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TIVISTELMA:

Hyvinvointialueuudistus on suomalaisen julkishallinnon nykyhistorian merkittavin rakenteelli-
nen uudistus. Uudistus ei vaikuta vain hyvinvointialueisiin, vaan sen vaikutukset ulottuvat yh-
teiskunnan kaikille tasoille uudistaen koko demokraattista jarjestelmda. Hyvinvointialueiden
myota syntyy uusi aluehallinnollinen taso. Hyvinvointialueiden aloittaessa muutos ei ole valmis,
vaan se on vasta kdynnistynyt.

Hyvinvointialueet ovat organisaatiosta ja sen toimijoista, mutta myos alueellisesta uskomusjar-
jestelmasta muodostuvia instituutioita. Instituutiot edustavat pysyvyytta, mutta yhteiskunnalli-
set ja rakenteelliset muutokset haastavat niiden integriteettid. Instituutiot rakentuvat niissa
omaksuttujen kayttaytymismallien, eli logiikoiden varaan. Yhteiskunnalliset muutokset haastavat
naitd omaksuttuja logiikoita, eritoten silloin kun instituutiot joutuvat vastaanottamaan disruptii-
visia logiikoita. Tilanteessa, jossa logiikat eivat tdsmaa, eika niita kyeta yhteensovittamaan syntyy
institutionaaliseksi kompleksisuudeksi kuvattu tilanne. Instituution kykya selviytyd kompleksi-
sesta ongelmavyyhdista voidaan edistda dialogilla, yhteistyolla seka selkeddan omistajuuteen no-
jaavalla johdonmukaisella toiminnalla, josta kdytetdan nimitysta institutionaalinen tyo.

Tutkielma on laadullinen tutkimus, jossa yksilohaastattelun kohdejoukkona on toiminut hyvin-
vointialueen seitsemén aluevaltuutettua. Siind on selvitetty miten aluevaltuutetut kokevat hy-
vinvointialueen itsehallinnon toteutuvan. Edelleen on selvitetty mitka tekijat heikentavat ja toi-
saalta vahvistavat koettua itsehallintoa. Tutkielman aineisto on analysoitu sisallénanalyysilla, ab-
duktiivista paattelya hyodyntaen.

Tutkielman keskeisin tulos on, etta itsehallinnon koetaan olevan hyvin rajattua tai paikoin jopa
taysin olematonta. Voimakkaasti rajattu itsehallinto syntyy ennen kaikkea voimakkaan, yksityis-
kohtaisen ja ministerididen kesken ristiriitaisen valtionohjauksen, rahoitusmallin seka verotusoi-
keuden puutteen yhteisvaikutuksesta. Hyvinvointialueen aluevaltuutetut kokevat, etta jaljelle jaa
vain ndenndinen mahdollisuus pdattaa hyvinvointialueen omista asioista.

Tuloksista havaitaan, ettd hyvinvointialue on instituutiona kohdannut hyvinvointialueuudistuk-
sen esille tuomia pysyvyyttd haastavia logiikoita, eika ole kyennyt yhteensovittamaan niita insti-
tutionaalisen tydn avulla. Hyvinvointialueen itsehallintoa on mahdollista vahvistaa lisdamalla
alueellista yhteistyota ja dialogia seka johdonmukaistamalla alueellista pdatdksentekokykya.
Teot ovat tunnusomaisia instituutioille, joissa on institutionaalisen tekojen avulla kyetty edista-
maan yhteen tormaavien logiikoiden integraatiota ja saavuttamaan organisatorista hybridisaa-
tiota.

AVAINSANAT: Hyvinvointialueet, instituutiot, aluehallinto, valtionohjaus, itsehallinto, haas-

tattelu




Sisallys

1

Johdanto
1.1 Tutkielman tausta
1.2 Tutkielman tavoite ja tutkimusongelmat

1.3 Tutkielman rakenne

Julkisen hallinnon uudistaminen
2.1 Julkishallinnon uudistusten paavirtaukset
2.2 Julkishallinnon uudistuminen Suomessa
2.3 Kuntien itsehallinto vs. valtion talousohjaus
2.4 Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistuksen tausta
2.5 Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistuksen toimeenpano ja ohjaus

2.6 Sote-palveluiden uudistamisen kompleksisuus

Instituutiot, kompleksisuus ja instituutionaalinen ty6
3.1 Institutionaaliset logiikat
3.2 Institutionaalinen muutos
3.3 Institutionaalinen kompleksisuus

3.4 Instituutionaalinen tyo

Tutkielman toteuttaminen
4.1 Tausta
4.2 Tutkimusmenetelmat
4.3 Aineistonkeruu

4.4  Analysointi

Tulokset
5.1 Kokemus autonomian toteutumisesta
5.2 Autonomiaa vahvistavat tekijat

5.3 Autonomiaa heikentavat tekijat

Yhteenveto ja pohdinta
6.1 Johtopaatokset

6.2 Tutkielman luotettavuuden ja eettisyyden arviointi

0 N o O

11
13
15
18
21

25
26
28
30
33

38
38
40
42
45

51
51
56
60

66
66
70



6.3 Jatkotutkimustarpeet
Lahteet

Liitteet
Liite 1. Teemahaastattelurunko

Liite 2. Saatekirje aluevaltuutetuille

73

74

82
82
83



Kuviot

Kuvio 1. Politiikkasykli

Kuvio 2. Teema-haastattelu

Kuvio 3. Teema-alueiden tunnistaminen

Kuvio 4. Abduktiivisen analyysin prosessi

Taulukot

Taulukko 1. Logiikoiden valinen vuorovaikutus ja konfliktiherkkyys
Taulukko 2. Malli pelkistettyjen ilmaisujen muodostamisesta
Taulukko 3. Malli luokittelusta ja abstrahoinnista

Taulukko 4. Kokemus autonomian toteutumisesta

Taulukko 5. Autonomiaa vahvistavat tekijat

Taulukko 6. Autonomiaa heikentavat tekijat



1 Johdanto

Hyvinvointialueiden syntya ja ns. sote-uudistukseksi kutsuttua julkisen hallinnon uudis-
tamista voidaan pitaa lahihistorian suurimpana julkishallinnon ja demokratian muutok-
sena (Peltonen ja muut, 2025, s. 4). Uudistus ei vaikuta vain hyvinvointialueisiin, vaan
sita voidaan pitaa julkisen hallinnon ja demokraattisen jarjestelman kokonaisuudistuk-
sena (Nerg ja muut, 2022), joka vaikuttaa laajasti koko julkisen hallinnon rakenteisiin.
Muutoksen on jo valmisteluvaiheessa tunnistettu muodostuvan kompleksiseksi ja koh-
taavan erityyppisia, ratkaisemattomaksikin luokiteltavia, ongelmia (Jalonen, 2020, s.

307).

Uudistusta on kdytannossa, tavalla tai toisella, valmisteltu aina vuoden 2007 Paras-hank-
keesta lahtien (Leppanen ja muut, 2024, s. 3) ja useiden hallituskausien ajan 2010- ja
2020-luvulla. Hyvinvointialueet aloittivat toimintansa lopulta vuonna 2023, mutta muu-
tos ei kuitenkaan ole vield valmis, vaan pikemminkin vasta alussa. Rakenteellinen uudis-
taminen seka hyvinvointialueiden oman identiteetin rakentuminen tulee vield viemaan

aikaa (Paatela ja Tynkkynen, 2024, s. 2).

1.1 Tutkielman tausta

Hyvinvointialueiden itsehallinto (tai sen puute) on ollut esilld julkisessa keskustelussa jo
useasti hyvinvointialueiden ensimmaisen valtuustokauden aikana (Paukkeri 2024; Pirila
2024). Julkisessa keskustelussa ndakékulmana on usein puutteellinen kokemus hyvinvoin-
tialueen omasta itsehallinnosta. Osa kritiikista kohdistuu hyvinvointialueiden sisdiseen
paatoksentekomenettelyyn ja kansanvallan toteutumiseen, mutta usein esilld on myds
hyvinvointialueiden niukka rahoitus, jonka koetaan rajaavan autonomiaa merkittavasti.
Verkkomediat ja tiedotusvalineet ovat tehneet omia kartoituksiaan mm. aluevaltuutet-
tujen vaikutusmahdollisuuksista (Pirila 2024; Viljanen 2024) ja niissa korostuvat varsin

synkat ja pettyneet arviot valtuustojen todellisesta liikkumavarasta ja mahdollisuudesta



toteuttaa alueellaan autonomista paatdksentekoa. Usein kritiikin kohteena on myds ve-
rotusoikeuden puute, jota ruokkinee vahva historia paikallisesta itsehallinnosta (Paana-

nen ja muut, 2024, s. 2).

Hyvinvointialueiden kdynnistyminen ja ensimmainen valtuustokausi on ollut myo6s Keski-
Pohjanmaalla alueellisesti haastava. Talouden sopeuttaminen seka hyvinvointialueen
synnytys- ja kasvukivut aiheuttivat “hallintokriisiksi” kuvaillun tilanteen hyvinvointialu-
eella vuonna 2024, jonka jalkimainingit ovat jatkuneet vield 2025 vuoden puolellakin (Vi-
hanta, 2024). Muutos julkisen hallinnon rakenteissa on siind maarin tuore, etta tutkittua
ja julkaistua tietoa hyvinvointialueiden itsehallinnosta ja paatoksenteosta on toistaiseksi
saatavilla niukasti. Vertaisarvioidun tutkimustiedon puutteen voitaneen olettaa korjau-
tuvan ajan myo6ta. Saatavilla on julkaisuja, jota kadsittelevdt mm. demokratian toteutu-
mista ja sen kustannuksia (Peltonen ja muut, 2025) sekd hyvinvointialueiden itsehallin-
non tarkastelua lainopillisesta nakdkulmasta (Tanner ja muut, 2025). Hyvinvointialuei-
den valtuustojen roolista ja aluevaltuutettujen kokemuksista on saatavilla vasta ensim-
maisia julkaisuja, padasiassa raporttimuotoisia (Paananen ym. 2024, s. 3). Naissa hah-
mottuu samankaltainen kuva rajallisesta itsehallinnosta kuin tiedotusvalineiden anek-

doottimaisessa uutisoinnissa yksittdisten valtuutettujen kokemuksista.

1.2 Tutkielman tavoite ja tutkimusongelmat

Tassa pro gradu -tutkielmassa tarkastellaan hyvinvointialueen poliittista paatoksentekoa
aluevaltuustotasolla seka sita, miten valtionhallinnon ja hyvinvointialueen aluevaltuus-
ton vdlinen suhde seka valtionohjaus vaikuttaa aluevaltuutettujen kokemaan hyvinvoin-
tialueen autonomiaan. Erityisena kiinnostuksen kohteena on nimenomaisesti valtuutet-
tujen kokemus itsehallinnon toteutumisesta, omalla hyvinvointialueella. Tutkimus pai-
nottuu sosiaali- ja terveyspalveluihin liittyvaan paatéksentekoon, rahoitusmalliin ja pal-
veluntuotantoon. Edelld mainitun lisdksi hyvinvointialueiden vastuulle kuuluu myds pe-

lastustoimen jarjestaminen. Rajauksen takia ministerididen ja aluevaltuuston valisen



suhteen tarkastelussa korostuu sosiaali- ja terveysministerion seka valtionvarainministe-

rion ohjaus. Sisaministerion toteuttamaa ohjausta ja roolia kasitellaan hyvin niukasti.

Tutkimuskysymykset:
(1) Miten aluevaltuutetut kokevat hyvinvointialueiden autonomian toteutuvan?
(2) Mitka tekijat vahvistavat autonomian toteutumista?

(3) Mitka tekijat heikentdvat autonomian toteutumista?

Tutkimus on laadullinen ja sen tiedonkeruu on suoritettu yksildityina teemahaastatte-
luina. Aineiston analyysissa on hyodynnetty abduktiivista lahestymistapaa. Kohdejoukko
koostuu Keski-Pohjanmaan hyvinvointialue Soiten valtuuston seka hallituksen puheen-
johtajistosta (N=7). Puheenjohtajisto on selkeasti rajattu kohdejoukko, jolla voidaan kat-
soa olevan erityistd perehtyneisyytta sekd omakohtaista kokemusta valtuustotason po-

liittisesta paatoksenteosta.

1.3 Tutkielman rakenne

Johdantoa seuraavan tutkielman teoreettisessa viitekehyksessa kasitellaan ilmiota kah-
desta eri nakokulmasta. Toisen paaluvun aiheena on julkishallinnon lahihistorian merkit-
tadvimmat kehityskaaret suomalaisessa yhteiskunnassa. Kolmannessa luvussa tarkastel-
laan instituutioita seka institutionaalisia ilmi6itd, jossa kiinnostuksen kohteena on erityi-
sesti instituutioiden kohtaama muutos, niihin liittyvat yhteensovittamisen haasteet seka
ristiriitaisista logiikoista seuraava institutionaaliseksi kompleksisuudeksi kutsuttu ongel-

mavyyhti.

Neljas paaluku kuvaa tutkielman aineistonkeruun seka analyysin teoreettista taustaa ja
referoi tutkimuksen kaytannon toteutusta. Tulokset ovat esitetty viidennessa paaluvussa
ja lopulta kuudennessa paaluvussa kasitelldan johtopaatokset seka eettiset pohdinnat.

Lisaksi luvussa pohdintaan jatkotutkimustarpeita.



2 Julkisen hallinnon uudistaminen

Julkisen palvelun seka niiden hallinnoinnin reformit voidaan maaritella tarkoituksenmu-
kaiseksi toiminnaksi, jossa pyritdan vaikuttamaan ja muuttamaan julkishallinon organi-
saatioiden rakenteita sekd prosesseja siten, ettd ne toimisivat paremmin (Pollit &
Bouckaert 2011, s. 2). Julkisen hallinnon kehittdaminen ei kuitenkaan voi olla vallatonta
tai poukkoilevaa, silld siind on otettava huomioon julkisen hallinnon erityispiirteet, kuten
poliittinen ohjaus, saadoéssidonnaisuus, velvoite dokumentaatiosta ja toiminnan |a-
pinakyvyys (lkonen, 2015, s. 49). Julkishallinnon kehittamiseen liittyy myos aina demo-
kratiaa seka siitd seuraavaa poliittisen paatoksenteon elementtia. Julkishallinnon ei tulisi
lilaksi ailahdella ja siksi siihen on sisaanrakennettu pysyvyytta ja pitkavaikutteisuutta ko-
rostavia rakenteita. lkonen (2015, s. 45-46) kuitenkin vaittaa, ettd se kykenee uudistu-
maan silloin, kun poliittinen paatdksenteko tukee uudistumista. Uudistaminen on kui-
tenkin aina tasapainottelua poliittisen paatoksenteon, viranhaltijajohtamisen seka kan-

sanvallan valilla.

