun hyvinvointialueiden talous
on hirvittdvdssd pulassa. (Inflaatio, vuokratydvoiman kéyttd, ostopalveluiden
hinnan huomattava nousu vs. koronan jdlkeinen hoitovelka, [hyvinvointialueen
nimi] viesté vanhenee, sairastaa enemmdin.)

(Vastaus aluevaltuustokyselyyn)
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Hyvinvointialueuudistus on valtava uudistus, ettd hyvinvointialueille pitdisi

antaa tyérauha tehdd tyonsd hyvin ja tuloksellisesti. Valtion puuttuminen kaik-
keen ja liian nopeat vaatimukset talouden tasapainosta estdvdit jéirkevdn toimin-
nan. Pitdisi ndhdd ja hyvdksyd se, ettd talouden reunaehdot ovat muuttuneet
totaalisesti sen jéilkeen, kun hyvinvointialuelait hyvéksyttiin (Vendjén hydkkdys
Ukrainaan > energiakriisi > korkojen nousu > taantuma jne.) Kylld tcisté voisi hyvd
tulla, kun saisimme rauhassa tehdd.

(Vastaus aluevaltuustokyselyyn)

Hyvinvointialueiden rahoituskehysta on pidetty lahtokohtaisesti liian niukkana, jol-
loin hyvinvointialueet ovat heti alkuvaiheessa tilanteessa, jossa tehtavat ja rahoitus
eivat ole tasapainossa.

Se ettd tdd rahotus ei sattunu olemaan accurant, oikea, se pitkdlti johti siihen ettd
tdssd ne muut tulevat kustannukset, kuntien budjetit, kun se oli-21 toteutunut,
-22 budjetti. Se -22 budjettihan oli hirveen alijédmdiisesti laadittu kunnissa, kun ne
yritti epditoivosesti sddstdd sieltd sotesta. Silld tavalla se alkutilanne oli jo vihén
kehno, ettd siirty enemmdin kustannuksia, kun oli oikeesti siiné rahotuksessa. Silldi
tavalla siind.

(Ministerién edustaja)

Pohjimmiltaan on kyse rahoituksen riittdvyydesta hyvinvointialueilla, mika on myos
taloudellisen autonomian keskeinen periaate. Tama keskeinen periaate tuodaan
esille myds paikallisen itsehallinnon peruskirjassa (66/1991). Rahoituksen riittamat-
tomyyden koetaan rajaavaan itsehallintoa viela entisestdan:

Mitdi sit oikeesti voi tehdd niinku sen itsehallinnon toteuttamiseks tds lain-
sddddntokehyksessd tds talouskehyksessd, niin ne on kuitenkin aika vihdisid.
(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Hyvinvointialueiden itsehallinto eroaa merkittavasti kunnallisesta itsehallinnosta.
Suomessa kdytetaankin nyt rinnakkain kahta erilaista tulkintaa paikallisesta
itsehallinnosta (Jantti ym., 2019), mika on nostettu esimerkiksi padaministeri

Petteri Orpon hallitusohjelmakirjaukseen (2023). Kootusti voidaan todeta, etta
hyvinvointialueiden itsehallintoa rajoittavat hyvinvointialueiden toimintaa kos-
keva tiukka normiohjaus lakisaateisine tehtavineen, yleisen toimialan puuttuminen,
rahoitusmalli (rahoituksen perustuminen valtion rahoitukseen, verotusoikeuden
puuttuminen, tiukka taloudellinen ohjaus koskien esimerkiksi lainanottovaltuuksia)
seka epatasapainossa oleva ja edelleen toimintaympariston muutoksen karjistama
tiukka rahoituskehys.
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5.2 Moninainen valtionohjaus

Porkkana, keppi ja saarna kuvastavat valtionohjauksen perusmuotoja, eli normi-,
informaatio- ja resurssiohjausta (vrt. Bemelmans-Videc, Rist & Vedung, 2011). Perus-
muodot ovat tunnistettavissa myos hyvinvointialueisiin kohdistuvassa valtion-
ohjauksessa. Valtioneuvoston pitkdaikaisena yleisend tavoitteena on ollut ajatus
yhtendisesta valtioneuvostosta ja siihen liittyen valtionohjauksen yhtenadisyydesta.
Nadin uudistuksen alkuvaiheessa on tunnistettavissa, etta valtionohjaus ei ole yhte-
naista. Valtionohjauksesta on tunnistettavissa “kolmen putken ohjausta”, jossa

