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Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2023 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa. Julkaisun sisal-

|6sté vastaavat tiedon tuottajat, eiké tekstisisaltd valttdméatta edusta valtioneuvoston nakemysta.

Hyvinvointialueiden
aluevaltuustojen rooli
aluevaltuutettujen
nakokulmasta

Henna Paananen, tutkijatohtori, Tampereen yliopisto
Matias Heikkila, vaitoskirjatutkija, Tampereen yliopisto
Anni Jantti, yliopistonlehtori, Tampereen yliopisto

Arto Haveri, professori, Tampereen yliopisto

Hyvinvointialuilla aluevaltuuston vallankdyton mahdollisuudet koetaan
kapeiksi. Aluevaltuuston rooli aiheuttaa pettymysta aluevaltuutetuissa.
Aluehallitukselle ja viranhaltijoille keskittyva valta nahdaan valtuuston
roolia kaventavana. Hyvinvointialueelle valitulla hallinto- ja

organisaatiomallilla on keskeinen vaikutus aluevaltuuston rooliin.

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta
Statsradets utrednings- och forskningsverksamhet



POLICY BRIEF 2024:12

Johdanto

Vuoden 2023 alussa toimeenpantu hyvinvointialueuudistus ei merkinnyt ainoastaan
sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastuspalveluiden jarjestdmisvastuun siirtymista
uusille organisaatioille, vaan samanaikaisesti luotiin taysin uusi itsehallinnollinen hal-
linnontaso, jossa ylinta paatdsvaltaa kayttaa vaaleilla valittu aluevaltuusto. Se minka-
laiseksi aluevaltuuston rooli muodostuu, maarittaa myos hyvinvointialueen itsehallin-
nollista ja poliittista toimijuutta.

Poliittisen jarjestaytymisen lahtdkohtana on yhteiso ja yhteisdn kyky osallistua itsensa
hallitsemiseen. Tama ilmi6 tulee tarkasteltavaksi, kun hyvinvointialueilla toimivat alue-
valtuustot ovat kaynnistaneet toimintansa ja pyrkivat vakiinnuttamaan asemaansa alu-
eellisen yhteison ylinta paatdsvaltaa kayttdvana toimijana. Hyvinvointialueilla yhteisén
itsensa hallitsemisen pohjana on ajatus alueellisesta itsehallinnosta. Sen yhtena kes-
keisenad elementtind on suoralla vaalilla valitut paattajat, jotka muodostavat alueval-
tuuston. Aluevaltuusto kayttaa hyvinvointialuelain (611/2021) mukaan hyvinvointialu-
een paatdsvaltaa, mutta kdytanndssa aluevaltuutettujen kokemus aluevaltuuston paa-
tosvallasta ja vallankaytén mahdollisuuksista eroaa odotuksista.

Suomella on pitka historia paikallisesta itsehallinnosta, jonka perinteelle my6s hyvin-
vointialueuudistus rakentuu. Myds sosiaali- ja terveyspalveluiden historia kytkeytyy
lainsdddannon kautta paikalliseen itsehallintoon, ja aiemmin ndma palvelut ovat olleet
yleista toimivaltaa nauttivien kuntien jarjestamisvastuulla monien muiden tehtavakoko-
naisuuksien rinnalla. Nykyjarjestelméssa sosiaali- ja terveyspalvelut seké pelastus-
toimi on siirretty erityisen toimivallan piiriin hyvinvointialueille, joissa ne eivat joudu Kil-
pailemaan resursseista ja politiikan valokeilasta kiinnostuksesta muiden julkisten pal-
velukokonaisuuksien kanssa, vaan kamppailut sijoittuvat naiden valille.

Hyvinvointialueiden ja kuntien valinen suhde, johtaminen ja ohjaus (HALKO) -tutki-
mushankkeen tehtavana on kuvata ja jasentaa hyvinvointialueiden roolia ja merkitysta
osana julkisen hallinnon kokonaisuutta. Tdma tutkimuskatsaus ja sen aineistona toi-
miva kansallinen aluevaltuutetuille suunnattu kysely valottaa aluevaltuutettujen naky-
maa hyvinvointialueiden aluevaltuustojen rooliin.
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Tutkimuksen aineisto

Valtakunnallinen kysely aluevaltuutetuille toteutettiin verkossa 30.10.2023-15.1.2024
Lime Survey -alustalla. Kysely osui ajankohtaan, jolloin hyvinvointialueiden talousar-
viot olivat laatimisvaiheessa ja palveluverkkosuunnitelmat olivat valmistuneet tai val-
mistumassa useilla alueilla. Kyselyn ajankohta on merkityksellinen, silla se on voinut
korostaa erityisesti kriittisia ndkemyksia. Samanaikaisesti ajankohta ja palveluverkko-
suunnitelmien karjistamat tunnelmat ovat voineet tehda nakyvaksi sellaisia jannitteita
ja arvolatauksia, jotka olisivat jdaneet piiloon tasaisemmassa vaiheessa. Kyselyn tu-
lokset tuottavat ymmarrysta niista tunnelmista ja kasityksista, joita hyvinvointialueen
aluevaltuutettujen keskuudessa on koettu ja tuotettu merkittdvana ajanjaksona.

Tassa tutkimuskatsauksessa kasitellddn osaa kyselyn tuottamista tuloksista keskit-
tyen aluevaltuustojen sekd aluevaltuutettujen rooliin hyvinvointialueilla. Aiemmin kyse-
lyn tuloksista on julkaistu tutkimuskatsaus, jossa tarkastellaan hyvinvointialueiden ja
kuntien valistd suhdetta aluevaltuutettujen nakdkulmasta (Paananen, Jantti, Haveri
2024). Kyselyn tuloksia raportoidaan edelleen tulevissa hankkeeseen kytkeytyvissa
julkaisuissa.

Kyselyn kysymykset liittyvat kolmeen yhteiskunnallisesti merkittdvaan teemaan:

- Hyvinvointialuevaltuusto: hyvinvointialuevaltuuston toiminta ja sen rooli hyvin-
vointialueen paatdksenteossa.