Julkisen hallinnon uudistaminen ei ndin ollen koskaan ole lineaarista, vaan pikemminkin
sotkuista ja paikoitellen jopa epdjohdonmukaista. Hallinnon sekd sen jarjestamisvas-
tuulla olevien palveluiden “parempi toimivuus” on sekin vaikeasti maariteltdvissa. Sen
voidaan katsoa tarkoittavan samaa lopputulosta pienemilla resursseilla (tehokkuutta) ja
toisaalta taas tavoitteena voi olla tuottaa parempaa palveluntuotantoa (tuloksia). Uudis-
tamiseen liittyy kdytanndssa aina poliittista paatoksentekoa, joka tuo mukanaan omat
lainalaisuutensa. Uudistamisen seurauksena syntyneiden tulosten (isoloitu) tarkastelu
on hankalaa yhteiskunnan kompleksisuuden takia ja poliittisien syitten takia muutoksen

seurauksia ei aina valttamatta edes haluta tarkastella (Pollit & Bouckaert 2011, s. 15-16).

2.1 Julkishallinnon uudistusten paavirtaukset

Julkishallinnon muutoksen painopiste, sekd muutoksen tavoitteet ovat vaihdelleet vuo-

sikymmenten kuluessa. Lahi-historiasta tunnistetaan kolme merkittavaa julkishallinnon
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uudistamisen padsuuntausta, jotka ovat New Public Management (NPM), Neo-Weberian
State (NWS) seka New Public Governance (NPG) (Pollit & Bouckaert 2011, s 22; Krogh &
Triantafillou 2024, s. 1). Kolmea keskeista virtausta voidaan tarkastella yhdistamalla Pol-
litin ja Bouckaertin (2011, s. 11-22) kuvailua Baileyn (2003, s. 7-11) julkisen talouden

taustateorioihin seuraavasti:

New Public Management, eli uusi julkisjohtaminen on suuntaus, jossa katsotaan,
ettd lisdantynyt markkinaehtoinen toiminta ja markkinatalouden ihanteiden tuo-
minen julkiselle sektorille saastaa kustannuksissa ja tuottaa parempia seka tehok-
kaampia palveluita, joko kilpailuilla markkinoilla tai kuvitteellisen kilpailun avulla.
Mallissa pyritddn irtaantuman liallisesta raskaasta byrokratiasta ja virtaviivaista-
maan julkista hallintoa seka sen toimintaa. Suuntauksen katsotaan lahteneen liik-
keelle 1970-luvulla Yhdysvalloista, josta se rantautui myds muihin lansimaihin vii-
meistaan 1980-luvulla. NPM suuntaus sisaltaa liberaalille talousteorialle tyypillisia
elementteja, eli uskon vapaaseen markkinatalouteen seka yksilon lisaantyvaan va-
pauteen. Yksityisen sektorin rooli korostuu palveluiden tuottajana ja valtion rooli
painuu enemman taka-alalle keskittyen tarjoamaan yksityiselle sektorille edelly-

tykset kilpailla palveluntuotannon markkinoilla.

Ajan kuluessa julkishallinto on lansi- ja pohjoismaissa kehittynyt suuntaan, josta
voidaan kayttaa nimitysta Neo-Weberian state, eli uusweberildinen suuntaus. Malli
on jonkin verran kiistelty, eika sen voi vaittaa olevan kaiken kattava kuvaus 1990-
ja 2000-luvun taitteessa tapahtuneista muutoksista. Myds uusweberildisessa
suuntauksessa pyritdan tehostamaan ja uudistamaan julkishallintoa, mutta ei tay-
sin markkinaehtoisesti, silla valtion kontrolloiva ja ohjaava rooli on vahvasti lasna.
Suuntaukselle on tyypillista, mm. pohjoismaiselle hyvinvointiyhteiskunnalle tyypil-
linen, uusliberaali talousteoria, jossa on pohjimmillaan vahva sosiaaliturvan ole-
massaolo ja pyrkimys yhdenvertaisiin mahdollisuuksiin. Markkinatalouden ihan-
teita pyritdan silti edistamaan myds julkishallinnossa. Yksityisen sektorin rooli on

toimia palveluntuottajana, julkisen sektorin palveluntuotannon rinnalla.
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Yhteiskunnan muodostuessa nykyaan yha enemman yhteisvaikutuksessa olevista
verkostoista, on kahden edelld mainitun lisdksi tunnistettavissa myds New Public
Governance -suuntaus, jolle on tunnusomaista verkostojen ja horisontaalisen yh-
teistyon vahva korostaminen ja hyddyntaminen. Tausta-ajatuksena on se, etta ver-
kostot ovat lopulta joustavampia ja tehokkaampia, kun pelkka markkinatalous tai
hierarkia yksindan. Verkostojen syntyminen on usein emergenttia, eika niiden syn-
tymista yhteiskunnassa voi, eika kannata, nain ollen taysin kontrolloida. Nain ollen
verkostoja on viisasta pyrkia hyddyntamaan ja hallinnoimaan jarkevalla tavalla, tay-

dellisen kontrollin sijasta.

Mallien tarkkarajainen keskindinen vertailu ei kuitenkaan valttamatta ole kovin tarkoi-
tuksenmukaista, silla ne kietoutuvat osaksi yhteiskunnan muuta kehitysta ja vaikuttavat
omassa kontekstissaan osana ymparoivaa yhteiskuntaa, ts. niiden soveltaminen on osa
isompaa yhteiskunnan ja julkisen hallinnon evoluutiota. Sen arvioiminen miten hyvin
mallien virtaukset on toimeenpantu ja onko niiden implementoituminen onnistunut, on
sekin hyvin haastavaa. Parhaimmillaankin paadytaan korkeintaan vain vertailemaan eri

mallien paikallisia vaikutuksia (Pollit & Bouckaert 2011, s. 23-24).

2.2 Julkishallinnon uudistuminen Suomessa

Suomessa julkisen hallinnon kehityksen Idhihistorialle on tunnusomaista keskus-, alue-
ja paikallishallinnon valtasuhteiden seka painopisteiden valiset muutokset. Viime vuosi-
kymmenten ajan tdman muutoksen virtaus on paaosin ollut valtiolta kohti alue- ja pai-
kallishallintoa. Naiden vastuu- ja valtasuhteiden muutosten rinnalla Suomenkin julkishal-
linnon kehittymisessa on, kuten muissakin lansi- ja pohjoismaissa, havaittavissa 1980-
luvulta lukien markkinaehtoisempaan suuntaan tapahtuva kehitysta mm. valtion liikelai-
tosten ja niihin liittyvien rahoitusmallien kehittymisen myota. Myos 90-luvulla jatkettiin

useiden uudelle julkisjohtamiselle (NPM) tyypillisten, yksityissektorilta tuttujen ohjaus-
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mekanismien ja ihanteiden edistamista, kuten tulosohjaus, ostopalvelut, kilpailuttami-
nen seka tilaaja-tuottaja-malli (Stenvall & Virtanen, 2021 s. 45-49). Uuden julkisjohtami-
sen (NPM) liikkeellepanevana voimana katsottiin olevan ndakokulma, jossa julkinen hal-
linto oli raskasta ja tehotonta ja sen tuloksellisuutta ja tehokkuutta pyrittiin edistamaan

juuri kilpailun ja markkinaehtoisuuden avulla (Stenvall ja muut, 2016, s. 51-52).

Mydhemmin 1980 ja 1990-luvun taitteessa nahtiin Suomessakin uuden julkisen hallin-
nan (NPG) mukaisien oppien virtausta julkishallintoon. Uudistusten oppien omaksumi-
selle ei ole maariteltavissa tarkkarajaista ajanjaksoa, vaan johtamisen kehityskulku on
aikaisempaa hailyvampaa ja niissa tapahtuu aikaisempaa enemman ristivetoa eri intres-
sien vaikutusten alla (Stenvall ja muut, 2016, s. 55-56). Suomessakin julkisen johtamisen
tavoitteet ja kdytannot painottuivat yhta voimakkaammin yhteistyon ja verkostojen hyo-
dyntamiseen, jossa korostuvat julkisen-, yksityisen- ja kolmannen sektorin yhteisty®, yh-
distettynd kansalaisten ja sidosryhmien yhteistyon valjastamiseen (Stenvall ja muut,

2016, s. 56-57).

Pollit ja Bouckaert (2011, s. 112-113) argumentoivat, ettd markkinatalouden oppien
omaksuminen ja implementoituminen suomalaisessa julkishallinnossa, on lopulta ollut
muutosvauhdiltaan, kansainvalisesti vertailtuna, varsin maltillista. Osasyyna talle maltil-
liselle markkinatalouden oppien implementoimiselle he pitdvat mm. Suomen hajautet-
tua (alue)hallintoa ja kuntien poikkeuksellisen vahvaa autonomiaa. Vahvan autonomian
turvin kunnat ovat voineet jokseenkin valikoiden omaksua julkishallinnon muutoksia,

osin jopa itse asettamansa ehtojen mukaisesti.

Suomen julkishallinnon erityspiirteena voidaankin pitda, kansainvalisestikin vertailuna,
juuri em. hyvin hajautettua julkishallinnon mallia, jota voimakkaasti edistettiin erityisesti
1980- ja 1990-luvulla (Pollit & Bouckaert 2011, s.51-52). My6s Sandberg (2022, s.4) nos-
taa esille saman huomion viitatessaan Euroopan unionin vuonna 2022 julkaisemaan sel-

vitykseen, jossa Pohjoismaat erottuvat, muista EU ja OECD maista, vahvalla kunnallisella
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itsehallinnolla. Suomen erityispiirteena mainitaan, ettd kunnilla, joita ensinnakin on lu-

kumaaraisesti hyvin paljon, on suuri maara lakisaateisia tehtavia.

Kuntien suuri lukumaara seka vahva itsehallinto on Suomen julkishallinnossa erityisen
prominentti piirre. Tama erityispiirre on vuosien kuluessa, kuntien merkittavan hetero-
geenisyyden takia, aiheuttanut haasteita julkisten palveluiden turvaamisessa (Hiilamo &
Salin 2020, s. 39-40). Kuvaava onkin, etta pelkdstdan vuosien 2005-2021 aikana Suo-
messa nahtiin 78 erityyppista kuntaliitosta, jonka seurauksena kuntien maara vaheni nel-
janneksellad (Kuntaliitto 2024). Stenvallin ja Virtasen (2021, s. 51-52) mukaan julkishal-
linnon sisall6llinen uudistaminen ei 2000- ja 2010-luvulla kuitenkaan ollut enda yhta joh-
donmukaista, kun 1980-luvun ja vuosituhannen vaihteen vahvan uudistamisen valinen
jakso. Muutokset politisoituvat ja hallitusohjelmien hallintoa uudistavat hankkeet jaivat

usein puolitiehen.

Virtanen ja Stenvall (2021, s. 94-95) argumentoivat, etta julkisen hallinnon kehittyminen
tapahtuu lopulta pitkalti edustuksellisen demokratian eli poliittisten valtasuhteiden mu-
kaisesti. Uudistukset siis kdaytannossa politisoituvat ja muuttuvat lopulta valtakysymyk-
siksi. He pitdvat mm. nykyisen sosiaali- ja terveydenhallinnon uudistuksen valmistelua
tyypillisena esimerkkina valtarakenteisiin painottuvasta ja jumiutuneesta uudistuksesta

(s. 96).

2.3 Kuntien itsehallinto vs. valtion talousohjaus

Kuntien vahva itsehallinto on suomen julkishallintoa leimaava ominaisuus, joka todetaan
perustuslain (739/1999) pykalassa 118. Samaisen pykalan mukaan kunnilla on verotus-
oikeus, jolla osin turvataan lakisdateisten palveluiden rahoituspohjaa. Julkishallinto, jul-
kisen sektorin palveluntuotanto mutta myds julkinen talous ovat kdytdanndssa, ennen so-
siaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistusta, rakentuneet vahvojen peruskuntien seka
niiden autonomian varaan. Mallin [ahtokohtana on, etta valtio sdataa kunnille tietyt teh-

tavat ja antaa vastavuoroisesti kunnille valtionosuuksia palveluiden jarjestamista varten.
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Jarjestelman perusolettamana on malli, jossa valtion edellyttdessa kuntia jarjestamaan
jokin palvelu, on sen myénnettava siihen myds rahoitus. Valtionosuuksien lisaksi kunnille
on kuitenkin, palveluita turvaaman, saddetty verotusoikeus. Verotusoikeudella turva-
taan riittava taloudellinen pohja palveluiden jarjestamiseksi. (Averio ja muut, 2019, s.

19-20).

Julkishallinnon rahoitusvirrat ovat usein monikanavaisia, kuten ne ovat erityisesti sosi-
aali- ja terveyspalveluissa. Rahoituspohjan merkittavimpina kanavina ovat valtionosuu-
det sekd kunnan oma verotus. Valtionosuuksien avulla valtio varmistaa, etta kunnat suo-
riutuvat niille annetuista tehtavista. Valtionosuudet eivat Iahtdkohtaisesti ole korvamer-
kittyja, vaan yleiskatteellisia, joka mahdollistaa sen, etta kunta voi toteuttaa itsehallinto-
ansa paattamalla itse, miten ja mihin valtionosuudet kadytetdan. Valtionosuudet ovat
myds mekanismi, jolla valtion tasolta voidaan tasata alueiden ja kuntien (taloudellista)
eriarvoisuuta. Toisaalta kuntien todellisen itsehallinnon kannalta keskeinen elementti on
sen verotusoikeus. Verotuksen avulla kunta voi kerata kansalaisilta ja yhteisoiltdan rahaa,
palveluiden tuottamista ja niihin liittyvia investointeja varten (Averio ja muut, 2019, s.

27-34).

Julkisen talouden mallia on kehitetty useiden uudistusten avulla 1990 ja 2010 luvulla.
Aiheena on usein ollut juuri valtionosuusjarjestelman uudistaminen. Uudistamisen pai-
nopisteena on ollut usein kuntien itsehallinnon ja autonomian lisdaminen. Valtion ja kun-
tien suhde on kuitenkin ongelmallinen, silla valtion taloudellinen tilanne vaistamatta vai-
kuttaa kuntiin. 1990-luvun uudistuksen yhteydessa paikallishallinnon autonomiaa lisat-
tiin, mutta samalla kuntien tehtavat ja vastuut kasvoivat, valtionosuuksien todellisuu-
dessa samalla vahentyessa (Pollit & Bouckaert, 2011, s. 52). Tama osaltaan kasvatti kun-
tien painetta reagoida rahoitusvajeeseen veroprosenttia korottamalla (Averio ja muut,
2019, s. 66—70). Juuri verotusoikeuden voidaankin katsoa olevan, suomelaisessa vahvoi-
hin peruskuntiin nojaavassa jarjestelmassa, kuntien itsehallinnon keskeinen tekija (Ny-

holm ja muut, 2016, s. 164-166).
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2.4 Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistuksen tausta

Sosiaali- ja terveyspalveluiden muutoshistoria on seurannut, muun julkishallinnon ja jul-
kisen palveluntuotannon, kehityskulkua kohti vahvoja peruskuntia. Keskushallinnon pur-
kaminen alkoi jo osin 1980-luvulla (Vartiainen, 2008 s. 48) ja vuoden 1993 valtionosuus-
uudistuksella pyrittiin entisestaan vahvistamaan paikallishallinnon autonomiaa ja tulos-
ohjausta, my0s sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamisen osalta (Vartiainen, 2005, s.
166). Valtionosuusjarjestelmaa uudistettiin 90-luvulla pariin otteeseen, joidenka yhtey-
dessa jarjestelman rahoitusmalli koki merkittavan ideologisen muutoksen. Aikaisemmin
toteutuneisiin kustannuksiin perustuva malli, muuttui 90-luvulla asteittain tarveperus-

taiseksi (Vartiainen, 2005, s.167-168).