eri ministeriot ohjaavat omissa putkissaan omilla tavoillaan. Tama ei ole yllattava
havainto, silla eri ministerigilla on kdytossaan erilaiset ohjauskeinot ja painotukset
niiden kaytossa ja niiden ohjaus kohdistuu eri asioihin. Haastatteluaineiston perus-
teella ohjaus nayttaytyy alueiden suunnasta katsottuna epaselvana, ja enemmankin
kimppuna erilaisia ohjauksen mekanismeja kuin yhtendisena kokonaisuutena. Voi-
daan myds sanoa, etta hyvinvointialueilla on valtionohjauksen suhteen “odottava
tunnelma”.

VM:hdin Idhtee hyvin silld lailla sielté talouden nédkdkulmasta, ja rahotuslaki on
aika selkee, ja sit he vaan tavallaan katsoo sité. No sitte STM sit taas Idihtee siitd,
ettd miten he haluaa, et mitd tavallaan kaikkii liséitarpeita olisi, mut he ei ota huo-
mioon sitd, et se rahotus ei'riitd siihen kaikkeen. Ja sit ne vaan sanoo, ettd no, tdy-
tyy VM:Ité kysyd. Sehdin jéttdd meijdt vihdn hassuun asemaan, ettd tavallaan,

et annetaan 100 yksikk66 rahaa ja 110 yksikk6d tehtdvid, mutta sitte ratkasu
sieltd valtion suunnasta ei tule. No sitte taas sisdministerié ohjaa hyvin pieteetillci
pelastuslaitosta, eli sielld he puuttuu hyvin operatiivisiin asioihin, ja esimerkiksi
pelastuslaitoksen palveluntasopddtds, niin he sisdllysluetteloa myéten ohjaa sitd
valmistelua, joka tuntuu hieman erikoiselta. Ja sitten ehkd tuo, ettd se, ettd, eikd
tietenkddn oo ajatuskaan, et valtio voi ymmdirtdd, mitd sielld ihan frontlinessa
tapahtuu, mut jollain lailla he ohjaa sillé lailla, ettd ihan kuin tavallaan kaikki olisi
tehtdvissd.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)

On isolla kddelld normiohjausta eli lainscidddntdd, pienelld kédelld resurssi-
ohjausta eli rahoitusta tai tarvetta pienemdillé kddelld ja sitten aika hurja mdédrd
informaatio-ohjausta kaikkine laatuvaatimusten ja kaikkien vaatimusten, mitd
pitdad tdyttdd, ja hurja mddrd semmoista tavoiteohjausta, ettd miten pitdisi toi-
mia ja semmoista yhdenmukaistamisohjausta. Niin se on niin laajaa, massiivista,
ja ministeridlld on keinot kdytdssd.

(Hyvinvointialueen viranhaltija)
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Lahtokohtaisesti niukka rahoituskehys ja toimintaympariston rajun muutok-

sen aiheuttamat talousongelmat ovat luoneet hankauskohdan valtion taloudelli-
sen ohjauksen ja hyvinvointialueiden itsehallinnon valille. Ne talouden ohjauksen
mekanismit (alijadgman kattamisvelvollisuus, investointisuunnitelma, lainanotto-
valtuusneuvottelut), joita ajateltiin tarvittavan harvoin, ovat jo hyvinvointialueiden
alkuvaiheessa aktiivisesti kdytossa. Taloudellinen ohjaus kaventaa itsehallinnon
toteuttamista ja samalla se vahvistaa ohjaavan ministerion taloudellista vaikutus-
valtaa hyvinvointialueisiin ndhden.