- Hyvinvointialuevaltuutetun tehtéva: hyvinvointialuevaltuutetun rooli, asema
seka odotuksia tehtavassa tyoskentelylle.

- Hyvinvointialue jarjestelmana: hyvinvointialueen toiminta, tyénjako ja tulevai-
suuden kehittdmisvaihtoehdot hyvinvointialuevaltuutettujen nakdkulmasta.

Kyselyssa esitettiin edelld kuvattujen teemojen aiheista joukko hyvinvointialueita ja aluevaltuus-
ton roolia koskevia vaittamia. Vastaajilla oli kaytettavissaan viisiportainen vastausasteikko: tay-
sin eri mielta, jokseenkin eri mieltd, ei samaa eika eri mielta, jokseenkin samaa mielta, taysin sa-
maa mieltd. Tassa yhteydessa tulokset raportoidaan kolmiportaisesti siten, etta taysin eri mielta
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ja jokseenkin eri mieltd on yhdistetty yhdeksi luokaksi kuten myds jokseenkin samaa mielta ja
taysin samaa mieltd. Ei samaa eika eri mieltd on jatetty omaksi luokakseen.

Seuraavissa tulososioissa on jakaumien lisaksi hyddynnetty kyselyn avokysymyksiin saatuja sa-
nallisia vastauksia, joita vastaajat tuottivat runsaasti:

- Halutessasi voit kertoa lisda nakemyksiasi hyvinvointialuevaltuuston roolista ja ase-
masta (n=136)

- Oletko kokenut eri tahojen edustamiseen liittyvia ristiriitoja hyvinvointialuevaltuutetun
tehtdvassa? (n=236)

- Onko jokin yllattanyt sinut hyvinvointialuevaltuutetun tehtdvassa? (n= 273)

- Vapaa sana ja terveisesi tutkimusryhmalle (Vastauksista 72 liittyi nimenomaan tutkimuk-
sen sisaltdihin, lisdksi 21 vastausta liittyi mm. kyselyn ja tutkimuksen toteutukseen)

Tietoa kyselyn vastaajista

Kyselya varten tavoiteltiin sdhkdpostitse kaikkien hyvinvointialueiden varsinaisia alue-
valtuutettuja (N=1379). Kysely ei koskenut varavaltuutettuja. Kyselyyn saatiin 352
vastausta ja kyselyn vastausprosentti oli 25,52 % (mik& merkitsee luotettavaa otosko-
koa 95 % luotettavuustasolla ja 5 % virhemarginaalilla).

Aluekohtaiset vastausprosentit vaihtelivat suuresti. Ahkerimmin vastattiin Keski-Uu-
denmaan hyvinvointialueella 39,1 % ja vahiten It&-Uudenmaan hyvinvointialueella
11,9 %. Vastaajien ilmoittama puoluetausta noudattelee I6yhasti vuoden 2022
aluevaalien tulosta. (Liite 1)

Kyselyn vastaajista 31,3 % ilmoitti kuuluvansa aluehallitukseen (n=348). Vastaajista
69,8 % ilmoitti toimivansa aluevaltuuston ohella kunnanvaltuutettuna (n=348). Alle
viisi henkilda vastaajista ilmoitti toimivansa kansanedustajana.

Kyselyssd ammatillisen taustansa ilmoitti 281 vastaajaa. Heista yhteensa 38 % ilmoit-
taa ammatilliseksi taustakseen jonkin terveydenhuollon ammattinimikkeen (mm. 133-
kari, erikoislaakari, hammaslaakari, [ahihoitaja, sairaanhoitaja, katild, fysioterapeutti)
tai ilmoittaa tydoskentelevansa opetustehtavissa terveydenhuollon oppilaitoksessa. Li-
saksi ammattitaustansa ilmoittaneista yhteensa 5 % tydskentelee hyvinvointialueiden
tehtavakenttaan liittyvissa tehtavissa kuten sosiaalialan ammattilaisina tai pelastustoi-
messa.
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Vastaajista naisia oli 54,9 % ja miehia 45,1 %, mika noudattelee aluevaltuustojen ko-
koonpanojen valtakunnallista sukupuolijakaumaa (Kuntaliitto 2022). Vastaajien ikia
tarkastellessa painottuu 65 vuotta tayttaneiden osuus (Liite 1).


https://www.kuntaliitto.fi/tietotuotteet-ja-palvelut/analyysit-ja-tietoaineistot/aluevaltuustojen-kokoonpanot-ja-taustat
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Aluevaltuuston rooli ja jannitteinen
suhde muihin toimijoihin

Vaikka kyselyn vastaajat kokevat aluevaltuuston kasittelevan merkityksellisia asioita,
aluevaltuuston rooli koetaan melko heikoksi. Tdma herattaa aluevaltuutetuissa petty-
mysta. Yli puolet vastaajista kokee, ettei aluevaltuuston rooli ole vastannut odotuksia.

Roolin heikkous ja siihen liittyva pettymys kytkeytyvat paatdksenteko- ja valmistelu-
prosesseihin seka vallan keskittdmiseen aluehallitukselle. Lisaksi valtaa on delegoitu
merkittavasti viranhaltijajohdolle, minka osaltaan koetaan vahentavan valtuuston val-
taa ja vaikutusmahdollisuuksia. Myds ohjaavien ministerididen katsotaan kayttavan
erittain merkittdvaa valtaa hyvinvointialueilla.