Hiilamo ja Salin (2020, s. 28-29) kritisoivat jalkikateen tata keskushallinnon purkamiseen
ja alueelliseen autonomian lisddmiseen pyrkivda muutosta ja vaittavat sen olleen virhe.
Uudistuksen seurauksena alueelliset erot palveluiden saatavuudessa ja laaduissa alkoi-
vat valittdmasta kasvaa, eika valtionohjauksella (esim. Sosiaali- ja terveysministerion toi-
mesta) kyetty katkaisemaan tata kehitysta. Valtionohjauksen rooli ja painoarvo jai sito-
vuustasoltaan liian kevyeksi, sen ollessa Iahinna suosituksia ja informaatio-ohjausta.
Edellisen lisaksi erikoissairaanhoidon menot kasvoivat 1990- ja 2000-luvulla jyrkasti (Hii-
lamo & Salin, 2020, s. 30). Kunnat suoriutuivat tehtavistdaan melko lailla hyvin aina vuo-
situhannen vaihteeseen asti. 2000-luvulla finanssikriisi, lakisdateisten velvoitteiden
kuorma (erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa) sekd hallinnon jatkuva monimutkais-
tuminen tekivat kuntien tilanteesta tukalan. Lopulta kavi yha ilmeisemmaksi, ettd kunnat
eivat huoltosuhteen heikentyessa ja sosiaali- ja terveyspalveluiden vaatimusten kasva-

essa enaa selvia niiden jarjestamisesta (Nyholm ja muut, 2016, s. 158).

Aikaisemman kaksijakoisen jarjestelman (valtio, kunnat) vélille sijoittuva alueellinen tai
maakunnallinen vélitaso on Suomen julkisessa hallinnossa erityisen ongelmallinen ja
haastava hallinnon taso. Siita on kdytannossa muodostunut julkisen hallinnon ikuisuus-
kysymys, jonka asemasta on kayty keskustelua aina 1860-luvulta asti (Nyholm ja muut,

2016, s. 156—157). Yhteiskunnan kehitys (mm. vaeston ikdantyminen ja palvelutarpeen
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kasvu) on kuitenkin johtanut tilanteeseen, jossa kunnat eivat enda selvia sosiaali- ja ter-
veydenhuollon jarjestamisesta (Nyholm ja muut, 2016, s. 158). Nyholm ja muut (2016, s.
158-159) nostavat esille, ettd kunnallishallintopohjainen kuntayhtymamalli ajautui lo-
pulta tilanteeseen, jossa epaonnistunut tydnjako, pirstoutunut hallinto seka kansanval-
taisuuden puute (poliittinen paatdksenteko toteutui valillisesti kuntavaalien kautta saa-
dulla mandaatilla) yhdistettyna sosiaali- ja terveydenhuollon vaitettyyn kriisiytymiseen

teki jatkosta mahdottoman.

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistaminen voidaan jakaa kolmeen eri osakokonaisuu-
teen. Nama kokonaisuudet ovat palveluiden jarjestaiminen, palveluiden tuottaminen
seka niiden rahoittaminen. Uudistuspyrkimysten hankaluutta selittdaa osin vahva polku-
riippuvuus, jossa kunnat ovat historiallisesti vastanneet sote-palveluista. Reseptina ja
keskeisena tavoitteena on jo pitkdan toiminut usko vahvaan integraatioon kustannusten
hillitsijana seka kuntia “levedmmat hartiat” ja sen mukainen laajempi vaestopohja. Ke-
hittdminen on kulkenut 2007 alkaneen ns. Paras-hankkeen ja sita seuranneen vastuu-
kuntamallin kautta, kohti nykymallista taysintegraatiota ja kuntia isompia itsehallintoalu-
eita (Hiilamo & Salin 2020, s. 38—44.) Pollitin ja Bouckaertin (2011, s. 51) mukaan isojen
hallintouudistusten toimeenpano voi olla erityisen hankalaa, mikali julkishallinto on ha-
jautettu ja perustuu alue- tai liittovaltiopohjaiseen jarjestelmaan, kuten se Suomessa on.
Hajautetun mallin vahvuutena voidaan toisaalta pitaa sita, ettd se mahdollistaa aluekoh-
taiset kokeilut, jossa uusia toimintamalleja voidaan pilotoida valtakunnallista reformia

pienemmassa mittakaavassa.

Yhtena sosiaali- ja terveydenhuoltolain uudistuksen merkittavimmista esiasteista ja ko-
keiluista voidaan pitdd Kainuun maakunnan hallintokokeilua vuosina 2005-2012, joka
koski mm. sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluiden hallintoa ja tuottamista (Leppénen ja
muut 2024, s. 5). Edelleen vastaavan integraation esimerkkind on myos valmistelun ai-
kana pidetty Eteld-Karjalan alueen kuntayhtyma EKSOTE:a, joka oli varhainen integraa-
tion toimeenpanija. Naiden alueellisten kokeilujen viitoittamana on rakenteellisesta re-

formista pyritty Suomessa paattamaan jo useiden hallituskausien ja -ohjelmien aikana.
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Paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelman mukaan (valtioneuvosto 2011, s. 56) sosi-
aali- ja terveyspalvelujen palvelurakennetta uudistettaisiin osana kuntarakenteen uudis-
tusta. Hallitusohjelman mukaan jarjestamis- ja rahoitusvastuu sailyisi edelleen kunnilla
mutta hallitusohjelma sisdlsi ns. poikkeusmenettelyn, joka on kaytanndssa vastuiden
siirto isommille sosiaali- ja terveydenhuoltoalueille. Alexander Stubbin paaministerikau-
den hallitusohjelman (valtioneuvosto 2014, s. 4) mukaisesti tavoitteena oli jo nykyista
mallia enemman muistuttava perusteellinen sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistus. Oh-
jelman mukaan myds palveluiden rahoitusjarjestelman uudistusta tultaisiin jatkamaan.
Vuonna 2015 julkaistu Juha Sipilan paaministerikauden hallitusohjelma perusteli mm.
SWOT-analyysin (valtioneuvosto 2015, s. 9) avulla sita, etta sosiaali- ja terveyspalvelujen
uudistus on yksi hallituskauden ns. kdrkihankkeista (valtioneuvosto 2015, s. 13). Hallitus-
ohjelman rakennepoliittisen uudistuksen mukaisesti suunnitelmana oli toteuttaa palve-
luiden horisontaalinen- ja vertikaalinen integraatio seka jarjestamisratkaisu, jossa enin-

taan 19 itsehallintoaluetta vastaa palveluista.

Stubbin ja Kataisen hallitusten tavoin, myos Sipilan hallituskauden aikana sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden uudistus jai toteuttamatta. Uudistuksen toteutumattomuus johti usei-
den hallituskriisien kautta lopulta maaliskuussa 2019 hallituksen eroamiseen (valtioneu-
vosto 2019a). Hallituskausien kestosuosikin, sosiaali- ja terveyspalveluiden rakenteelli-
sen uudistuksen, toteuttaminen jatkui paaministeri Antti Rinteen hallitusohjelmassa.
Hallitusohjelman (valtioneuvosto 2019b, s. 152) mukaan sosiaali- ja terveyspalveluiden
jarjestaminen koottaisiin kuntia suurimmille itsehallintoalueille, joidenka vastuulle siir-
retddan myos pelastustoimen jarjestaminen. Rinteen oma paaministerikausi jai lopulta ly-
hyeksi, mutta sama rakenneuudistus sisaltyi myos paaministeri Sanna Marinin hallitus-
ohjelmaan (valtioneuvosto 2019c, s. 153). Marinin hallitus paatti lopulta rakenneuudis-

tuksesta kesalla 2021 (valtioneuvosto, 2022).
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2.5 Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistuksen toimeenpano ja

ohjaus

Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistumisen etenemista voidaan tarkastella ns.
politiikkasyklin avulla. Politiikkasyklin kuuluu nelja keskeista vaihetta, jotka ovat politiik-
kaongelman muotoilu, ratkaisuvaihtoehtojen kartoittaminen ja valinta, toimeenpano
seka arviointi (Pekkola ja muut, 2016, s. 78). Jo aikaisemmin olemme todenneet ndista
mm. arvioinnin olevan usein puutteellista, joka usein kumpuaa my6s haluttomuudesta
toteuttaa sita (Pollit ja Bouckaert 2011, s. 15-16, 23—-24). Merkille pantavaa on se, ettd
jo ongelman muotoilussa (ks. luku 2.4) kaytetdaan poliittista valtaa, silla ongelman muo-
toilu itsessaan vaikuttaa jo siihen, miten ratkaisut maaritellaan. Ratkaisu voi olla ongel-
maan ndahden “oikea”, mutta itse ongelma on maaritelty "vaarin”. (Pekkola ja muut, 2016,

s. 79).

Politiikkaongel

Arviointi -
man muotoilu

Ratkaisuvaihto
ehtojen
kartoittaminen
ja valinta

Toimeenpano

Kuvio 1. Politiikkasykli (Pekkola ja muut, 2016, s. 78)

Politiikkasyklissa, joka on kuvattu kuviossa 1, ongelman muotoilua ja vaihtoehtojen kar-
toittamista ja valintaa (=pdatoksenteko) seuraa hallintoreformin seuraavassa vaiheessa
uudistuksen toimeenpano, ts. se miten julkishallinnon eri toimijat saadaan toimimaan

muutoksen ja uuden linjan mukaisesti. Paatoksentekoprosessin jalkeen tapahtuvaan toi-
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menpanoon kuuluva ohjaus jaetaan tyypillisesti kolmeen eri tyyppiin, jotka ovat nor-
miohjaus, resurssiohjaus ja informaatio-ohjaus (Lammintakainen & Rissanen 2018, s.

53-55, 60—61; Stenvall & Virtanen 2021, s. 112-113).

Normiohjaus luo lainsaadannoéllisen perustan toiminnalle. Se sisaltaa seka lakisaa-
teiset tehtavat mutta myos valvontaperusteet, joidenka avulla esim. sosiaali- ja
terveydenhuollossa ohjataan palveluiden saatavuutta ja niihin paasya. Normioh-
jaus on historiallisesti ollut vahentymaan pain, mutta huoli palveluiden saatavuu-

den eriarvoisuudesta on korostanut mm. valvonnan merkitysta.

Resurssiohjaus maarittaa ennen kaikkea sen taloudellisen kehyksen seka rahoituk-
sen virtauskanavat, jolla palvelun on tuotettava. Resurssiohjauksella tavoitellaan
tehokkuutta ja sita ettd resurssit jakaantuisivat oikeudenmukaisesti ja nykyaan
my0ds tarveperustaisesti. Resurssiohjauksen tarveperusteisuudesta huolimatta,
siind voi olla my6s vaikuttavuuteen tai kehitys ja innovaatiotoimintaan kanavoitua

rahoitusta.

Informaatio-ohjaus ei ole luonteeltaan velvoittavaa, vaan se sisadltdd mm. suosi-
tuksia ja toiminnan arviointia. Informaatiolla pyritdadan myos vaikuttamaan kansa-
laisten toimintaan. Politiikkaohjelmat (esim. hallitusohjelma) ovat myos informaa-

tio-ohjauksen viestin valittajia.

Ohjausta voidaan toteuttaa myds muutoin, kun em. kolmen perinteisen keinon voimin.
Valvonnan voidaan katsoa olevan oman erillinen osa ohjausta, vaikka sen perustat ovat-
kin normiohjauksessa. Lisdksi julkisia vartoja voidaan ohjata kehitys- ja innovaatiotoimin-
taan. Wynen ja muut (2016, s 1143-1145) nostavat esille, ettd yhteiskunnallinen kehi-
tysvauhti on kasvanut ja siihen tulisi vastata nopeammalla ja innovatiivisemmalla rea-
goinnilla, my6s julkishallinnossa. Samalla on kuitenkin havaittavissa, ettd merkittavat re-
formit lisdadvat stressia ja epavarmuutta, mika voi taas paradoksaalisesti vahentdda muun

muassa riskinottoa ja sen myota heikentda innovaatio- ja kokeilukulttuurin yllapitoa.
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Toimeenpanoon liittyvan ohjauksen voidaan ideologialtaan katsoa seuraavan kahta paa-
linjaa. Ensimmainen linja, jossa korostuu normiohjaus, on poliittis-juridis-hallinnollinen,
jossa julkinen jarjestelma pakottaa hallintolain ja viranomaisten voimalla muutosta kohti
taytantoonpanoa. Toinen malli, jossa korostuu resurssiohjaus, on ns. markkinaehtoisen
edistamisen malli, jossa toimeenpano ulkoistetaan yksityisen sektorin toimijoille luo-

malla markkinatilanne, joka edistda tata padamaaraa (Pekkola ja muut, 2016, s. 87).

Hyvinvointialueiden aloituksen my6ta ohjauksen roolia on voimakkaasti lisatty ja se ai-
kaisempaa valtiokeskeisempaa. Uudistetun rahoitusmallin my6td ennen kaikkea valtion
resurssiohjauksen rooli on merkittava. Valtio-ohjattu rahoitusmalli muodostaa perusteet
talle vahvalle valtiokeskeiselle ohjaukselle (Lehtonen ja muut, 2023, s. 32). Laki hyvin-
vointialueista (611/2021) sisaltda valvonta ja ohjausmekanismina my0s ns. arviointime-
nettelyn (§122). Valtionvarainministerio voi kdynnistaa arviointimenettelyn, mikali hy-
vinvointialueen talous heikkenee siind maarin, etta se tayttaa pykaldassa 123 maaritellyt
kriteerit. Lehtonen ja muut (2023, s. 34) pitdvat arviointimenettelyd vahvana ohjauksel-
lisena instrumenttina, jonka konkreettinen uhka voi johtaa tilanteeseen, jossa jopa pal-

veluntuotanto karsii.