Hyvinvointialueen (ainakin niiden, jotka ovat joutuneet hakemaan lisélainan-
ottovaltuutta valtiovarainministeriésté) aluevaltuusto on tdysin sidottu
valtiovarainministerién ohjaukseen, joka toimii tdysin toisin kuin kunta- ja alue-
ministeri televisiossa kertoi. VM pitdd huolen siitd, ettd vanhusten ympdiri-
vuorokautiset asumisyksikét lakkautetaan rajulla kédelld, samoin pienimpien
kuntien sotekeskukset. Pohjois-Savo oli hyvd esimerkki siitd, ettd sielld etsittiin toi-
minnallisia sddstdjé, niin ne eivdt kelvanneet valtiovarainministeriélle, vaan lisd-
lainanottovaltuus palautettiin uuteen valmisteluun. Hyvinvointialueilla ei ole
itsemddrddmisoikeutta juurikaan. Kannatin soteuudistusta, mutta nyt olen sitd
mieltd, ettd en todellakaan kannattanut tdllaista mallia. Kéytdnndssd integraatio
on sanahelindd, jos perustason palvelut lakkautetaan. Liséksi viranhaltijat pdcit-
tavdt [hyvinvointialueen nimi] isoista ratkaisuista, kuten siitd, mistd sotekeskukset
leikataan tai mitd palveluja siité saa. Budjettimme on 2,1 miljardia ja valtuusto
pddttdd vain raamit. Edes aluehallituksella ei ole pddtdsvaltaa palveluverkkoon,
siis integraatioon tdrkeddn osaan.

(Vastaus aluevaltuustokyselyyn)

Hyvinvointialueiden viranhaltijajohdon haastatteluista kdy ilmi, etta hyvinvointi-
alueiden tiukan normi- ja resurssiohjauksen koetaan heikentavan hyvinvointi-
alueiden mahdollisuuksia kehittda toimintaansa ja ottaa huomioon alueen
erityispiirteitd. Toiminnan uudistamisen ndhdaan edellyttavan strategisia valintoja
ja usein esimerkiksi investointeja kiinteistdjen/toimitilojen osalta. Valtionohjauksen
ja normien koetaan kuitenkin rajoittavan ndita mahdollisuuksia.

Mehdn ollaan tietylld tavalla tilanteessa, missd me ei voida Idhtee kehittdmddn
mitddn, koska ei me pddstd kehittdmddn, jos ei me voida investoida... Montaa
vuotta ei voi mennd ndin tai kohta meilld on rapautunut tdmd koko jérjestelmd.
(Hyvinvointialueen viranhaltija)

Meilld on liian tiukkoja muotomdidirdyksid, miten jotkut asiat pitdd tehdd, pal-

jon muitakin kun hoitajamitoitus, mutta kuka saa tehdd mitdkin, milld péitevyys-
vaatimuksilla, minkdlainen pitdd olla pdivystyksessd varustetaso ettd sielld
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pystytddn jotakin tekemddn. Nadmd kaikki pitdd ... tdssd pitdd pystyd joustamaan.
Ja itsehallinto, kun alueet ovat erilaisia, niin tdmd voi olla semmoinen, tai on suuri
mahdollisuus, jos se ndhdddn oikein.

(Hyvinvointialueen luottamushenkild)

Kootusti voidaan todeta, etta valtion ohjauksen kokonaisuuden yhtendisyyteen

on syyta kiinnittad huomiota. Monitahoinen ja moninainen valtionohjaus tuottaa
hyvinvointialueilla my&s monitahoista ja moninaista vastetta. Taloudellisen ohjauk-
sen osalta on hyva tarkentaa suhdetta hyvinvointialueiden itsehallintoon. Ei ole
tarkoituksenmukaista, etta taloudellinen ohjaus rajoittaa hyvinvointialueiden itse-
hallinnon piiriin kuuluvaa paatosvaltaa.
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6 Johtopaatokset ja
kehittamissuositukset

Hyvinvointialueiden toiminnan kdynnistyminen on muovannut suomalaista julkista
hallintoa perinpohjaisesti. Hallintoon, johtamiseen ja ohjaukseen liittyvat vaiku-
tukset nakyvat uudistuksen toimeenpanon alkuvaiheessa erityisesti hyvinvointi-
alueiden ja kuntien valisessa suhteessa, mutta myds hyvinvointialueen ja valtion
keskindisessa suhteessa seka kunta-valtiosuhteessa.

Perinpohjainen muutos on tuonut nakyvaksi erilaiset jannitteet, jotka ovat tyypilli-
sid hallinnonuudistuksille. Uudistus ei ylipaataan ole nauttinut taydellista suosiota
ja sitd on vastustettu. Vastaavasti osa jannitteista liittyy valittuun reformimalliin, eli
siihen, minkalainen jarjestelma uudistuksessa on luotu ja minkalaiset reunaehdot
sitd maarittavat. Lahtokohtien jannitteisyys liittyy erityisesti hyvinvointialueiden
rajoitettuun itsehallintoon ja tiukkaan valtionohjaukseen. Jannitteitad koros-

taa hyvinvointialueiden ja kuntien tiukka taloustilanne. Jannitteet liittyvat myos
vastuunjakoon eri toimijoiden valilla sekd paatdksenteko- ja johtamiskulttuuriin ja
-prosesseihin.