Kyselyn vastaajista 60 % pitda aluevaltuuston vallankaytén mahdollisuuksia heikkoina
ja 18 % pitaa niitéa vahvoina. Ero arvioihin aluehallituksen ja viranhaltijoiden vallan-
kayttdmahdollisuuksista on erittdin suuri. Aluehallituksen vallankdytén mahdollisuuk-
sia heikkoina pitaa viisi prosenttia vastaajista, vahvoina 86 %. Hyvinvointialueen vi-
ranhaltijajohdon vallankaytén mahdollisuuksia pitda heikkoina vain yksi prosentti vas-
taajista, vahvoina 93 %. Merkillepantavaa on myos se, ettd ohjaavien ministerididen
vallankayton mahdollisuuksia heikkoina pitda kolme prosenttia ja vahvoina 94 % vas-
taajista. (Kaavio 1,s. 7.)
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Kuinka merkittaviksi arvioit seuraavien tahojen vallankayton mahdollisuudet
hyvinvointialueella? (N=320-350)
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Kaavio 1 Arviot eri tahojen vallankdytén mahdollisuuksista
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Pettymys valtuuston rooliin

Valtuuston rooli on koettu pettymykseksi. Syita pettymykselle ndhdaan monia. Val-
tuuston rooli koetaan mm. geneerisena ja valtuuston mahdollisuudet arvioida eri paa-
toksenteon vaihtoehtoja ovat rajalliset. Paatdkset kuvataan tuotavan valtuustolle usein
ns. valmiina, mika rajoittaa valtuuston vaikutusmahdollisuuksia.

"Mielesténi valtuutettuna vaikutusmahdollisuudet on pienet, hallitus oikeas-
taan linjaa asiat ja valtuustossa niité ei juurikaan saa endéd muutettua. Aamu-
koulut ym. seminaarit hiukan auttavat, mutta paljolti nekin ndennéista osallis-
tamista.”

Valtuuston roolia verrataan aineistossa toistuvasti “sivustakatsojaan” ja kumileima-
simeen. Tama tarkoittaa, etta valtuusto hyvaksyy paatokset, jotka on jo valmisteltu ja
paatetty muualla, kuten viranhaltijavalmistelussa tai aluehallituksessa tai valtion ta-
solla ministerididen ohjauksen seka hyvinvointialueiden rahoituksen ja niitd koskevan
lainsdadanndon kautta. Tama rajoittaa valtuuston roolia ja tekee siita 1ahinna muodolli-
sen ja passiivisen osan paatdksentekoprosessia vain vahvistaen jo tehtyja paatoksia
ilman, etta silla olisi mahdollisuutta muuttaa niita.

"Monet asiat p&attda virkamies yhdessé hallituksen kanssa tai yksin virkavas-
tuulla valtuuston paéattémaéaén strategian perusteella. ltse pidan valtuustoa la-

hinné kumileimasimena. Tietysti hallinto ja toimintosd&nnélla valtuustolle voi-
taisiin antaa lisdé valtaa”

"Valtuusto on virkamiehistén, aluehallituksen ja hallituksen kumileimaisine ja
vaikuttamismahdollisuudet ovat tdysin olemattomat. Kéytédnnéssé sirkushu-
veja kansalle ja asiat pdéatetddn muualla ja tiettyjen puolueiden puoluekuri ta-
kaa sen, ettei inhimillisia vaihtoehtoja saada dénestyksissé lapi, koska puo-
luekurin alaiset dédnestéavét puoluekurin mukaisesti.”

"Hyvinvointialueen strategia on ainoa dokumentti, jossa valtuustolla on ollut
Juuri mink&énlaista ohjausvaltaa mihinkdan, ja sekin on siséisesti ristiriitainen
dokumentti, jonka kaikkia tavoitteita ei ole mahdollista tayttaa laiminlyémétta
toisia. Toisin sanoen toimeenpanossa valitaan, mité strategian tavoitteita tosi-
asiassa pyritdén toteuttamaan. Néin ollen valtuuston valta on pddasiassa de-
legoitu virkajohdolle ja aluehallitukselle. Sanon tdmén myds aluehallituksen
Jjasenend.”



POLICY BRIEF 2024:12

Kyselyn vastaajista yli puolet (52 %) ilmoittaa etta aluevaltuuston rooli ei ole vastannut
heidan odotuksiaan ja reilu kolmannes (36 %) kokee roolin vastaavan odotuksia. Val-
tuuston tahdon nakyminen hyvinvointialueen toiminnassa jakaa nakemykset melko ta-
san puolesta ja vastaan. Puolet vastaajista ilmoittaa, etta valtuustolla ei ole riittavasti
aikaa muodostaa kantaa paatettavina olevista asioista, mutta Idhes puolet (48 %) vas-
taajista ilmoittaa viranhaltijavalmistelun vastaavan valtuuston tarpeita. Kriittisista arvi-
oista huolimatta valtuuston koetaan kasittelevan useimpien mielestéd merkityksellisia
asioita. (Kaavio 2, s. 10.)

Pettymysta aluevaltuuston rooliin voidaan tulkita aluevaltuuston vaikuttamismahdolli-
suuksia kuvaavien vaittdmien kautta. Esimerkiksi [dhes nelja viidesta vastaajasta (79
%) kokee etta aluevaltuustolla on heikot mahdollisuudet vaikuttaa hyvinvointialueiden
menoihin ja myds vaikutusmahdollisuuksia investointeihin pidetaan heikkoina (67 %).
(Kaavio 3.)

Yli puolet vastaajista kokee, etta aluevaltuuston vaikutusmahdollisuudet ovat heikkoja
myods hyvinvointialuestrategian suuntaviivojen maarittelyn (55 %) ja hyvinvointialueen
palvelutarjonnan laajuuden suhteen (54 %). Lisaksi lahes puolet vastanneista arvioi,
etta aluevaltuuston vaikuttamismahdollisuudet hyvinvointialueen palveluiden laatuun
(48 %) ja palveluverkkoon (47 %) ovat heikot. (Kaavio 3, s. 11.)
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Kuinka hyvin seuraavat aluevaltuustoon liittyvat vaittamat vastaavat sinun
nakemyksiasi? (N=350-352)

Valtuuston rooli on vastannut odotuksiani _ 36%
Valtuustolla on riittavésti aikaa muodostaa kantansa paatettavana olevista _ 42%
asioista
Valtuuston tahto nakyy hyvinvointialueen toiminnassa _ 40%
Viranhaltijavalmistelu vastaa valtuuston tarpeita — 48%
Valtuusto kasittelee merkityksellisia asioita _ 68%

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

mErimieltd mEi samaa eika eri mielta Samaa mielta

Kaavio 2 Ndkemyksiéa aluevaltuuston asemasta ja toiminnasta
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Miten arvioit aluevaltuuston vaikuttamismahdollisuuksia seuraavissa kysymyksissa?