Ohjauksen rinnalla ja sita tehdessa on saman aikaisesti otettava huomioon, etta reformin
implementoinnin yhteydessa tapahtuu silti edelleen sisallon muovautumista ja muodos-
tumista, ohjauksesta riippumatta. Tama on seurausta siitd, etta eri toimijat paatyvat tul-
kitsemaan ja punnitsemaan muutoksen sisdltéa, peilaten sitd omaan asemaansa, ar-
voihinsa seka siihen miten muutos vaikutta juuri ko. toimijoihin. Nama tulkinnat vaikut-
tavat siihen, miten muutos ja sen sisaltd lopulta koetaan (Michel ja muut, 2022, s. 404—
405). Toisaalta voidaan yhta lailla sanoa, etta julkishallinnon reformien toimeenpano on
nimenomaisesti eri toimijoiden yhteistoimintaa, eikd muutosta synny, ellei se jalkaudu

laajasti yhteiskunnan eri aloille. Samanaikaisesti on otettava huomioon, ettd toimijoiden
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suuri maara seka vaatimus heiddan yhteistoiminnastansa ja yhteensovittamisesta osal-
taan myoOs heikentda toimeenpanon implementoitumisen todennakoisyytta (Michel ja

muut, 2022 s. 405).

Reformin paatoksentekovaihetta ja sen toimeenpanoa ei ndin ollen voida tdysin erottaa
toisistaan, erillisiksi vaiheiksi prosessia. Todellisuudessa reformin sisalto ja sen tulkinnat
eldvat vield toimeenpanovaiheessa. Lopputulosta ei pysty taysin, ohjauksesta ja valvon-
nasta huolimatta, kontrolloimaan vaan eri intressiryhmien (esim. julkishallinto, kansalai-
set, jarjestot ja yksityinen sektori) tulkinnat ja tahtotilat saavat aikaan kehityskaaren,
jossa toimeenpanon lopputulos syntyy usean eri toimijan yhteisvaikutuksesta (Michel ja

muut, 2022 s. 405).

2.6 Sote-palveluiden uudistamisen kompleksisuus

Pekkola muut (2016, s. 82—83) viittaavat Rittelin ja Webberiin (1973) kyseenalaistaessaan
edelld kuvatun politiikkasyklin lineaarisuuden. Rittelin ja Webberin (1973) mukaan yh-
teiskunnallisia ja sosiaalisia ongelmia ei voi ratkaista luonnontieteellisen ihanteen mu-
kaisesti lineaarisesti. Yhteenkietoutuneet ongelmat seka niiden “ratkaisemattomuus” ei
ole ainoastaan nykyaikaisen yhteiskunnan piirre, vaan poliittisten ongelmien sisdanra-
kennettu ominaisuus. Edelld mainittu ajattelutapa kyseenalaistaa nain ollen koko poli-
tiikkasyklin vaiheistetun lineaarisuuden. My0s Raisio ja muut (2018, s. 7) kyseenalaista-
vat yhteiskunnallisen paatoksenteon rationaalisuuden. Ensimmainen rationaalisuutta
haastava tekija on ajattelumme subjektiivisuus, jossa jokaiseen tietoperusteiseen paa-
tokseemme vaikuttaa lopulta omat ajattelumallimme. Toinen rationaalisuutta ja lineaa-

risuutta haastava tekija on yhteiskunnallisten ongelmien merkittava kompleksisuus.

Termilla kompleksinen on nykyaan useita eri tulkintoja, mutta paluu latinankieliseen sa-
nan alkuperaan "complexus”, eli yhteenkietoutunut, punottu yhteen auttaa ymmarta-
maan, miten kompleksisuusajattelua voidaan hyédyntaa julkishallintoa ja erityisesti so-

siaali- ja terveyspalveluja tarkasteltaessa (Vartiainen, 2005. s. 167). Vartiainen (2005, 2.
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170) on kuvannut Suomen ja Ruotsin sote-palveluiden aikaisempaa uudistamista. Han
pitdd Suomessa siihen mennessa tehtyja rakenteellisia ja organisatorisia muutoksia var-
sin maltillisina, silld ne ovat keskittyneet |ahinna paatdksenteon tasoon ja rahoitukseen.
Vahaisesta rakenteellista muutoksesta huolimatta ndmakin muutokset ja reformit muo-
dostavat todellisuudessa muutosten ketjun, yhden ison muutoksen sijaan. Jo naissa ai-
kaisemmissa muutoksissa on havaittavissa kompleksiselle jarjestelmalle tyypillisia haas-
teita, joita on osin epdonnistuneesti pyritty torjumaan liian lineaarisilla ja toisistaan ir-

rallisilla ratkaisuilla (Vartiainen, 2005, s. 170-175).

Siind missa 1990-luvulla uudistettiin 1ahinna rahoitusta ja paatdksenteon tasoa, on ny-
kyinen nimenomaisesti sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneteellinen uudistus. Raken-
teet uudistuvat siind maarin, ettd kokonaisuus on vaatinut tarkastelua mm. suhteessa
perustuslakiin  (731/1999) sekd Euroopan neuvoston itsehallinnon peruskirjaan
(66/1991). Vaikka em. peruskirja on sisalloltaan periaatteellinen ja puiteluontoinen, on
hyvinvointialueiden lainvalmistelussa kuitenkin katsottu, etta sen ohjausta tulisi noudat-
taa. Hyvinvointialueisiin sovelletaan kuitenkin tulkintaa, jossa lainvalmistelun ulkopuo-
lelle on rajattu peruskirjan vaade siita, etta julkisilla viranomaisilla tulisi olla mahdollisuus
paattaa taloudellisista voimavaroista ja maksuista seka niiden suuruudesta (Tanner ja

muut, 2025, s. 258).

Uudistusta on valmisteltu pitkaan. Joidenkin tulkintojen mukaan sen kaynnistyminen voi-
daan paikantaa vuonna 2007 kdynnistyneeseen Paras-hankkeeseen (Leppanen ja muut,
2024, s. 3) ja sen on ennakoitu sisdltavan huomattavaa kompleksisuutta. Jalonen (2020,
s. 302—-305) kuvailee kirjallisuuskatsauksessaan sote-jarjestelmaa seka sen uudistamista
ja ennakoi, ettd kokonaisuuteen tulee sisdltymaan rakenteellista, toiminnallista, ohjauk-

sellista seka ideologista kompleksisuutta.

Rakenteellinen kompleksisuus muodostuu siita, ettd sote-palveluiden tuottami-

nen on verkostomaista ja muodostuu monen eri sektorin ja toimijan yhteistoimin-
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nasta. Pelkka toimijoiden lukumaara ei sindnsa vield luo jarjestelmasta komplek-
sista, vaan kompleksisuus syntyy nimenomaan toimijoiden verkostosta, niiden va-
lisista kytkennoista seka yhteenkietoutumisesta. Vaikutukset eivat ole isoloituja ja
kohdistu vain yhteen organisaatioon, vaan verkostomainen jarjestelma kehittyy
yhdessa, ollen jatkuvassa vuorovaikutussuhteessa toisiin toimijoihin. Todellisuu-
dessa yhteiskunnalliset vaikutukset ovat kaiken lisaksi sote-kenttdaa laajemmat
sillda muutos vaikuttaa myos mm. opetus- ja kulttuuripalveluihin seka elinkeinoela-

man rakenteisiin.

Toiminnallinen kompleksisuus aiheutuu eri toimijoiden (erityisesti julkinen vs. yk-
sityinen sektori) toimintaa ohjaavista vaatimuksista seka niiden keskinadisesta prio-
risoinnista. Nama instituutionaaliset logiikat voivat olla yhteensovitettavissa,
mutta ne voivat olla my6s tormayskurssilla. Sote-jarjestelmassa nama logiikat tu-
lisi pystya yhteensovittamaan riittavissa maarin. Toiminnallista kompleksisuutta
aiheuttavat myos valmistelun aikaiset juridiset tulkinnat, ristiriidat seka niiden yh-

teensovittaminen.

Ohjauksellinen kompleksisuus syntyy osin jarjestelman polkuriippuvuudesta, jossa
jarjestelma on muotoutunut vuosien kuluessa siihen kohdistuneen ohjauksen,
vallankayton, velvoitteiden ja intressien vaikutuksesta. Tama ruokkii osaoptimoin-
tia, intressien ristiriitoja seka luo pirstaleisen tilannekuvan, jossa kuntien autono-
mista huolimatta he ovat joutuneet tuotantovetoisten palveluiden laskun loppu-

maksajaksi, erityisesti erikoissairaanhoidossa.

Ideologinen kompleksisuus koostuu jarjestelmdan kohdistuvista poliittisista ja
ideologisista arvoristiriidoista, jotka yhdessa toiminnallisen kompleksisuuden alla
mainittujen tekijoiden kanssa synnyttdavat mm. instituutionaalista kompleksi-
suutta. Sote-alalla on yhteisesti jaettuja arvoja, mutta myos tyypillisia poliittisen

kentdn (oikea, vasen) seka tuotantomuodon (julkinen, yksityinen) ruokkimia ideo-
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logisia ristiriitoja. Konsensus tuntuu olevan siitd, etta jarjestelma ei enda voi no-
jata autonomisiin kuntiin, mutta nakemyseroja on sen suhteen, kuinka monta kun-

tia isompaa itsehallintoaluetta Suomeen tulisi perustaa.

Hallintorakenteiden uudistaminen on em. ideologisista syista erityisen haastavaa ja sille
on tunnusomaista muutosten kerrostuminen ja niiden valinen heiluriliike. Hallinnon uu-
distaminen on lopulta poliittisten ideologioiden taistelukentta ja siksi on tyypillista, etta
se altistuu heiluriliikkeelle, jossa jokaista muutosta seuraa ajan kuluessa vastareaktio.
Julkishallinnolle on tyypillista my&s polkuriippuvuus, jossa valta-asemaan paassyt uudis-
tus vahvistaa itsedan, kunnes ajan kuluessa sille syntyy riittdvan voimakas vastareaktio

(Airaksinen ja muut, 2016, s. 291-292).
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3 Instituutiot, kompleksisuus ja instituutionaalinen tyo

Instituutiot ovat yhteiskunnan sosiaalisia rakenteita, jotka koostuvat yhteisista kdytan-
noistad, toimintatavoista, sadanndista ja jotka alkuperaisen maarittelyn mukaan muodos-
tavat yhteiselld sddadospohjalla toimivan organisaation (Scott, 2008a s. 427—428). Kiin-
nostus ymmartaa ja kasitella organisaatioita instituutiona kumpusi alun perin tarpeesta
tutkia sitd, miten sosio-kulttuuriset tekijat vaikuttivat ja muovasivat organisaatioiden ra-
kenteita, hierarkiaa, toimintamalleja ja yhteisvaikutusta oman toimintaymparistonsa
kanssa (Greenwood ja muut 2014, s. 1208-1209). Aikanaan tarpeena oli jopa pyrkia sel-
vittdmaan Max Weberin alkuperdisen byrokratiamallin toimivuutta seka sitd, miten or-
ganisaatiot pohjimmiltaan muistuttavat tai muuttuvat ajan kuluessa muistuttamaan toi-
siansa (Alvesson & Spicer 2019, s. 201; Greenwood ja muut, 2014, s. 1207). Sittemmin
on lisdantynyt ajattelutapa, jossa instituutiot voidaan kasittaa muodostuvan myés yhtei-
sen historian, kulttuurin, identiteetin ja tarinoiden ymparille, eivatka aina vaadi ymparil-

leen varsinaista jaykkda organisaatiorakennetta (Scott, 2008a s. 429).

Toisesta nakokulmasta katsottuna voidaan sanoa, ettda muodollisetkaan organisaatiot ei-
vat koostu vain teknisestd organisaatiorakenteesta, resursseista sekd organisaation toi-
mintaa ohjaavista sddannoistd. Organisaation sisalla on havaittavissa ns. institutionaalisia
voimia, jotka pitavat sisallaan mm. sosiaalisia kayttaytymisnormeja, tarinoita seka pro-
fessiokohtaisia kayttaytymismalleja (Scott, 2008a s. 427). Scott (20083, s. 428—429) jakaa
nama organisaation sosiaaliseen kayttaytymisnormistoon vaikuttavat institutionaaliset
voimat sadaddspohjaisiin, normatiivisiin ja kulttuuritietoisiin elementteihin. Eri voimat
vaikuttavat eri organisaatioissa eri tavalla ja muodostavat keskendan toimintaa ohjaavia
sosiaalisia toimintamalleja ns. institutionaalisia logiikoita. Eri aloilla voi edelld mainittu-
jen teknisten vaatimusten ja institutionaalisten voimien paine vaikuttaa eri tavoin ja eri
voimakkuudella. Scottin esimerkissa (20083, s. 436) sairaalat nostetaan esille tydympa-
ristdna, jossa on sekd korkea teknisten vaatimusten mutta myos institutionaalisen voi-

mien saman aikainen paine.
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Alvesson ja Spicer (2019, s. 206) esittavat instituutionaalisen teorian historiaa kasittele-
vassa artikkelissaan kritiikkia instituutio- ja institutionaalinen teoria -kasitteiden epatark-
kaa maarittelya kohtaan. Heidan mielestdnsa niiden maarittelysta on tullut liilan epatark-
kaa ja niita kaytetdaan kuvaamaan lahes mita tahansa sosiaalisen kanssakaymisen yhtey-
desséa tapahtuvaa kdytosta. Greenwood ja muut (2014, s. 1210) yhtyvat tdhan kritiikkiin
ja huomauttavat, ettd instituutioiden toimintaa tutkittaessa pitdisi keskittyd nimen-
omaan organisaatioiden toimintaan, eli mm. johtamiseen, rakenteisiin seka siihen miten
organisaatiot kasittelevat kohtaamansa haasteita. Scott (2008b, s. 227) osaltaan koros-
taa, ettd ennen kaikkea ammattilaiset ja asiantuntijat ovat paaasiallisia institutionaalisia
toimijoita ja instituutiot ovat ndin ollen organisaatioita, joissa tapahtuu ammattilaisten

valista vuorovaikutusta ja kdaytetadan ammattilaisille suotua valtaa.

Instituutiot voivat muodostua myds osajdrjestelmistd, jotka ovat keskenaan ns. 16y-
hasidonnaisia. Julkinen sektori, koko poliittishallinnollisine jarjestelmineen, koostuu to-
dellisuudessa useasta itsendisesta osajarjestelmastd, joka ovat vaihtelevalla sitovuusta-
solla kytkeytyneet toisiinsa. Loyhasidonnaisuus on tyypillistd kompleksisissa toimintaym-
paristdissa, jossa osajarjestelmien kytkennat voivat olla myds hyvin heikkoja. Keskinaisen
sidonnaisuuden tason maarittelee kdytdnndssa yhteisten nimittdjien ja muuttujien
maara. Loyhasidonnaiset jarjestelmat ovat muuntautumiskykyisia ja niiden yhtena pe-
rusominaisuutena (voi olla) myos pysyvyys, muuttuvassakin toimintaymparistdssa (Pek-

kola ja muut, 2016, s. 103—104).