Konfliktit syntyvat luontaisesti organisaatioiden ja toimijoiden vastuiden ja vapauk-
sien rajapintoihin ja risteyskohtiin. Rajoja ja rajapintoja on ollut aina, jo edellisen
jarjestelman aikana. Nykyisessa uudistuksessa rajapinnat ovat vaihtaneet paikkaa
esimerkiksi kuntien sisdisista kysymyksista hyvinvointialueen ja kuntien viliselle
alueelle. Se miten konflikteihin suhtaudutaan, ratkaisee lopulta ristiriidan lopul-
liset vaikutukset. Konfliktien kasittelyyn tarvitaan halua mutta toki myds useiden
osapuolien taitoja ja muodostettavia kdytantoja ja mekanismeja, joille konfliktin-
ratkaisu perustuu. Nama tarpeet korostuvat tamankaltaisessa mallissa, jossa on
rakenteellisia ristiriitoja ja joita niukat resurssit karjistavat.

Hyvinvointialueuudistus on luonut lahtokohdat sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelukokonaisuuksien hallinnoimiseksi, mutta jattanyt hyvinvointia edistavan ja
erilaisia palvelutarpeita ennaltaehkaisevan tyon vahalle huomiolle. Hyvinvointi-
alueiden ja kuntien vastuunjako on epaselva hyvinvoinnin ja terveyden edista-
misessd. Vastuunjaon epaonnistuminen hyvinvoinnin ja terveydenedistamisen
jaetussa tehtdvassa johtaa vaistamatta epaonnistumiseen myds uudistuksen tavoit-
teiden saavuttamisessa. Mikali vastuunjako jatkuu epaselvand, mahdollistaa se
yhteiskunnallisen osaoptimoinnin. Naista syista kyky sopia ja neuvotella paikallisesti
osapuolten valilla korostuu.
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Uudistuksen myota Suomeen on syntynyt uusi kansanvaltainen, suorassa
demokraattisessa kontrollissa oleva hallinnontaso. Aanioikeuden lisaksi hyvinvoin-
tialueiden asukkailla on lakisaateinen oikeus osallistua ja vaikuttaa hyvinvointi-
alueiden toimintaan

Suomeen on syntynyt uudistuksessa myos uudenlainen tapa tulkita itsehallintoa
alueellisessa kontekstissa. Kaytossa on kaksi erilaista paikallisen itsehallinnon mallia
osana julkisen hallinnon kokonaisuutta. Kysymys hyvinvointialueiden itsehallinnon
laajuudesta ja toteutusmuodosta ei ole yksiselitteinen tai ristiriidaton. Hyvinvointi-
alueiden rajattu tehtavdkentta ja rooli osana hallinnon kokonaisuutta (esimerkiksi
ilman elinvoimaan tai alueidentiteetin rakentamiseen liittyvaa roolia) merkitsee,
ettei hyvinvointialueiden itsehallinnollinen toimiala ole Iahtékohtaisesti saman-
lainen kuin kunnallisen itsehallinnon tapauksessa.

Hyvinvointialueiden itsehallinto poikkeaa kunnallisesta itsehallinnosta myds vali-
tun rahoitusmallin vuoksi. Ndin ollen paikallisen itsehallinnon kolmesta paa-
periaatteesta toteutuu vain yksi: vaaleilla valitut paattajat. Hyvinvointialueiden
itsehallinnon laajuutta tai laatua ei voi suoraan verrata kunnalliseen itsehallintoon,
eivatka hyvinvointialueet vertaudu toisaalta kuntayhtymiin, vaan ovat oma uuden-
lainen aluehallinnon muoto. Perusteellista tarkastelua hyvinvointialueesta ja
itsehallinnon edellytyksista ja toteutumisesta hyvinvointialueilla on tehtava nyky-
kontekstissa itsehallinnon toteutumisen ymmartamiseksi.