(N=347-352)
Hyvinvointialueen investoinnit — 15%
Hyvinvointialuestrategian suuntaviivojen maarittely — 26%
Hyvinvointialueen palvelutarjonnan laajuus _ 18%
Hyvinvointialueen palveluiden laatu _ 26%
Hyvinvointialueen palveluverkko _ 32%
Hyvinvointialueen tulot _ 45%
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

m Heikot mahdollisuudet m Ei heikot eivatka vahvat mahdollisuudet Vahvat mahdollisuudet

Kaavio 3 Aluevaltuuston vaikuttamismahdollisuudet
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Aluehallitus vallan keskittymana

Yksi ndkékulma aluevaltuuston ja -hallituksen vélisen suhteen jannitteisyyteen on
edelld kuvattu valtuutettujen kokema passiivinen rooli ja pieni toimintavaltuus. Alue-
valtuuston ja -hallituksen vélinen suhde koetaan laajalti ongelmallisena. Avoimissa
vastauksissa toistuu tulkinta siita, etta aluehallitus paattaa lahes kaikesta ja valtuuston
rooliksi jaa toimia muodollisuutena. Vastaavasti aluehallituksen kuvataan harjoittavan
todellista paatdsvaltaa sen paattdessa hallintosdannén perusteella usealla alueella
palveluverkosta. Taman kuvataan tapahtuvan siitd huolimatta, etta aluevaltuuston ja-
senilld olisi tahtoa toimia toisenlaisessa roolissa.

"Aluevaltuustolla ei ole todellista pdétdsvaltaa. Se pdéttdd vain muutamista
merkittavista asioista, kuten strategia ja talousarvio, ja talousarviossakin sen
kéddet ovat sidotut. Aluehallitus paéttaa palveluverkosta, ostopalveluista, han-
kinnoista ym., joten valtuustolle ei j&& oikeastaan mitdén péétettdvaéa, vaikka
haluja kylla olisikin. Tama ei tieda hyvéaa seuraavia aluevaaleja ajatellen. Kun
valtuutetun tyd koetaan epétyydyttdvénd, ei seuraaviin vaaleihin saada hyvié
ehdokkaita mukaan.”

Aluehallituksessa vallitsevia asenteita kritisoidaan kyselyn avoimissa vastauksissa.
Aluehallituksen jasenten koetaan ajattelevan, etta heilla on riittava tietdmys paatdk-
senteon kohteena olevista asioista jo ilman muiden osapuolten osallistumista, minka
arvellaan olevan yksi syy tiedonkulun puutteisiin.

"Ainoastaan siind mielessé, etta asiakkaiden, asiantuntijoiden ja tydntekijéi-
den kokemus ja &é&ni tuntuu olevan todella hukassa: hallituksessa olevat ku-
vittelevat omaavansa kaiken tietdmyksen, ja vaikka samat ihmiset ovat valtuu-
tettuina, se ei tunnu auttavan tiedonkulkuun.”

Aineiston perusteella aluehallituksen ja viranhaltijoiden valinen tiivis suhde nahdaan
yhtena lahteend aluehallituksen roolia vahvistavalle vallan keskittymiselle. Osassa
vastauksissa aluehallituksen jasenien kuvataan siirtyneen viranhaltijamaiseen toimin-
tatapaan, jossa puheessa korostuvat saastotarpeet ja palveluverkon leikkaukset jopa
rajumpina kuin viranhaltijoiden puheessa. Aluehallituksen ja viranhaltijoiden valinen
suhde voi edesauttaa muutosten aikaansaamista, mutta ndiden muutosten oikeelli-
suutta epaillaan.
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"Valtuusto syrjéytetty talouden tasapainottamisohjelman valmistelusta, alue-
hallitus teki siité pdétoksen ja saattaa sen aluevaltuustolle vain tiedoksi. Lain-
vastainen menettely.”

"Johtavassa asemassa olevat poliitikot ovat merkittdvdssé asemassa, ja joh-
tamisessa olisi parantamisen varaa. Tuntuu, ettd osasta poliitikoista on tullut
viranhaltijoita. Meilld on upea strategia, johon meilld ei ndyta olevan seuraa-
vina vuosina (jos koskaan?) varaa toteuttaa. Siiné kérsivét alueen ihmiset en-
nen kaikkea.”

"Hallituksen késiin on keskitetty paljon valtaa. Oligarkia. Kun virkamiehet ja
hallitus ovat yksituumaisia, heilld on voimaa viedéa asioita eteenpéin. Toisaalta
tédmaé on hyva juttu, koska saadaan aikaiseksi muutoksia. Toisaalta para-
nevatko tai séilyvétkd palvelut, on toinen juttu?”

Viranhaltijavalta ja valmistelun merkitys

Lahes puolet kyselyn vastaajista kokee, etta viranhaltijavalmistelu vastaa valtuuston
tarpeita, reilu kolmannes vastaajista on vaittamasta eri mieltd (Kaavio 2, s.10). Aineis-
tossa tuodaan esiin voimakasta kritiikkia viranhaltijavalmisteluun liittyen. Viranhaltija-
vallan lahteeksi koetaan seka jarjestelman yleispiirteet ja valtuuston roolin heikkous
sekd aluehallituksen ja viranhaltijoiden valinen liittouma. Viranhaltijoiden koetaan hyo-
dyntavan valtaansa voimakkaasti. Viranhaltijavalmistelun merkitys korostuu, kun val-
tuuston on luotettava virkakunnan substanssiosaamiseen, mutta valmistelu voi olla
rytmiltdan tempoilevaa tai sisaltdjen vuoksi epdjohdonmukaiseksi koettua. Valtuuston
substanssitiedon puuttuessa valta siirtyy niille, joilla on tietoa ja substanssiosaamista.
Tama aiheuttaa jannitteitd virkakoneiston ja valtuuston valilla, erityisesti silloin kun
paatoksenteko ei heijasta valtuuston tahtoa.