3.1 Institutionaaliset logiikat

Institutionaaliset logiikat ovat ihmisten kdyttaytymista ohjaavia viitekehyksia, jotka oh-
jaavat eri toimijoiden ja ryhmien kaytosta, ongelmiin suhtautumista seka sitd miten he
arvioivat omaa asemaansa ja reaktioitansa esim. muutoksen yhteydessa (Michel ja muut,
2022, s. 403). Lawrence ja Suddaby (2006, s. 244) vertaavat ndita logiikoita jopa profes-
siokohtaisiin myytteihin, jotka rakentavat sitd mielikuvaa, miten yksil6t tulkitsevat ympa-

roéivaa maailmaa. Myyttien avulla yksildille rakentuu heiddn sosiaalista viiteryhmaansa
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kuvaava tarina, joka osaltaan luo heille ja heidan ryhmalleen legitimiteettia, mutta myos

ohjaa sita miten ymparoivaan maailmaan tulee suhtautua ja miten siina tulee kayttaytya.

Lehtonen ja muut (2023, s. 207) kuvailevat samaa ilmi6ta hyvinvointialueiden johtamista
kasittelevassa teoksessaan, mutta kayttavat tasta nimitysta “osakulttuuri”. Osakulttuurin
kuvataan olevan kollektiivinen sosiaalinen ilmid, joka ilmenee “talon tapoina”, arvoina ja
normeina. Terveydenhuoltoa haastaa erityisesti professiokohtaiset kayttaytymisnormis-
tot, jotka ladketieteen saralla jakautuvat viela erikseen eri erikoisalojen traditioihin (Leh-
tonen ja muut, 2023, s. 208). Toimintakulttuuriin vaikuttaa Lehtosen ja muiden (2023, s.
208-209) mukaan myds perinteinen ammattikuntien ja jopa sukupuolijakauman histo-
rian muodostama hierarkia, jossa laakarikunnalla on tyypillisesti hyvin vahva yhteiskun-
nallinen asema. Hyvinvointialueilla on myds paikalliseen poliittiseen historiaan liittyvaa
polkuriippuvuutta, joka on ajan kuluessa muodostanut tiettyja kaytantoja paatoksente-
koon. Ne voivat nakya esimerkiksi siind, miten aktiivisesti poliitikot ja valmistelevat vi-
ranhaltijat tekevat yhteisty6ta jo paatoksenteon valmisteluvaiheessa (Lehtonen ja muut,

2023, s. 211).

Stenvall ja muut (2016, s. 33) kayttavat julkishallinnon laajemmassa kontekstissa vallit-
sevista institutionaalisista logiikoista nimitystd ”hallintoideologia”. Institutionaalisten lo-
giikoiden tavoin ne ohjaavat julkishallinnon funktiota ja muodostavat niiden keskeiset
periaatteet. Vallitseva uskomus ja ideologia (ts. institutionaalinen logiikka) yllapitaa jat-
kuvuutta ja pysyvyytta ja maarittelee minka periaatteiden mukaisesti julkishallintoa tu-
lee johtaa ja kehittdaa. Toisaalta vallassa oleva logiikka myds maarittelee sen, miten uu-
distamiseen suhtaudutaan, ja mitkd ovat toivotun muutoksen padaasiallisesti toimet ja
tavoitteet. Kokonaisuutta kuitenkin haastaa se, etta julkishallinnon eri osilla ja tasoilla
voi kilpailla useat eri logiikat ja eri instituutioilla (esim. hallinnon rakenteilla) voi olla sa-

manaikaisesti eri logiikat valta asemassa (Stenvall ja muut, 2016, s. 34).
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3.2 Institutionaalinen muutos

Vaikka instituutiot omalla tavallaan edustavat jatkuvuutta ja pysyvyytta yhteiskunnassa,
kohdistuu niihin jatkuvasti muutosta edistavia voimia. Muutos voi olla sisdsyntyistd, jol-
loin myo6tavaikuttavina tekijoind voivat olla esim. organisaation sisdiset konfliktit ja na-
kemyserot, mutta myods organisaation heikko suorituskyky tai tulos. Ulkoisia muutosta
edistava tekijoita ovat esimerkiksi toimintaympariston poliittiset muutokset seka yhteis-

kunnallinen taloustilanne (Scott 20084, s. 437).

Institutionaalista muutosta ajavat ulkoiset tekijat voidaan tarkemmin jakaa myos toimin-
nallisiin, poliittisiin ja sosiaalisiin. Toiminnalliset muutokset voivat olla esim. muutos kil-
pailutilanteessa tai alan muuttuminen enemman markkinaehtoiseksi. Muutokset poliit-
tisella kentalla voivat ravistaa instituutioiden asemaa ja koko toimintaymparist6a. Tama
voi johtaa siihen, etta tiettyjen instituutioiden ja professioiden legitimiteetti ja asema
muuttuvat yhteiskunnassa jopa pysyvasti. Muutokset ulkoisessa ymparistossa voivat olla
my0s sosiaalisia, jolloin esimerkiksi tydvoiman monimuotoisuus tai yhteiskunnan arvo-
jen muutos saavat aikaan niin laajaa toimintaympariston muutosta, etta se aiheuttaa ins-

titutionaalista muutosta organisaatiossa (Dacin ja muut, 2002, s. 46—47).

Greenwoodin ja muiden (2014, s. 1215) mukaan NPM-ihanteiden ldpilyonti julkisen hal-
lintoon on esimerkki institutionaalisesta muutoksesta, jossa toisen toimialan ihanteiden
(= markkinatalous) instituutionaaliset logiikat pyrkivat tydntymaan sisdlle ja aiheutta-
maan instituutionaalista muutosta vastaanottavassa toimialassa. Vastaavasti uuden jul-
kisen hallinnan kehitysvaihe, haastoi aikanaan uuden julkisjohtamisen opit ja sai aikaan
seuraavan institutionaalisen muutoksen. Julkishallinnossa on merkille pantavaa, etta
muutokset eivat ole taysin toisiaan poissulkevia, vaan pikemminkin jatkumo, jonka lisaksi
ne myos kerrotustuvat, eivatka ndin ollen ole tarkkarajaisia (Stenvall ja muut, 2016, s.

34-35))
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Greenwood ja muut (2014, s. 1215) viittaavat MacNultyyn ja Ferlieen (2002, s. 362) re-
feroidessaan terveydenhuollon muutosta kasittelevaa tutkimusta, jossa havaittiin vas-
taanottavan instituution (= terveydenhuolto) omien pysyvien logiikoiden olevan niin vah-
voja ja muutos aikaisempaan niin suuri, ettd todellista institutionaalista muutosta ja toi-
sen toimialan logiikoiden omaksumista ei kuitenkaan valttamatta tapahdu lainkaan tai
ainakin se kestaa juuri terveydenhuollossa huomattavasti oletettua pitempaan. Myds
Stenvall ja muut (2016, s. 35) nostavat myos esille terveydenhuollon muutoksen haasta-
vana kokonaisuutena. Suomessa terveydenhuollossa halutaan samanaikaisesti edistaa
tehokkuutta, mutta samalla vaalia hyvinvointiyhteiskuntaan kuuluvasta palveluiden yh-
denvertaisuudesta. Hyvinvointiyhteyskunnan julkisessa terveydenhuollossa joudutaan

ndin ollen jo lahtokohtaisestikin tasapainottelemaan kahden vallitsevan logiikan valilla.

Organisaatioiden eri toimijoiden rooli muutoksessa on merkittava. Instituutiot reagoivat
muutoksen toimijoiden ja organisaatiossa tietyssa asemassa olevien ns. agenttien avulla,
jotka toimivat muutoksen valittdjina. Naiden toimijoiden asema ja tapa reagoida muu-
tokseen joko antamalla sille legitimiteettia tai ei, vaikuttaa lopullisen muutoksen luon-
teeseen, suuntaan seka laajuuteen (Dacin ja muut 2002, s. 47). Haastavaksi muutoksen
tekee muun muassa se, etta se haastaa instituution saavutettua asemaa seka ennen kaik-
kea sen eheytta ja yhteistd kokemusta koskemattomuudesta. Instituutiot joutuvat jatku-
vasti tasapainottelemaan omaksutun eheyden ja yhtenaisyyden seka toisaalta ulkoa tu-

levien paineiden ja odotusarvojen valilla (Dacin ja muut 2002, s. 53).

Michel ja muut (2022, s. 410-415) havaitsivat etta em. institutionaaliset logiikat voivat
muutoksen aikana olla vuorovaikutuksessa toistensa kanssa neljalla eri tavalla, ne voivat

tasmata, tdydentaa, tormata tai olla taysin riippumattomia toisistaan.

Logiikoiden tdsmdédminen kuvaa tilannetta, jossa yhteisvaikutuksessa olevien toi-
mijoiden toivottu muutos ja lopputulos eivat poikkea toisistaan, ne eivat ehka ole

samoja mutta johtavat samaan lopputulokseen eivatka aiheuta konflikteja.
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Tilanteessa, jossa logiikat tdydentdvdt toisiaan voivat eri toimijoiden tulkinnat
alussa poiketa toisistaan, mutta ajan kuluessa ne vahvistavat ja my6tavaikuttavat
molempien kokemaan positiiviseen lopputulokseen. Logiikoiden taydentdessa
toisiaan havaitaan mm., etta toimijat kokevansa tulleensa kuulluksi ja kokevat

osallistuneensa muutoksen valmisteluun ja toimeenpanoon.

Logiikoiden vuorovaikutus voi toisaalta myos olla toisistaan riippumatonta.

Logiikoiden térmditessd syntyy tilanne, jossa jonkin paamaran ja tavoitteen toteu-
tuminen edellyttda "voittoa” toisesta paamaarasta, jolloin syntyy pahimmassa ta-
pauksessa nollasummapelia vastaava kilpailutilanne. Yhden logiikan mukaisten ta-
voitteiden toteutuminen edellyttda talldin suoraan toisen tai toisten logiikoiden

toteutumattomuutta.

3.3 Institutionaalinen kompleksisuus

Institutionaalinen kompleksisuus kuvaa tilannetta, jossa instituutio joutuu kohtaamaan
useita samanaikaisia logiikoita, eika valttamatta kykene yhteensovittamaan niita taysin
saumattomasti. Logiikoitten yhteensopimattomuus haastaa ja luo jannitetta instituution
sisdlle (Greenwood ja muut, 2011, s. 318). Tyypillisesti tdma jannite nostaa paatansa
juuri muutoksen yhteydessa, mutta instituutioissa voi myos olla pysyvaa logiikoiden va-

lista ristiriitaa ja siita seuraavaa kompleksisuutta.

Samanaikaisten institutionaalisten logiikoiden valisesta dynamiikasta on kahdenlaista ka-
sitystd. Instituutiossa voidaan katsoa olevan vallassa yksi dominoiva logiikka, jonka joh-
tavaa asemaa voi muutoksen yhteydessa toinen logiikka haastaa ja taas toisaalta insti-
tuutiossa voidaan katsoa olevan kaynnissa jatkuva kahden tai useamman logiikan valinen
ristiriita ja siitd syntyva kompleksisuus (Greenwood ja muut 2011, s. 322). Jalkimmaisen
kasityksen mukaan, logiikoiden vélinen tasapaino ei ndin ollen koskaan ole tdysin staat-

tinen. Tata pysyvaa dynaamista kompleksisuutta havaitaan mm. aloilla, joilla toimii laaja
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joukko eri ammattikuntia ja niiden samanaikaisia logiikoita. Terveydenhuoltoala on esi-
merkki alasta, jossa joudutaan tasapainottelemaan samanaikaisten eri alojen logiikoiden

kanssa ja etsimdan tasapainoa niiden valilla (Greenwood ja muut 2011, s. 323).

Eri logiikoiden valinen paine vaihtelee myds mm. organisaation koon ja yhteiskunnallisen
statuksen mukaan. Isot keskeiset instituutiot ovat alttiita useiden eri logiikoiden saman-
aikaiselle vaikutukselle, toisaalta niiden vakiintunut asema myo6s “suojaa” heita ulkoa
haastavien logiikoiden muutospainetta kohtaan (Greenwood ja muut 2011, s. 319). Myds
vakiintuneissa instituutioissa (esim. terveydenhuolto) voidaan havaita useita samanai-
kaisia logiikoita. Nama instituutiot ovat kuitenkin usein ajan saatossa oppineet sopeutu-
maan samanaikaisten logiikoiden yhteiseloon. Usein taman taustalla on yhden dominan-
tin logiikan aseman hyvdaksyminen tai ainakin logiikoiden valisen hierarkian ja suhteiden
tunnistaminen ja hyvaksyminen (Greenwood ja muut 2011, s. 335—-336). Logiikoiden hie-
rarkian ja priorisoinnin epaselvyys voi jaada organisaatioon synnyttamaan kitkaa. Nain
voi kdyda tyypillisesti esimerkiksi silloin, mikali terveydenhuollossa ei kyeta priorisoi-
maan ladketieteen ja taloudellisen liiketoiminnan logiikoiden valilla (Raynard 2016, s.

313).

Logiikoiden vélisessa dynamiikassa ja sen synnyttamassa kompleksisuudessa on kuiten-
kin useampia ulottuvuuksia, kun vain niiden samanaikainen lukumaara seka niiden tapa
vuorovaikuttaa toistensa kanssa (ks. 3.2). Yhtd lailla on otettava huomioon, koskeeko
kompleksisuutta synnyttava ristiriita keinoja vai lopputulosta. Keinoihin kohdistuva
kompleksisuus sisdltda enemman tulkinnanvaraisuutta ja on vdhemman kompleksi-
suutta synnyttava ristiriita. Instituutioilla on talléin enemman liikkumavaraa kunnioittaa
voimassa olevia logiikoita. Kun logiikoiden valinen ristiriita kohdistuu lopputulokseen,
voidaan sen katsoa olevan yksityiskohtaisempi ja tarkemmin maariteltavissa. Ristiriita on
talloin konfliktiherkempi ja voi vaatia dominoivassa asemassa olevan logiikan syrjaytta-
mista toisella kilpailevalla logiikalla. Tilanne on talloin herkempi ja kompleksisuuden aste

syvempi (Greenwood ja muut 2011, s. 332—-334.)
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Raynard (2016, s. 310-311) on tarkastellut kompleksisuutta aiheuttavien logiikoiden va-
lista dynamiikkaa ja todennut, ettda kompleksisuutta aiheuttavien logiikoiden rajapintoja
visualisoimalla, voidaan havaita, ettd kompleksisuuden muodot ja vaikeusasteet vaihte-
levat ja niiden valilla voi olla, kuten aikaisemmin jo mainittu, pysyva tasapaino, kilpailu-
tilanne tai tilapdinen rauha. Raynardin (2016, s. 312—-313) mukaan logiikoiden ristiriidan
suhteessa on vield keinoja vs. lopputuloksia -nakékulmaakin syvempi taso, joka liittyy
sithen kuinka perusteellisella ja ideologisella tasolla logiikoiden yhteensopimattomuus
on. Yhteensopimattomuuden koskiessa toiminnan ydinarvoja ajaudutaan erityisen han-
kalaan tilanteeseen. Ladketieteellisen koulutuksen tiede vs. hoiva seka aarimmaisessa
tapauksessa tieteen ja uskontojen valinen fundamentaalinen arvoristiriita, ovat esimerk-
keja syvasta ideologisen tason logiikoiden yhteensopimattomuuden synnyttamasta ins-
titutionaalisesta kompleksisuudesta. Taulukossa 1 on kuvattu yhteenvetona logiikoiden

valista vuorovaikutusta seka niiden konfliktiherkkyytta.