Hyvinvointialueiden toiminta perustuu rajoitettuun itsehallintotulkintaan ja voi-
makkaaseen valtionohjaukseen. Tulkinta ohjaa hyvinvointialueiden katsetta laki-
saateisten tehtdvien hoitamiseen ja talldin tarkeimmaksi kumppaniksi muodostuu
luonnollisesti valtio. Jotta huomio ja katse kaantyisi paikallisten kysymysten, alue-
yhteisojen ja kuntayhteistyon suuntaan vaaditaan yhteistyon rakentamiseksi aktiivi-
sia toimia ja kurottautumista ulos omasta organisaatiosta.

Tassa valiraportissa on esitetty laajoihin aineistoihin pohjautuvia havaintoja hyvin-
vointialueiden ensimetreilta seka hyvinvointialueiden ja kuntien valisen suhteen
muotoutumisesta. Vaikka havainnot voivat kapeimmillaan kertoa nykytilanteen
kipupisteista, ovat ne olennainen peilauspinta myéhemmille tulkinnoille ja arvioille
kehittamisen onnistuneisuudesta.

Seuraavassa esitdamme nelja kehittamissuositusta, joiden toivomme nousevan julki-

seen keskusteluun ha herattavan pohdintaa niin hyvinvointialueilla, kunnissa kuin
valtion tasolla.
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Huomion suuntaaminen paatoksenteko- ja valmisteluprosesseihin
jannitteiden liennyttamiseksi

Hyvinvointialueiden valmisteluvaiheessa seka toiminnan alkaessa on syn-
tynyt lukuisia jannitteitd, joiden merkitysta ei saa vahatella ja niiden rat-
kaisemiseen ja liennyttamiseen on ryhdyttava valittdmasti. Jannitteet
hyvinvointialueiden ja kuntien suhteessa, hyvinvointialueiden ja asukkai-
den suhteessa, aluevaltuuston ja aluehallituksen seka viranhaltijoiden valill3,
poliittisen ja viranhaltijoiden suhteessa heikentavat olennaisesti hyvinvointi-
alueiden mahdollisuuksia saavuttaa niille asetetut tavoitteet.

Vastuunjaon selkeyttaminen kuntien ja hyvinvointialueiden valilla
Kuntien ja hyvinvointialueiden valinen vastuunjako erityisesti hyvinvoinnin
ja terveyden edistamisessa on edelleen selkiytymaton. Vastuunjaon jasenty-
mattomyydesta kuvaavat kiistat mm. palveluliikenteestd, oppilashuollosta,
jarjestoavustuksista vaativat paikallista keskustelua. Alueilla on keskus-
teltava nimenomaan vuoropuhelussa vastuidenjaosta ja neuvottelujen
tulokset on viestittava avoimesti. Ratkaisematta jaanyt vastuunjako mahdol-
listaa osaoptimoinnin ja heikentda ennaltaehkaisevan tyon onnistumisen
mahdollisuuksia.

Asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien

kytkeminen paatoksentekoon

Asukas- ja asiakasosallistumisen keinot ja niissa syntyva tieto on kytkettava
osaksi hyvinvointialueiden paatoksentekoa, jotta asukkailla on tosiasialliset
mahdollisuudet osallistua ja vaikuttaa hyvinvointialueen toimintaan. Kytkos
on tarkea myds hyvinvointialueiden toiminnan legitimiteetin turvaamisen ja
niihin kohdistuvan luottamuksen ndakdkulmista.

Julkisen keskustelun kdaynnistaminen erilaisista

itsehallintotulkinnoista ja niiden vaikutuksista kuntien ja
hyvinvointialueiden kontekstissa

Uudistuksen myota syntynyt kahdenlaisen paikallisen itsehallinnon malli, silla
paikallista itsehallintoa tulkitaan ja toteutetaan hyvinvointialueilla eri tavalla
kuin kunnissa. Tama luo lahtokohtaisen jannitteen hyvinvointialueiden ja kun-
tien vélille. Rajoitettu tulkinta itsehallinnosta vaikuttaa hyvinvointialueiden
toimintaan ja mahdollisuuksiin toteuttaa itsehallintoa heijastuen esimerkiksi
aluevaltuustojen toimintaan ja vallankdayton mahdollisuuksiin. Kysymys itse-
hallinnosta liittyy olennaisesti valtionohjaukseen. Valtioneuvoston esittamien
tietotarpeiden mukaisesti tarvitaan julkista keskustelua siita, onko hyvin-
vointialueiden tosiasiallinen itsehallinnollinen liikkumatila lainsaatajan edel-
lyttamalla tasolla ja turvaako valtionohjaus hyvinvointialueiden ja kuntien
itsehallintoa.
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