Viranhaltijavalmisteluun liittyvina ongelmina kyselyssa tuodaan esiin se, etta valmiste-
lun ndhdaan tapahtuvan erillddn valtuustosta. Aineistossa tuodaan esiin myos se, etta
valmistelun on paikoin koettu olevan puutteellista ja hataista. Ongelmana mainitaan
myos se, ettd viranhaltijat eivat ole vastanneet kysymyksiin tai tuottaneet paattjille
valittavaksi erilaisia vaihtoehtoja, vaikka niitd on pyydetty. Taman koetaan rajoittavan
valtuuston mahdollisuuksia hahmottaa tai arvioida eri vaihtoehtoja paatoksenteolle.
Valmistelun alkuvaiheessa tulisi olla riittavasti tietoa ja aikaa asioiden kasittelyyn, silla
kun valmistelu on kaynnistynyt, vaikutusmahdollisuuksia ei juurikaan ole tarjolla pro-
sessin jo edetessa.
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*Valmistelu tapahtuu virkamiestasolla ja hallituksella on ldheisempi yhteys vir-
kamiehiin. Hyvinvointialueen talous ja toiminta on vahvasti mééritelty lainsééa-
dénndlla ja valtion ohjauksella. Lopulta valtuusto voi pédéatéksilladn muutella
sanamuotoja tai strategian kérkien jérjestysta. Valtuuston rooli on lopulta hy-
vin muodollinen. Hyvinvointialueet ovat nykymallilla valtion aluehallintoa.”

Paatdksenteon kuvataan olevan varsin viranhaltijavetoista ja aineistossa nostetaan
esiin, etta viranhaltijoiden koetaan vievan eteenpain omaa, itsenaista agendaansa.
Naitd nakemyksia perustellaan silla, ettd viranhaltijavalmistelua ei uudelleensuunnata,
vaikka aluevaltuuston kanta olisi selvilla. Esiin nousee esimerkkeja siita, etta vaikka
asioita palautettaisiin valmisteluun, ei jatkovalmistelu etene poliittisten paattajien
evastysten mukaisesti. Lisaksi tiukat aikarajat tuntuvat painostavan aluevaltuustoa te-
kemaan paatdksia heikolla perehtymisella. Tama korostaa viranhaltijavalmistelun vai-
kutusta paatdksentekoon ja kuvaa yhteistyon ja poliittisen ohjauksen haasteita.

“Se, miten tosiasiallinen valta on, tai sité pyritddn pitdméén viranhaltijatasolla.
Valtuuston on luotettava virkakunnan substanssiin, vaikka valmistelu itses-
sdén voi olla luokatonta. Valtuuston substanssin puuttuessa tdmén kyseen-
alaistaminen voi olla vaikeaa, jolloin valta on sillé, kenelld on substanssi. On-
neksi valtuustossa on 30 % jonkinlaisen substanssin omaavia henkiléitd. Jos-
kus tuntuu, ettd ndmé ovat uhka virkakoneiston uskottavuudelle.”

"Péaétbksenteko on hyvin virkamieskeskeista ja valtuudet haetaan tarvittaessa
hyvinvointialueen hallitukselta. ”

"Virkamiehet ovat oma joukkonsa, josta tulee oma ndkemys. Miké ei ole val-
tuuston linjan mukainen aina ja valtaa yritetdén saada siirrettyd/paéatdsvalta
valtuuston kumileimasimella vain virkamiesten paéatettavaksi hyvinkin tar-
keissé asioissa, jos ei ole tarkkana, mihin lupa annetaan. Ei pelata samalla
puolella, kun valtuuston tarkoituksena on nimenomaan ajaa kuntalaisten etua,
virkamiesten taas saada luvut ndyttdmaéan mahd. kauniilta. Eli yhteistyé on
haastavaa, vaikea ndhdé asiat samoin silmin / samansuuntaisesti. Saa olla
koko ajan tarkkana, tunne ettéd meidén seldn takana tehdéén jotain, varsinkin
ei kuulu kahden suurimman puolueen joukkoon”

"Valtuuston rooli hyvinvointialueella on varsin heikko, paéatéksenteko on virka-
miesvetoista. Virkamiehet paattaa ja luottamusmiehet luottaa.”

Valmistelun laatua kohtaan ilmaistaan kyselyn avoimissa vastauksissa my6s huomat-
tava maara pettymysta, mika voi selittda viranhaltijakunnan lilan vahvaksi koettua val-
lankayttajan asemaa. Viranhaltijavalmistelun kuvataan olevan varsin pitkalle vietya, eli
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kaytannossa valtuuston vaikuttamisen ja paatoksenteon ajankohta on varsin mydhai-
sessa vaiheessa paatoksentekoprosessia. Talldin valtuuston sisainen poliittinen kes-
kustelu jaa pintapuoliseksi eika esimerkiksi asiakasvaikutuksien arviointia voida
tehda, saati siitd keskustella.

"Hyvin pitkélle viety virkamiesvalmistelu on syy valtuuston melko heikkoon
asemaan péaétdksenteossa. Valtuuston siséinen keskustelu on hyvin niukkaa
Ja jdykk&a. Valtuustossa ei synny hedelmaéllistd dialogia — vain letka valmistel-
tuja monologioita.”

“Ongelmana on, ettei virkavalmistelu ja -esittely avaa riittdvén seikkaperéi-
sesti, miten se néyttéytyy asiakasrajapinnassa, vaan esityksisté puhutaan hy-
vin yleisella tasolla. Valtuutettu ei télla tavalla kykene hahmottamaan, mihin
valtuuston pé&aétés tosiasiallisesti tulee vaikuttamaan.”

"Valtuusto joutuu tekemdaén paéatbksia hyvin yleisella tasolla. Esityksissé pu-
hutaan ranskalaisin viivoin kehittémisesté ja optimoinnista, mutta kdytdnnésséa
ndméa voivat tarkoittaa vdhentdmista, supistamista seké palveluiden etté laa-
dun heikentamista.”