Taulukko 1. Logiikoiden valinen vuorovaikutus ja konfliktiherkkyys

Lahde: Vuorovaikutus Kompleksisuus ja konfliktiherkkyys kasvaa -
Greenwood ja o e Dominoiva logiikka on Jatkuva, kahden tai useam-
Logiikoiden maara .. -
muut 2011 vallassa man logiikan, ristiriita
Greenwood ja | Logiikoiden ristiriidan | Keinoihin kohdistuva Lopputulokseen kohdistuva
muut 2011 kohde kompleksisuus kompleksisuus
Raynard 2016 L9g|lk0|den yhteenso- Toiminta Ydinarvot
pimattomuuden taso

Institutionaalisten logiikoiden sopimattomuuden aiheuttama kompleksisuus nayttaytyy
siis konfliktiherkempana silloin kun tormaavien logiikoiden maara, ristiriitaisuuden

kohde tai yhteensopimattomuuden taso kasvaa.
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3.4 Instituutionaalinen tyo

Organisaatiot ja instituutiot joutuvat kohtaamaan institutionaalista kompleksisuutta, sil-
loin kun he altistuvat yhteensopimattomille logiikoille. Keskeista onkin miten instituuti-
oiden tulisi kohdata, kasitella ja selviytya tasta konfliktiherkasta tilanteesta (Greenwood
ja muut, 2011, s. 318). Logiikoiden virtaus ja niiden konfliktiherkkyys on jatkuvassa muu-
toksessa, ja instituutiot vastaanottavat ja kasittelevat tatda muutosta eri tavoin (Green-
wood ja muut, 2011, s. 319). Toiminnasta, jossa organisaatiot tai yksilot pyrkivat tietoi-
sesti luomaan, ylldpitidmddn tai hajottamaan instituutioita kdytetdan nimitysta institu-
tionaalinen ty6 (Lawrence & Suddaby, 2006, 215). Institutionaalisen tyon pyrkimyksen
kohteena siis voi olla instituution pysyvyyden ja muuttumattomuuden vaaliminen, mutta
yhta lailla se kasittdaa myos pyrkimykset muuttaa ja jopa hajottaa kohteena olevaa insti-
tuutiota. Joka tapauksessa institutionaalinen tyo on tavoitteellista, instituution sisalla ta-

pahtuvaa tietoista toimintaa (Lawrence & Suddaby 2006, s. 216-217).

Institutionaalisen tyon sisdltoa voidaan tarkastella niin yksiléiden, kun organisatorisen
tekojen kautta. Kuten aikaisemmin todettu ovat Lawrence ja Suddaby (2006, s. 220) ha-
vainneet, ettd institutionaalinen tyo tapahtuu agenttina toimivien valittdjien, ts. aktiivis-
ten toimijoiden, avulla. Nama valittajat voivat olla joko yksil6ita tai ryhmia organisaation
sisalla. Lawrence ja Suddaby (2006, s.229-238) ovat kirjallisuuskatsauksessaan tunnista-
neet niita keskeisia toimia, joidenka avulla instituutioita luodaan, yllapidetaan ja hajote-

taan:

Instituutioiden luomisessa korostuvat kolme keskeistda osa-aluetta, joista ensim-
maisen kasittavat luomisen, maarittelyn ja puolesta puhumisen kokonaisuus,
jossa instituutiolle luodaan legitimiteetti, sadannot seka rajat. Seuraavassa vai-
heessa korostuvat normiston, identiteetin sekd verkostojen luominen, jonka
avulla osallisille rakennetaan tarina instituutiosta. Luomisprosessin viimeisessa
vaiheessa vahvistetaan ja oikeutetaan sen asemaa rakentamalla narratiivia
sekd "kouluttamalla” sen jasenid. Pyrkimyksena on saada aikaan kokonaisuus,

jossa on tiedostetut sdannot, jonka avulla voidaan niin palkita kuin sanktioida.
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Vaikka tekniset sdannot ja rajat ovat tarkedssa roolissa, ei tule unohtaa, etta insti-
tuution luomiseen kuuluu myds tarinat ja kayttaytymisnormit, jotka ilmenevat ih-

misten valissa vuorovaikutuksessa.

Vaikka instituutioissa on sisdadanrakennettu mekanismi, jossa sosiaalisen kontrollin
avulla vahvistetaan sen pysyvyytta ja asemaa, ei instituutioiden ylldpitdminen kui-
tenkaan tapahdu ilman tietoista toimintaa. Yllapitoon tahtaava tyo kasittaa saan-
not ja rakenteet, jolla vahvistetaan perustehtdvan suorittamista ja toisaalta moni-
toroinnin, jonka avulla valvontaan seka seurataan ja tarvittaessa sanktioidaan, mi-
kali sen katsotaan olevan tarpeen. Aivan kuten luomisen yhteydessa, ei yllapito-
kaan kasita vain teknista toimintaa. Yllapito sisaltda myos mekanismien pysyvyy-
den varmistamisen vuorovaikutuksen keinoin, jossa mm. pelotevaikutuksella ja
tarinnankerronnalla vahvistetaan yhteishenkea ja rakennetaan sellaisia paivittai-
sia rutiineja, jotka vahvistavat pysyvyytta ja asemoivat instituutioita. Instituutioi-
den yllapitamiseen liittyvat toiminnot aktivoituvat ja voimistuvat erityisesti mm.
muutoksen yhteydessa, jolloin ne pyrkivat kokonaisvaltaisesti vaalimaan organi-

saation pysyvyytta ja eheytta.

Instituutioiden hajottaminen kasittaa luomisen ja yllapitamisen yhteydessa havait-
tujen teknisten ja vuorovaikutukseen liittyvien kokonaisuuksien kdanteisia tekoja.
IImeisin toiminta sisaltda rakennetun saantojarjestelman purkamisen, joka voi ta-
pahtua esim. valtion tasolta toteutettavan lakimuutoksen avulla. Sdantéjarjestel-
man purkautuessa hdivaa myos palkitsemis- ja sanktiojarjestelmaltd olemassa
oleva pohja. Teknisten muutosten lisaksi vanha saantdjarjestelma tulee irtikytkea
my0Os sen narratiivisesta ja moraalisesta kytkennasta. Taman vuorovaikutuksen
avulla tehtdvan vanhan ja uuden ajattelutavan muutos pyritdan usein toimeenpa-
nemaan niiden toimesta, jotka ovat organisaation sisalla valta-asemassa. Lopuksi
narratiivi on vield uusittava luomalla uusi uskomusjarjestelma, joka tukee sita

uutta jarjestystd, joka instituution hajoamisen jalkeen astuu voimaan.
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Yhteenvetona voidaan sanoa, ettd valta-asemasta kasin (esim. valtionhallinto) on insti-
tuutioihin mahdollista kohdistaa saantojarjestelman ja resurssien allokoinnin (vahvista-
via tai disruptiivisia) vaikutuksia, mutta narratiivin ja uskomusjarjestelmaan kohdistuvat

vaikutukset vaativat usein organisaation sisdisten toimijoiden aktiivista osallistumista.

Fossestdl ja muut (2023, s. 291-293) kuvaavat julkisen sektorin organisatorisia reaktioita
tilanteessa, jossa organisaatioon kohdistui kahden toisistaan poikkeavan hallintoideolo-
gian kehitysvaihe. Havainnot ovat yhdenmukaisia Greenwoodin ja muiden (2011, s. 348—
351) havaintojen kanssa siitd, minka tyyppisen vasteen institutionaalinen kompleksisuus
saa aikaan organisaatioissa. Ylatasolla voidaan sanoa, ettd organisaatiot reagoivat yh-

teensopimattomiin logiikoihin paaasiassa kolmella tavalla:

(1) redusoimalla kompleksisuutta keskittymalld yhteen dominoivaan logiik-
kaan,
(2) tasapainottelemalla kahden tai useamman logiikan valilla seka

(3) integroimalla useita logiikoita hybridisaation avulla

Organisaatioiden reagointia voidaan tarkastella my&s jakamalla ne neljaan perustyyppiin

(Fossestol ja muut, 2023, s. 297-300) seuraavasti:

Uusien logiikoiden sivuttamisella kuvataan reaktiota, joka kdytanndossa vastaa em.
listan kohtaa 1. Vanha, vallassa oleva dominoiva logiikka jaa ohjaamaan toimintaa,
silla seka tyontekijat ja toimiva johto redusoivat kompleksisuutta sivuttamalla uu-
den muutokseen pyrkivan logiikan vaikutuksen. Uudet logiikat omaksutaan vain
symbolisesti, mutta niihin suhtaudutaan todellisuudessa passiivisesti. Kuvatun
kaltaisessa tilanteessa organisaation osat eivat integroidu horisontaalisesti, vaan
eldvat omissa vertikaalisissa siiloissaan. Ajan kuluessa reaktio voi sisasyntyisesti

entisestadn vahvistaa uusien logiikoiden sivuttamista.
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Tilannekohtainen (ja ratkaisematon) logiikoiden vaatimuksiin sitoutuminen ei ole
samalla tavalla sivuttava ja passiivinen reaktio, kun edelld kuvattu. Tassa reak-
tiossa pyritaan aktiivisesti omaksumaan seka uutta etta vanhaa, tilannekohtaisesti
sen mukaan mika sattuu olemaan soveliasta (tai helpointa) sen hetkiseen tilan-
teeseen nahden. Lopputuloksena on kaaos, jossa tapahtuu kylla horisontaalista
integraatiota, mutta organisaation eri osat ajelehtivat eivatka kykene sitoutumaan
omiin suoritustavoitteisiin tai suoriutumaan paineistetussa tilanteessa, joka vaa-

tisi selkeda johtamista ja logiikoiden priorisointia.

Eriytetty sitoutuminen voi syntya tilanteessa jossa esim. julkishallinnon eri tasoilla
noudatetaan eri logiikoita. Lopputuloksena on tilanne, jossa vertikaalinen integ-
raatio muodostuu ongelmalliseksi silla toimintaa ohjaa eri tasoilla eri logiikat. Re-
aktio muistuttaa jossain maariin aikaisemman listan kohtaa 2. Toiminta voi nayt-
taytyd mm. siten, ettd valtionhallinnon ja kuntatason yhteistyé hankaloituu mer-

kittavasti, silla samat ohjaavat logiikat eivat pade eri hallinnon tasoilla.

Viimeisimpana mainittava logiikoiden integraatio kuvaa em. kohdan 3. mukaista
hybridisaatiota, jossa organisaatio kykenee omaksumaan ja yhdistamaan muutok-
sen aikaisemmin vallalla olevasta logiikasta siirtymalla kohti uuden logiikan vaati-
muksia. Reaktion edellytyksend on voimakas horisontaalinen integraatio seka

muutoksen johtaminen, jonka avulla tyontekijat omaksuvat uudet roolinsa.

Organisaatioiden kayttaytymista voidaan myods tarkastella arvioimalla missd toiminta-
malleissa yhteensopimattomien logiikoiden hybridisaatio toteutuu. Sivuttamisessa hyb-
ridisaatioita ei tapahdu lainkaan ja tilannekohtaisessa mallissa niin ikdan hybridisaatio
on vain tilannekohtaista. Negatiivinen (pakotettu) hybridisaatio voi toteutua eriytetyssd
reaktioissa, mutta vain integraatio mahdollistaa positiivisen hybridisaation (Fossestdl ja
muut, 2023, s. 302). Yhteisind nimittdjind onnistuneelle lopputulokselle (integraatio,

hybridisaatio) nayttaisi olevan pieni tai keskisuuri organisatoristen yksikéiden koko,
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joissa merkille pantavaa on myods muutosta edeltdavan yhteistyon sekd onnistuneet ryh-
madynamiikan olemassaolo. Myo6s johtamisella on merkitysta. Paikallisen toimintaym-
pariston ymmarrys seka selked omistajuus edistaa positiivista hybridisaatiota (Fossestol

ja muut, 2023, s. 301-303).
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4 Tutkielman toteuttaminen

4.1 Tausta

Keski-Pohjanmaan hyvinvointialue Soite on lain hyvinvointialueista (611/2021) mukai-
nen julkisoikeudellinen yhteisd, jolla on alueellinen itsehallinto hyvinvointialuelain
(611/2021) pykalan 2 mukaisesti. Hyvinvointialueeseen kuuluvat ns. voimaanpanolain
(616/2021) mukaisesti Halsuan, Kannuksen, Kaustisen, Kokkolan, Lestijarven, Perhon,
Toholammin ja Vetelin kunnat. Yhteistyoalueiden jakoa madrittelevan asetuksen
(91/2022) mukaan Keski-Pohjanmaan hyvinvointialue kuuluu Pohjois-Suomen yhteistyo-
alueeseen. Keski-Pohjanmaa on yksi varhaista palvelunjarjestelman integraatiota edista-
neistd maakunnista. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos raportoi vuonna 2018 asiantuntija-
arviossaan, etta sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestaja-tuottaja-malli on toteutettu
Keski-Pohjanmaalla maakunnallisen kuntayhtyma Soiten toimesta jo vuodesta 2017 lu-
kien (THL, 2018, s. 5). Tassa vaiheessa kuntayhtymaan kuului sote-jasenkuntina nykyisten
jasenkuntien lisaksi Kruunupyy ja Reisjarvi seka pelastustoimen osalta Luoto ja Pietar-

saari (THL, 2018, s. 7).

Keski-Pohjanmaan hyvinvointialueen vdestdpohja on (vuoden 2023 tieto) 67 736 asu-
kasta. Hyvinvointialueen vaestomaara on kaikista hyvinvointialueista pienin (THL, 2024).
Alueen ikdvakioimaton sairastavuusindeksi on 104 ja tarvekerroin 1,15. Sairastavuusin-
deksin osalta alue asettuu lahelle hyvinvointialueiden keskiarvoa, tarvekertoimen osalta

niukasti ylimpaan kolmannekseen (THL, 2024).