Varsinaisten toimintatapoihin liittyvien epakohtien lisdksi aineistossa nostetaan esiin
viranhaltijakunnan koettu asenteellisuus, jonka nahdaan hairitsevan toimivien yhteis-
tydsuhteiden rakentamista. Pettymys valtuuston rooliin liittyy esimerkiksi siihen, ettei
alueellista itsehallintoa ja poliittisen johtamisen merkitysta tunnuta arvostettavan riitta-
vasti viranhaltijakunnassa. Viranhaltijakunnan koetaan ottavan valtion taholta esitetyt
saastotavoitteet niin vakavasti, ettei niiden toteuttamiseen tarvita poliittista paatdksen-
tekoa. Toisaalta aineistossa esitetdan myods arveluja siita, ettei nykyisenlainen poliitti-
nen ohjaus ole viela tullut tutuksi varsin autonomiseen, viranhaltijavaltaiseen paatok-
sentekoon tottuneille sairaanhoitopiiritaustaisille viranhaltijoille.

"Emme saa viranhaltijoita ymmértdmaéén, etté itsehallintoalueella pééttéjillé on
oma rooli ja péétéantévalta, jolloin tulisi myés huomioida paatéksentekoelimet”

"Viranhaltijat jyrddvét, uhkailevat ja pelottelevat ryhmaét hiljaisiksi. Valtuustolla
kumileimasin roolia. kun teet perusteltuja muutosesityksia ne lytataan — vain
viranhaltijan spekuloitu séasté ja leikkaus on totuus”

"Vé&hén yskitti alkuun HVA virkamiesjohtoa alussa, eivét olleet tottuneet vah-
vaan poliittiseen ohjaukseen. Nyt alkavat siséistaa, ettei vanhojen sairaanhoi-
topiirien hallitusten kaltainen tybskentely, jossa virkamiehet vei, endé toimi.
Pieni sopeutuminen heilta.”
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Yleishallinnon ohella my6s muilla hyvinvointialueen tydntekijoilla on merkittava rooli
vaikuttajina. Kyselyn vastaajien arvioiden mukaan hyvinvointialueella tydskentelevat
|aakarit ovat viidenneksi vahvin vallankayttajaryhma, ja 40 % kyselyn vastaajista arvioi
heilld olevan vahvat vallankayton mahdollisuudet (Kaavio 1, s. 7). Myds vahvat pro-
fessiopoliitikot (esimerkiksi valtuutettuina toimivat 1aakarit ja hoitajat) nostetaan esiin
vaikutusvaltaisina toimijoina.

” Hyvinvointialueen valtuutetuista paljon tydntekijéita Iaékéreitd, hoitajia ym.
miké néakyy valtuutettujen kannanotoissa.”

"Léékéarikunta on vahva paéttéjina. Heilléd on vaikutusvaltaa, vaikka eivét
useinkaan nde kokonaisuuksia ja ajattelevat laékarin ndkékulmasta kaikkia
asioita. Johtamisosaaminen puuttuu heiltd useimmiten.”

" Laékéreilld on luottamushenkilbstéssa liian suuri edustus. Laékéreilla on pal-
Jon valtaa tybntekijbindkin.”

Esimerkiksi kysymys ladkareiden saatavuudesta voi myds ohjata paatdksentekoa,
silla jos ei ole ldékéreité niin ketdén ei voida pakottaa pienille paikkakunnille”. Lisaksi
ladkareiden kuvataan irtisanoutuvan tydstaan erimielisyyksien ja tydkuorman vuoksi
seka siksi, ettd "sotealueen johto mééraé saastétoimenpiteisté kysymétta laakérien
mielipiteista ja asukkaiden tarpeista”, minka koetaan aiheuttavan aluevaltuutetuille ris-
tiritaa ja jopa syyllisyyden kokemuksia.

Hallintomallilla on valia valtuuston roolin
kannalta

Hyvinvointialueelle valituilla ja sovellettavalla hallinto- ja toimielinmallilla on keskeinen
merkitys valtuuston roolin rakentumisen kannalta. Vaikka hyvinvointialueuudistus olisi
taannut valtuustolle vallankaytén mahdollisuudet, on monin paikoin hyvinvointialueor-
ganisaatioiden rakennusvaiheessa tehty aluevaltuuston rooliin vaikuttavia valintoja.
Valtaa on esimerkiksi keskitetty hallintosdanndlla aluehallitukselle ja viranhaltijajoh-
dolle seka luotu toimielimia, joiden rooliksi on muodostunut Iahinna paatdksenteon
seuraaminen ja arviointi, ei niinkdan paatésten tekeminen.

Esimerkiksi Pirkanmaalla valittu valiokuntamalli tavoitteli valtuutettujen mahdollisuutta
osallistua valmisteluun varhaisessa vaiheessa. Sen toimintaan ollaan kuitenkin il-
maistu pettymysta. Valiokuntien koetaan olevan vaikea saada aanensa kuuluviin, jotta
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viranhaltijavalmisteluun voisi vaikuttaa. Valiokuntien tehtavaksi koetaan “kaikista” asi-
oista keskustelu, muttei juurikaan keskustelun kohteena oleviin asioihin vaikuttami-
nen. Lisaksi monien toimielinten eli valtuuston, valiokuntien, aluehallituksen, jaostojen
ja viranhaltijakunnan valiset suhteet vaativat selkeyttamista.

Varsinaisten jarjestelmavalintojen lisdksi paatdéksenteon ja vastuiden hanakka keskit-
taminen valtuustolta aluehallitukselle on aiheuttanut pettymyksia mutta myds uudel-
leentarkastelua. Eritoten palveluverkkopaatosten vastuuttaminen aluehallitukselle hal-
lintosdantdjen tasolla ndhddan kaventavan valtuutettujen vaikutusmahdollisuuksia hy-
vinvointialueen palveluverkkokysymyksiin tai talouteen.

"Valta on keskKitetty hallintosédnnén mukaan hallitukselle, jolla on valta pé&ét-
t4é suuristakin asioista esim. ostoista, investoinneista”

"Kaikki "valta" on kasattu aluehallitukselle, ja rivivaltuutetun on téysin mahdo-
tonta vaikuttaa hyvinvointialueen palveluverkkoasioihin, menoihin tai tuloihin.”

Myds lautakuntien rooli vaihtelee alueittain. Siina missa yhtaalla koetaan, etta vallan
keskittyminen aluehallitukselle syrjayttda niin aluevaltuuston kuin lautakunnatkin, koe-
taan toisaalla hallintosdanndn antavan lautakunnille merkittdvan mahdollisuuden
paattda palveluista ja siten myds vaikuttaa palveluverkkoon kytkeytyvaan paatoksen-
tekoon. Suuressa osassa vastauksia lautakuntien roolia pidetadan kuitenkin nimelli-
sena ja valtuutettujen toimivan lautakunnissa ilman paatoésvaltaa.

Hallintosééntémme antaa lautakunnille liian suuren vallan pééttaa palveluista,
Jotka vaikuttavat palveluverkkoon.

"Valitussa lautakuntamallissa valta on keskitetty hallitukselle. Demokra-
tiavaje.”

"No onhan tédmaé tayttd humpuukia, kun vékisin tehdaén lautakuntia, joilla ei
ole mitdén paétantdvaltaa mistédén asiasta. Hallituksella on kaikki valta, eika
hallituskaan oikein tiedéd mité noilla lautakunnilla yms. tekisi. Se on tehty ihan
vain jotta politikoille saadaan jotain tyhjén toimittamista.”

"Se, ettei esim. perustetuilla lautakunnilla ole minkédénlaista paatés- tai viral-
lista esitysvaltaa toimialueensa budjettiin ja siihen, miten ja milld laajuudella
palveluja jarjestetaan. Tuntuu hélmoélaisten hommalta istua esim. idkkéiden

palvelujen lautakunnassa. Ja suurin kysymys on, miten t4ssé néin kévi?”
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Pohdinta ja johtopaatokset

Poliittisen jarjestaytymisen lahtdkohtana on yhteiso ja yhteisdn kyky osallistua itsensa
hallitsemiseen. Tulostemme perusteella voidaan todeta, etta aluevaltuutetut kokevat
aluevaltuuston mahdollisuudet kayttaa paatdsvaltaa heikoiksi. Tama on huolestuttava
piirre, kun kyse on itsehallinnollisen organisaation toiminnasta.

Hyvinvointialueiden itsehallinto on jo lahtokohtaisesti merkittavasti rajoitetumpaa kuin
kunnallinen itsehallinto Suomessa. Perinteisesti esimerkiksi Euroopan neuvoston pai-
kallisen itsehallinnon peruskirjassa itsehallinnon osatekijoiksi on maaritelty vaaleilla
valittavat paattajat, yleinen toimiala ja verotusoikeus. Hyvinvointialueiden itsehallinnon
osalta tasta toteutuu vain vaaleilla valitut paattajat, minka vuoksi tallaista tulkintaa it-
sehallinnosta on kutsuttu torsoitsehallinnoksi. (Jantti, Sinervo & Vakkala 2019). Kun
aluevaltuutetut kokevat myds aluevaltuuston roolin ja vallankdytén mahdollisuudet
heikoiksi, herda kysymys, minkalaisesta itsehallinnosta ja alueellisen poliittisen vallan-
kaytdon mahdollisuuksista hyvinvointialueiden toiminnassa on kyse.

On kuitenkin huomattava, etta hyvinvointialueiden tehtavakentta on niiden yhteiskun-
nallisesta merkityksesta ja budjettiosuuden suuruudesta huolimatta kapea. Eurooppa-
laisessa tutkimuskeskustelussa viitataankin usein ns. yhden tarkoituksen organisaa-
tioihin (single-purpose organisations), joista esimerkking toimii NHS Iso-Britanniassa
(Christensen & Laegreid 2007; Peters 2001; Adam ym. 2007). Yhden tarkoituksen or-
ganisaatioihin liittyy olettama, etta ainoastaan yhden toiminnon ympaérille keskittyvaa
organisaatiota on helpompi valvoa ja ohjata verrattuna tilanteeseen, jossa sama toi-
minta olisi hautautuneena osaksi suurempaa monien tavoitteiden organisaatiota (Pe-
ters 2001; Adam ym. 2007). Taysin rinnasteisia hyvinvointialueet eivat kuitenkaan ole
naihin yhden tarkoituksen organisaatioihinkaan, silla hyvinvointialueiden tehtava ovat
kuitenkin terveydenhuollon palveluiden lisaksi sosiaali- ja pelastuspalvelujen kokonai-
suudet. Lisaksi itsehallintonsa osalta hyvinvointialueet eivat vertaudu monialaisiin ja
yleistoimivaltaisiin paikallishallintoihin, joita Euroopassa toimii niin kunta- kuin alueta-
solla. Esimerkiksi myds naista syistd kysymys hyvinvointialueiden itsehallinnon oike-
asta laajuudesta ja toteutusmuodosta ei ole riidaton.

Suomella on pitka historia paikallisesta itsehallinnosta, jonka perinteelle myos hyvin-
vointialueuudistus rakentuu. Valtion rooli nayttda korostuvan huomattavasti vahvem-
pana kuin kunnallisen itsehallinnon tapauksessa. Poliittinen yhteis6 joka hyvinvointi-
alueiden johtamiseen on koottu, toimii siis kuntiin verrattuna oikeudellisesti rajoitetum-
man itsehallinnon piirissa. Nain Suomessa kaytetaan rinnakkain kahta erilaista tulkin-
taa paikallisesta itsehallinnosta (Jantti ym. 2019).
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Taman on helppo kuvitella nahtavaksi myds kyselyn aluevaltuuston rooliin pettymysta
ilmaisevissa kyselytuloksissa, monilla kyselyyn vastanneilla aluevaltuutetuilla kun on
tausta ja samanaikaisia luottamustehtavia kunnallispolitikassa (70 %). Kansallisesti
77 % aluevaltuustojen jasenista toimii samanaikaisesti kuntapaattajana (Kuntaliitto
2022). Asetelma ei toki valttamatta johda negatiiviseen kokemukseen itsehallinnosta
ja valtuuston jasenen omasta kyvysta vaikuttaa alueen asioihin. Toisaalta erilaiset it-
sehallinnolliset jarjestamistavat tai kaikki demokratiat eivat ole verrannollisia toisiinsa.
Itsehallintoa on kuitenkin kaikissa tapauksissa syyta tarkastella reaalisten poliittisten
vaikuttamismahdollisuuksien kautta.