Hyvinvointialueen poliittinen paatdksenteko maaritelldan hallintosdannossa (Soite 2024)
joka on kyseisen dokumentin toinen versio, joka on hyvaksytty vuonna 2024 tehdyn or-
ganisaatiomuutoksen seurauksena. Kaytdanndssa hallintosaannon rakenne noudattaa Hy-
vinvointialueyhtio Hyvil:in esimerkkimallia (Hyvil, 2023). Soiten hallintosdannén mukaan,

59 jaseninen aluevaltuusto "vastaa Keski-Pohjanmaan hyvinvointialueen toiminnasta ja
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taloudesta, kédyttdd hyvinvointialueen pddtdsvaltaa ja siirtdd toimivaltaansa hallinto-
sddnnén mddrdyksillé”. 11 jasenen muodostama aluehallitus puolestaan “vastaa alue-
valtuuston pddtosten valmistelusta, tdytdntéénpanosta ja laillisuuden valvonnasta. Hy-
vinvointialueen toimintaa johdetaan aluevaltuuston hyviksymdn hyvinvointialuestrate-
gian ja sen osana olevan palvelustrategian mukaisesti kokonaisuutena”. Edelleen alue-
hallitus ”johtaa hyvinvointialueen toimintaa, hallintoa ja taloutta, vastaa hyvinvointialu-
een toiminnan yhteensovittamisesta, palvelujen saatavuudesta ja saavutettavuudesta,
omistajaohjauksesta, henkilostopolitiikasta sekd sisdisen valvonnan, riskienhallinnan ja

sopimushallinnan jérjestdmisestd” (Soite, 2024, s. 6).

Hyvinvointialuelain (611/2021) pykalan 35 mukaan kaikilla hyvinvointialueilla on lakisda-
teisia toimielimia vahintadn seitseman. Kaksikieliselld alueella toimielinten maara tosin
on vahintaan kahdeksan, silld kaksikielisia alueita koskee vaatimus kansalliskielilautakun-
nan muodostamisesta. Aluevaltuusto voi muodostaa ja asettaa lakisdateisten toimieli-
mien lisaksi lautakuntia seka jaostoja eri vastuutehtadvia varten. Soitessa on kahdeksan
lakisaateisen toimielimen lisaksi ei-lakisdateisia toimielimia yhteensa viisi. Toimielinten
yhteenlaskettu maara (13) asettuu hiukan valtakunnallisen keskiarvon (15) alle (Peltonen
ja muut, 2025, s. 15). Valtakunnallisessa vertailussa on havaittavissa trendi, jossa varhai-
sen maakunnallisen integraation toteuttaneilla hyvinvointialueilla on keskiarvoa mata-
lampi maara toimielimia, jonka arvioidaan selittyvan pidemmalla alueellisen paatoksen-

teon valmistelulla ja historialla (Peltonen ja muut, 2025, s. 15-16).

Keski-Pohjanmaalla hyvinvointialueella valtuusto on 59 jaseninen, joka on yleisin kay-
tossa oleva aluevaltuuston koko valtakunnallisessa vertailussa ja perustuu hyvinvoin-
tialuelain (611/2021) mukaiseen valtuutettujen vahimmaismaardan (59). Koko poliitti-
seen paatoksentekoon osallistuvien toimielinten rakennetta ja jasenteen maaraa tarkas-
teltaessa on Keski-Pohjanmaalla valtakunnallisesti katsottuna eniten toimielinten jasenia
per 100 000 asukasta. Keski-Pohjanmaalla jasenia on 286 / 100 000 asukasta kohden,

joista 74 % koostuu lakisdateisten jasenten maarasta (Peltonen ja muut, 2025, s. 20).
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4.2 Tutkimusmenetelmat

Taman pro gradu -tutkielman on toteutettu yksiloityjen teemahaastattelujen avulla. Tut-
kielman toteuttamisessa on tavoiteltu koherenttia kokonaisuutta, jossa tutkimuson-
gelma, tieteenfilosofiset valinnat, tutkimusstrategia ja teoria kohtaavat ja muodostavat
yhteensopivan kokonaisuuden (Hirsjarvi ja muut, 2016, s. 124). Laadullisessa tutkimuk-
sessa intressi kohdistuu, objektiivisuuden sijaan, ihmisten ymmarryksen, kasitysten, ar-
vojen ja ihanteiden ymmartamiseen. Lahtokohta on nain ollen subjektiivinen ja kohdis-

tuu kuvailemaan kohdejoukon (aluevaltuutetut) ymmarrysta asiasta (Vilkka, 2015 s. 67).

Haastattelu on menetelmana hyva juuri silloin kun halutaan selventda kohdejoukon aja-
tuksia ja syventdaa ymmarrysta seka sijoittaa kasiteltdva aihe laajempaan kontekstiin
(Hirsjarvi & Hurme, 2001, s. 35). Haastattelun ja vapaamuotoisen keskustelun erona voi-
daan pitda sitd, ettd haastattelulla on ennalta maaritelty tavoite, joka kohdistuu tiedon
kerdamiseen (Hirsjarvi & Hurme, 2001, s. 42). Haastattelussa itse ihminen on tutkimuk-
sen kohde ja hdnelle annetaan mahdollisuus tuoda subjektiivisesti esille asioita, jotka

luovat merkitysta (Hirsjarvi ja muut, 2016, s. 205).

Haastatteluita voidaan toteuttaa eri menetelmin, jotka voidaan Hirsjarven ja Hurmeen
(2001, s. 43—44) mukaan visualisoida janalle haastattelutyypin struktuuritason mukaan

Eri haastattelutyyppien struktuuritason vertailu on kuvattu kuviossa 2.

Lomakehaastattelu Teemahaastattelu Strukturoimaton haastattelu

—

Kasittelyn yhdenmukaisuus vahenee

Kuvio 2. Teemahaastattelu
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Teemahaastattelu, josta kaytetddan myos nimitysta puolistrukturoitu tai puolistandar-
doitu haastattelu, on kohdennettu menetelma, joka tayttaa erityisesti seuraavat proses-

sinomaiset piirteet (Hirsjarvi & Hurme, 2001, s. 47):

(1) Haastateltavat ovat kokeneet tai ovat osallisena kasiteltdvassa ilmiossa

(2) Tutkija on etukdteen perehtynyt kasiteltavaan ilmioon

(3) Perehtymisen seurauksena on paadytty tiettyihin oletuksiin siitd, miten
ilmio koskee haastattelun kohteena olevaa joukkoa

(4) Haastattelulle on maaritelty haastattelurunko

(5) Haastattelu kohdennetaan kohdejoukon kokemuksiin kasiteltdvasta ilmi-

Osta

Teemahaastattelulle on nimensa mukaisesti tyypillista se, etta se keskittyy kasiteltavaan
teemaan. N&in ollen haastateltavien kohdalla ilmio, eli teema on kaikille sama. Haastat-
telu ei ole luettelomaista, mutta ei kuitenkaan yhta vapaamuotoinen, kun ns. syva haas-
tattelu (Hirsjarvi & Hurme, 2001, s. 48). Teemahaastattelu menetelmana edellyttas sita,
ettd ilmiosta on olemassa olevaa tietoa ja tdma ennakkotieto on huomioitu haastattelun

teemoja muodostettaessa (Palonen & Kylma 2022, s. 285).

Teema-alueiden maarittelyn avuksi voidaan Hirsjarven ja Hurmeen (2001, s. 66—67) mu-
kaan kayttda prosessia, jossa tunnistetaan teemojen paikka tutkimusprosessissa. Pro-

sessi on kuvattu kuviossa 3.

Suunnitteluvaihe Haastattelu Analyysivaihe

Tutkimusongelmat limididen paaluokat Teema-alueet Kysymykset Luokitus ja tulkinta

Kuvio 3. Teema-alueiden tunnistaminen
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Kdytannossa teemat ilmenevat itse haastattelutilanteessa joukkona kysymyksia (Vilkka,
2015 s. 127). Kysymyksia laadittaessa on kuitenkin syyta pyrkia valttamaan kysymyksia,
johon sisdltyy valmiiksi sisdlt6a arvottavia sanoja (Vilkka, 2015, s. 129). Tutkittaessa
kompleksista ilmi6ta, kuten ihmisten intentionaalista toimintaa seka arvoja, on myds
syyta valttaa voimakkaiden hypoteesien muodostamista etukdteen. Pikemminkin on py-
rittava lisdamaan ymmarrysta ilmion luonteesta sekd mahdollisesti 16ytamaan hypo-
teeseja, niiden todentamisen sijaan (Hirsjarvi & Hurme, 2001, s. 66). Tutkija ei voi kui-
tenkaan kokonaan poistaa omia ennakkokasityksidgan kasiteltavasta aiheesta, silla ne il-
menevat esimerkiksi haastattelujoukon valintana, jota ohjaa mm. tutkijan muodostamat
ennakkokasitykset (Vilkka, 2015, s. 127). Teemahaastattelun etuna onkin juuri se, etta
se mahdollistaa keskittyminen tutkimuskysymysten kannalta oleellisiin aiheisiin ja kes-
kustelua voidaan ohjata tavoiteltujen teemojen suuntaan (Palonen & Kylma, 2002, s.

282-283)

Haastattelun onnistumista ja tiedon saatavuuden edistamista varten, kannattaa haasta-
teltaville antaa haastattelun aiheet tai vahintdan teemat jo etukateen. Henkil6kohtainen
kontakti edistaa haastateltavien suostumista ja auttaa heita valmistautumaan seka luo
luottamusta tutkijan ja haastateltavan vilille. Haastateltavalla on oikeus tietda etukateen
mitad aihetta haastattelussa kasitellddan ja on harvinaista, ettd ihmiset edes suostuvat
haastateltavaksi, ellei heilld ole etukdteen tietoa kasiteltdvasta aiheesta. Haastattelun
etuna voidaan pitda myos sitd, ettd se mahdollistaa havainnointien teon. Haastattelun
avulla voidaan nain ollen myos kirjata ja raportoida painotuksia, ddnensavyja ja haasta-

teltavien reaktioita (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 86).

4.3 Aineistonkeruu

Haastattelujoukon valinta voidaan tehda joko sen mukaan, ettd haastateltavilla on koke-
musta ja/tai asiantuntemusta kasiteltdvasta aiheesta. Keskeistd on, ettd haastateltavilla

on, heidan kasitystaan tutkittaessa, omakohtaista kokemusta asiasta. Toisaalta haasta-
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teltavat voidaan valita myos kasiteltavan ilmion risteyskohdasta siten, etta se mahdollis-
taa eridvien tai eri lahtokohdista tulevien tulkintojen tarkastelun (Vilkka, 2015, s. 136—

137).

Laadullisessa tutkimuksessa voi haastateltavien maaran suhteen kayttaa harkinnanvarai-
suutta, jonka avulla kohdejoukosta muodostetaan ns. harkinnanvarainen nayte. Tarkoi-
tuksena ei ole saavuttaa tilastollisesti yleistettavia tuloksia, vaan pikemminkin pyrkia sy-
vallisempaan paikallisen ilmién ymmarrykseen (Hirsjarvi & Hurme, 2001 s. 58-59). Olen-
naista ei siis ole haastateltavien maara, koska tarkoituksena ei ole muodostaa, maaralli-
sen tutkimuksen tavoin, tilastollisesti patevaa otosta. Tiedonintressin kohteena on pi-
kemminkin vanhojen ajatusmallien haastaminen ja ilmi6n selittdminen ymmarrettavaksi

(Vilkka, 2015, s. 150).

Haastateltavien maara voi ndin olla joustava ja se voi myos tdsmentya tutkimuksen ede-
tessa (Hirsjarvi & Hurme, 2001 s. 58-59). Tutkijan on kuitenkin pystyttdva argumentoi-
maan milla kriteerein tutkimusjoukko on valittu. Tassa rajauksessaan tutkijan on ensisi-
jaisesti nojattava tutkimusongelmiinsa (Vilkka, 2015, s. 151). Ldhestymistapana voidaan
kayttaa mallia, jossa tavoitellaan vastausten saturoitumista, eli kdytanndssa tilannetta,
jossa uudet haastattelut eivat enda anna ilmiosta oleellisesti uutta tietoa ja samat asiat
alkavat kertaantua haastatteluissa. (Hirsjarvi & Hurme, 2001 s. 60. Hirsjarvi ja muut, 2016,
s. 182). Saturoitumispisteen maarittaminen ei ole eksaktia ja siihen liittyy omat haas-
teensa, mutta sen kaytto voi olla perusteltua silloin kun tutkitaan yhteisdksi maaritelta-
van joukon kasityksia kasiteltdvasta aiheesta. Yksittdisen ihmisen kdsitys on aina yksilol-
linen ja ainutkertainen, jonka seurauksena jokainen uusi haastattelu tuo vdistamatta aina
jotain uutta tietoa. Saturoitumispisteen saavuttamista helpottaa kuitenkin myos se, mi-

kali kohdejoukko on jollain tavalla tasalaatuinen (Vilkka, 2015, s. 152—-153).

Tuomi ja Sarajarvi (2018, s. 99) viittaavat Eskolaan ja Suorantaan (2014) korostaessaan
ettd haastateltavien maaraa olennaisempi kysymys on tulkintojen kestavyys ja syvyys,

vaikka haastateltavien maara on silti oltava perusteltavissa ja sita tulee arvioida. Edelleen
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he viittaavat Eskolan (2007) neuvoon siitd ettd 6—8 haastateltavaa on opinnaytetdissa
sopiva maara ja mikali aineiston kokoa haluaa haastattelututkimuksessa kasvattaa, kan-
nattanee mieluummin tehda useampi haastattelu, kun kasvattaa haastattelun pituutta.
Kaytannon lahestymistapa voi myos olla ns. eliittiotanta, jossa haastateltavaksi valitaan
sellainen joukko haastateltavia, joilla katsotaan olevan erityistd perehtyneisyytta tutkit-

tavaa ilmiota kohtaan (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 98-99).

Tassa tutkielmassa haastattelujoukoksi on valikoitu hyvinvointialueen hallituksen seka
valtuuston puheenjohtajisto. Haastattelujoukko on taten ennakkoon rajattu ryhma, jolla
voidaan katsoa olevan erityistd perehtyneisyytta sekd omakohtaista kokemusta tutkitta-
vasta ilmiosta. Hallituksen puheenjohtajisto koostuu puheenjohtajasta seka kahdesta va-
rapuheenjohtajasta. Valtuuston puheenjohtajiston puolestaan muodostaa puheenjoh-
taja seka kolme varapuheenjohtajaa (Soite 2025). Haastattelujoukon koko on ndin ollen
seitsemadn haastateltavaa, jonka voidaan katsoa tayttavan Eskolan (2007) sekda Tuomen

ja Sarjarven (2018) vaatimukset kohdejoukon koosta.