Hyvinvointialueilla aluevaltuustojen ja -hallitusten edustajilla on omat laki- ja hallinto-
saantdjohteiset tehtavansa, mutta taman lisaksi aanestajat kohdistavat alueellisiin
edustajiin omat odotuksensa. Valtuustokyselyssa aluehallitusten jasenten, viranhalti-
jajohdon ja ohjaavien ministerididen mahdollisuudet vaikuttaa alueen asioihin nahtiin
huomattavan vahvoina, kun taas valtuuston jasenten vallankaytéon mahdollisuuksia
vahvoina piti vain 18 % vastaajista. Hyvinvointialueiden asukkaiden kykya vaikuttaa
alueen asioihin piti vahvana vain 4 % vastaajista. Tallaisten lukujen kohdalla taytyy
pysahtya pohtimaan, minkalaisesta demokratiasta tai itsehallinnosta on kyse. Jos
aluevaltuutettujen kokemus alueen asioihin vaikuttamisesta ja paatdksenteosta — ja
mahdollisesti samalla kansalaisten aanen valittymisesta omaan hallitsemiseensa — on
tata luokkaa, tulevat seka demokratian etta itsehallinnon nakdkulmat tosiasiallisesti
kyseenalaisiksi.

Vasta-argumentit tilanteen toisenlaiseen tulkintaan voisivat keskittya vaaleilla saatuun
poliittiseen mandaattiin, joka siirtdd ison osan vaikuttamiskyvykkyydesta hallitukselle
seka faktaan, etta alueilla ei ole yleista toimialaa eika verotusoikeutta. Nama ovat tar-
keita ja relevantteja ulottuvuuksia, joskaan ne eivat poista huolta demokratian ja itse-
hallinnon toteutumisesta.

Poliittisia yhteis6ja muodostetaan toteuttamaan perustuslaillista periaatetta kansan it-
sehallinnosta, mutta myds solidaarisuuden luomiseen yhteisdn olemassaolon elineh-
tona. Tdman kyselyn tulosten perusteella nykyinen hyvinvointialueiden poliittinen yh-
teisd on poikkeuksellisen tyytymaton eika katso alueen kansalaisten kykenevan hallit-
semaan itse itsedan riittavalla tasolla. Ensisijaisesti haasteen voidaan katsoa kiinnitty-
van itsehallinnolliseen liikkumatilaan ja poliittiseen paatdéksentekoon.

Taman kyselytutkimuksen tulokset eivat ota kantaa hyvinvointialueen kykyyn suorittaa
sen lakisdateisia tehtavia tai muutenkaan niiden menestyksekkyyteen. Demokratian,
itsehallinnon, yhteisdjen ja solidaarisuuden nakdkulmasta puolestaan tulokset kykene-
vat kertomaan paljonkin.
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Lopuksi

Aluehallituksen ja viranhaltijoiden vahva suhde on luonnollinen ja kiistaton. Siitd huoli-
matta hyvinvointialueilla on harjoitettava tasapainoilua kaivatun toimeenpanokyvyk-
kyyden tuovan virtaviivaisen paatdoksenteon seka valtakeskittymien hybriksen, eli liioi-
tellun itsevarmuuden ja itseluottamuksen, valilla. Liian kapeaksi keskittyva paatdksen-
teko ja asukkaiden ja valtuuston heikot vallankayton ja vaikuttamisen mahdollisuudet
ovat ristiriidassa alueellisen itsehallinnon, demokratian ja poliittisen yhteisdn rakentu-
misen ideoiden kanssa.

Aluevaltuustoon liittyva roolipettymys on otettava tosissaan ja luottamuksen rakenta-
misen eri toimielinten ja toimijaryhmien valilla on suhtauduttava vakavasti. Uhkana on,
ettd paatdksenteon ja vaikutusmahdollisuuksien karkaaminen aluevaltuustolta heiken-
tda hyvinvointialueiden toiminnan legitimiteettia seka yleistad halukkuutta osallistua hy-
vinvointialueiden poliittiseen paatoksentekoon. Tama voi nakya esimerkiksi ehdokas-
asettelun vaikeutena ja danestysaktiivisuuden laskuna, mitkad osaltaan heijastelevat
jarjestelman legitimiteettia (Jantti, Airaksinen & Haveri 2017).

Tama tutkimuskatsaus on tuonut esiin useita epakohtia valtuuston koetussa roolissa.
Hyvinvointialueita koskevassa yhteiskunnallisessa keskustelussa ja tutkimuksessa on
tarkea pureutua kysymykseen, minkalaista roolia aluevaltuutetut ylipaataan toivovat ja
tavoittelevat, ja minkalaisia tarpeita tdma tuottaa viranhaltijavalmistelulle ja hyvinvoin-
tialuejarjestelman edelleen kehittamiselle.
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Hyvinvointialueiden ja kuntien valinen suhde,
johtaminen ja ohjaus (HALKO) toteutetaan osana
valtioneuvoston vuoden 2023 selvitys- ja
tutkimussuunnitelman toimeenpanoa.

Hankkeen ohjausryhmin puheenjohtaja:

Hallitusneuvos Minna-Marja Jokinen
Valtiovarainministerié minna-marja.jokinen@gov.fi

.

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta
r Ta_mp_ereen Statsrddets utrednings- och forskningsverksamhet
yliopisto

POLICY BRIEF on valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan artikkelisarja, joka esittelee nakdkulmia ajankohtaisiin

yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatoksenteon tueksi. Artikkelit julkaistaan verkkosivuilla tietokayttoon.fi.
© Valtioneuvoston kanslia
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Taulukko 1 Kyselyn vastaajien ikdjakauma (n=340)

3,8% 34 vuotta tai alle
13,8 % 35—44 vuotta
19,7 % 45—-54 vuotta
23,2 % 55—64 vuotta
37,7 % 65—74 vuotta
1,8 % 75 vuotta tai yli
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