Haastateltavat kontaktoitiin helmikuussa 2025. Kaikki puheenjohtajistoon kuuluvat seit-
seman aluevaltuutettua suhtautuivat haastatteluihin positiivisesti ja osoittivat valitto-
masti kiinnostusta tutkimusta seka haastattelun toteutusta kohtaan. Haastateltaville en-
nakkoon l|ahetetyssa saatekirjassa kuvattiin tutkimuksen tavoitteet seka kasiteltava
teema karkeasti. Suoria haastattelukysymyksia ei lahetetty haastateltaville etukateen.
Puheenjohtajiston ulkopuolelta tuli tutkijan suuntaan yksittaisia spontaaneja yhteyden-
ottoja, jossa tarjouduttiin vapaaehtoiseksi haastateltavaksi. Yhteydentoton syyksi kuvat-
tiin tutkimuksen kiinnostavaa nakdkulmaa. Haastateltavien kohdejoukkoa ei laajennettu,
silld saturoitumispiste saavutettiin alkuperdisen kohdejoukon maarittelyn avulla. Jo en-
simmaisten haastattelujen yhteydessa oli havaittavissa vastausten samankaltaisuutta ts.
saturoitumista. Kaikki seitseman haastattelua suoritettiin, suunnitelman mukaisesti, hel-
mikuun 2025 aikana. Neljd haastattelua toteutettiin kasvotusten Kokkolassa ja kolme
haastattelua Microsoft Teams -etayhteytta hyodyntaen. Haastatteluiden kesto vaihteli 15

minuutista aina 27 minuuttiin. Haastatteluiden keston keskiarvo oli noin 20 minuuttia.
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Kasvotusten toteutetut haastattelut tallennettiin kahdella eri laitteella ja Microsoft
Teamsin avulla toteutetut haastattelut jarjestelman oman tallennusominaisuuden

avulla.

4.4 Analysointi

Laadullisen tutkimuksen keskeisempana analyysimenetelmana voidaan pitaa sisal-
I6nanalyysia. Sisallonanalyysi on pikemminkin ylatason kehys, joka pitda sisalldadan suu-
rimman osan laadullisen tutkimuksen analyysimenetelmista (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s.
103). Sisadllonanalyysin toteuttamistapa jaetaan yleensa kahteen paaluokkaan, jotka ovat
aineisto- ja teorialahtdinen analyysi. Aineistoldhtédisen analyysin lahtokohtana on ns.
puhdas poytd, jossa tutkimuksen havainnot ja yksikdt nousevat aineistosta itsestaan.
Lahtokohtana on se, etta aikaisemmat havainnot tai teoriat eivat ohjaa analyysia. Puh-
taan aineistolahtdisen analyysin logiikka on nain ollen induktiivinen, joskin on kiisteltya
voiko tutkija todellisuudessa toimia taysin objektiivisesti ja taysin aineiston pohjalta. Toi-
nen paaluokka on deduktiiviseen logiikkaan pohjautua teorialdhtéinen analyysi. Teoria-
ohjaavassa mallissa tukeudutaan ennalta maariteltyyn malliin, jota ohjaa tietty teoria
seka sen avulla muodostettu kehys. Lahtokohtana voidaan pitda jopa aikaisemman teo-
rian testaamista, joka toisaalta soveltuu hiukan kehnosti laadullisen tutkimuksen perin-
teisiin, koska tall6in lahtokohta on lahella luonnontieteellisten tutkimusten perinteista
analyysimallia (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 110-111). Tuomen ja Sarajarven (2018, s.
104-106) mukaan sisdllonanalyysin toteuttamisen suurimpana haasteena voidaan pitaa
sitd, etta tutkimuksesta l0ytyy poikkeuksetta laajasti uutta ja kiinnostavaa, jolloin tutki-
jan haasteena on pidattaytyd maaritetyn ilmion tarkassa rajauksessa. lImion seka tutki-

muksen tarkoituksen maarittaminen tutkimusongelmassa, on nain ollen keskeista.

Kahden edelld mainittujen analyysimallien “valimaastosta” 16ytyy kahta paaluokkaa yh-
disteleva ns. teoriaohjaava, eli abduktiivinen, analyysimalli. Tassd pro gradu -tutkiel-

massa hyddynnetdan juuri teoriaohjaavaa (ts. abduktiivista) analyysid. Teoriaohjaavan
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mallin perusteet ja lahtokohdat ovat aineistolahtdisessa lahestymistavassa, mutta teo-
riatieto tulee mukaan ohjaamaan analyysia, erityisesti sen loppuvaiheessa (Tuomi & Sa-
rajarvi, 2018, s.109). Teoriaohjaavassa analyysissa edetdan aluksi aineistoldhtoisen pro-
sessin mukaisesti, mutta analyysin loppuvaiheessa mukaan tuodaan teoreettisessa viite-
kehyksessa esille nousseet johtoajatukset, joidenka avulla yhdistetdan taustalla olevaa
teoriaa aineistolahtodisen prosessin lopputulokseen, siten etta teoreettinen kehys ohjaa
soveltuvin osin aineiston analyysid, kuitenkaan pakottamatta sita vakisin tiettyyn loke-

rointiin (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 109-110).

Aineistolahtoisen analyysin etenemisen paavaiheet kuvattuna prosessiksi (Tuomi & Sa-

rajarvi, 2018, s. 104-105, 122-123):

(1) Aineiston litterointi
a. Haastattelujen kuunteleminen ja aukikirjoitus sana sanalta
b. Haastatteluaineiston lukeminen ja sisaltéon perehtyminen
(2) Aineiston redusointi, eli pelkistaminen
a. Pelkistettyjen ilmaisujen etsiminen ja merkitseminen
b. Pelkistettyjen ilmausten listaaminen
(3) Aineiston klusterointi ja ryhmittely
a. Samankaltaisuuksien ja erilaisuuksien etsiminen pelkistetysta il-
mauksista
b. Pelkistettyjen ilmausten ryhmittely ja alaluokkien muodostami-
nen
c. Alaluokkien yhdistaminen ja yldluokkien muodostaminen
(4) Abstrahointi eli teoreettisten kasitteiden muodostaminen
a. Ylaluokkien yhdistaminen paaluokiksi (tai yhdistaviksi luokiksi) ja

kokoavan kasitteen muodostaminen

Teorialdhtdinen analyysi mahdollistaa luovuuden ja sille on tunnusomaista aineistolah-
toisyyden ja valmiiden mallien valinen “pallottelu” ja edestakainen eri ajattelutapoja yh-

disteleva prosessi (Tuomi ja Sarajarvi, 2018, s. 110). Van Holst ja muut (2025, s. 571—
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574) tunnistavat tassa iteratiiviseksi kuvaillussa prosessissa nelja, osin toisiinsa kietoutu-

vaa, periaatetta:

(1) yliatyksien, jannitteiden ja epailyksien omaksuminen
(2) aikaisemman teoriatiedon luova hyédyntaminen
(3) askartelu, yhdistely ja eri metodien hydédyntaminen seka

(4) tiedonkeruun ja analyysin eri vaiheiden tietoinen toistaminen

Abduktiivista analyysia hyodynnettdessa tulee tutkijan olla riittavan perehtynyt taustalla
olevaan ilmioon, joka antaa hanelle mahdollisuuden luoda jannitteitd, hydodyntaa teoriaa
luovasti ja heittaytya eri metodien luovalle yhdistelemiselle. Aineistoon, kuten myds teo-
riatietoon, tulee uskaltaa palata useassa eri tutkimusprosessin vaiheessa iteratiivisesti ja
tarvittaessa tdydentaa niin teoriatietoa, kun jopa tiedonkeruutakin tutkimuksen ede-
tessa (Van Holst ja muut, 2025, s. 571-574). Van Holst ja muut (2015) kuitenkin varoitta-
vat, ettd tutkimusta ei voi tehdd “"miten tahansa”. Tastd huolimatta abduktiivinen ldhes-
tymistapa on joka tapauksessa luovempi ja dynaamisempi prosessi, kun tarkkarajainen
askel askeleelta eteneva mekanistinen toteutusmalli (Van Holst ja muut, 2025, s. 574).

Abduktiivisen prosessin iteratiivinen kulku on kuvattu kuviossa 4.

Teoria ' Tutkimusongelma |

: Teoriatieto : : Teoriatieto

| Aineisto | | Aineisto

Kuvio 4. Abduktiivisen analyysin prosessi Van Holstia ja muita (2025, s. 572) mukaillen.

Analyysiprosessin alussa on ensin paatettava analyysissa kaytettava analyysiyksikko, joka

voi olla ajatuskokonaisuus, lause tai yksittdinen sana. (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 122).
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Yksittaisen lauseen valinta voi olla ongelmallinen ja toisaalta on tiedostettava, etta yksit-
tdinen lause voi sisdltaa useita eri merkityksia ja vastata usealla eri tavalla tutkimuskysy-
myksiin (Elo ja muut, 2022, s. 219). Tassa tutkielmassa kaytettdva analyysiyksikko on aja-
tuskokonaisuus, jonka katsotaan vastaavan tiedonintressin kohteena oleviin tutkimusky-
symyksiin. Tutkielmassa hyédynnetty materiaali tallennettiin dani- ja/tai videotiedosto-
muotoon. Materiaali tulee talloin litteroinnin keinoin muuttaa tekstiaineistoksi (Elo ja
muut, 2022, s. 219). Litteroinnin yhteydessd on mahdollista "aukikirjoittaa”, sekd myo-
hemmin analysoida, my6s ns. piilossa oleva tieto, kuten ilmeet, eleet ja tauot. Tutkiel-
massa ei kuitenkaan hyddynneta ns. piilossa olevaa tietoa, vaan pidattaydytaan ilmei-
sessa sisallossa, joka litteroitiin tekstimuotoon. Aineiston litterointi suoritettiin helmi-
kuun 2025 aikana. Litteroitua alkuperaista tekstimateriaalia kertyi fonttikoolla 11 ja rivi-

valilla 1,0 yhteensa 89 sivua.

Itse analyysivaihe alkaa aineiston pelkistamiselld, jossa aineistosta karsitaan pois epa-
olennainen sisalto. Pelkistamisessa aineistoa redusoidaan, tiivistetaan ja pilkotaan.
(Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 122-123). Pelkistaminen luo pohjan luokittelulle, silla pelkis-
tamisen yhteydessa aineisto koodataan, listataan tai muutoin ryhmitellaan vastaamaan
maaritellyn analyysiyksikon (tdssa tutkimuksessa ajatuskokonaisuus) mukaisesti. Malli
pelkistettyjen ilmaisujen luomisesta on kuvattu tauluko 2 esimerkissa. Huomionarvoista
on, ettd sama lause voi tulla hyddynnettavaksi useita kertoja, koska sen sisalto voi vastata
useaa eri ajatuskokonaisuutta (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 123-124). Pelkistamisen yh-
teydessa on kiinnitettdava huomiota siihen, etta alkuperaisen ilmaisun sisalté ei muutu,

eika tutkija tee ilmaisusta omaa tulkintaa (Elo ja muut, 2022, s. 220).
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Taulukko 2. Malli pelkistettyjen ilmaisujen muodostamisesta.

Alkuperainen ilmaisu Pelkistetty ilmaisu

Tdllé hetkelld valtiovarainministerién rooli korostuu erityi-
sesti ja muiden ministeriéiden viesti vdhén hukkuu sinne
alle.

VM:n rooli korostuu, muiden kustan-
nuksella

Vaikutelmaksi tosiaan tulee, ettd STM:Ild ja Sisdministeri-
6llé on aika véhdén valtaa ja Valtiovarainministerié aika pit-
kdélle jyrdd tdtd asiaa.

STM:1Ia ja SM:lld on vahan valtaa ja
VM:n rooli korostuu

Nyt luodaan kilpailuja ja mun mielestd se on ihan hyvdkin | Luodaan kilpailuasetelma, joka edistaa
tapa edistdd tehokkuutta tehokkuutta

Ja nythdn se valtio ohjaa hyvin voimakkaasti sekd lainsdd-
ddnnéllé ja sitten myéds tuolla rahoituksella, valtio ohjaa
hyvin suoraan sitd hyvinvointialuetta

Valtio ohjaa alueita voimakkaasti lain-
saadannon ja rahoituksen keinoin

Sisdllénanalyysi jatkuu pelkistamisen jalkeen aineiston ryhmittelylld, josta kaytetdan
my0Os nimitystd klusterointi. Ryhmittelyn yhteydessa pelkistetyn aineiston avulla muo-
dostettuja alaluokkia yhdistellaan laajemmiksi kokonaisuuksiksi. Prosessin yhteydessa ai-
neisto tiivistyy, kun alaluokkien jalkeen muodostetaan yldluokkia ja/tai kokoavia kasit-

teitd (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 124).

Lopuksi abstrahoinnin yhteydessa aineisto kasitteellistetdan ja tutkimuksen kannalta
oleellinen tieto valikoituu vastaamaan teoreettisia kasitteita. Kasitteellistamisen proses-
sin avulla paastaa lopulta vastaamaan tutkimuskysymyksiin sekd muodostamaan tutki-
muksen kannalta oleellisia johtopaatoksia (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 125). Tahan pis-
teeseen asti sisallonanalyysi on edennyt aineistoldahtdisen etenemistavan mukaisesti,
kunnes analyysin lopulla siihen tuodaan abduktiiviseen analyysiprosessin mukaisesti
mukaan ohjaavaa teoriaa. (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 133). Taulukossa 3 on kuvattu
esimerkein luokittelun ja abstrahoinnin etenemista. Kuten aikaisemmin todettu, voidaan
tata prosessia toistaa iteratiivisesti, jolloin tutkimukseen tuodaan toistuvan syklin kautta

teoriaohjaavaa "palautetta” (Van Holst ja muut, 2025, s. 573).



50

Taulukko 3. Malli luokittelusta ja abstrahoinnista.

Alaluokat

Kokoava kasite

Itsehallintoa vahvistavat tekijat

Alueellinen verotusoikeus

Verotusoikeus

Alueellinen yhteistyo

Alueellinen keskustelu ja osallista-
minen

Alueellinen yhteisty0, osallistaminen
ja dialogi

Oma kehittamistoiminta

Valtuuston koko

Alueellinen paatos- ja muutoskyvyk-
kyys

- Alueellinen verotusoikeus

- Alueellisen yhteistydn seka dia-
login lisadaminen

- Alueellinen paatos- ja muutos-
kyvykkyys
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5 Tulokset

5.1 Kokemus autonomian toteutumisesta

Hyvinvointialueisiin kohdistuva tiukka valtionohjaus ja rajattu kokemus autonomista on
yllattanyt aluevaltuutetut, jotka kuvailevat hyvinvointialueiden autonomian olevan rajat-
tua, osan kuvailemana jopa taysin ndennaista. Yllatysta tuntuu korostaneet se, etta ky-
seisellda hyvinvointialueella uudistusta lahestyttiin ennakkoajatuksella, jonka mukaan
muutos olisi omalla alueella pitkdlld, eikd uudistuksen yhteydessa osattu tunnistaa
edessa olevia vaikeita alueellisia paatoksia. Tulokset koetusta autonomian toteutumi-

sesta on esitetty tiivistetysti taulukossa 4.

Taulukko 4. Kokemus autonomian toteutumisesta.

Kokemus autonomian toteutumisesta

- Autonomia on rajattua ja ndennaista

- Ministerididen ohjaus on voimakasta

- Ministerididen ohjaus on ristiriitaista

- STM asema on heikko suhteessa VM

- Alueiden valille on luotu kilpailuasetelma
- Uhka alueen asemasta

Hyvasta ja perusteellisesta valmistelutydsta seka varhaisesta integraatiosta huolimatta —
tai juuri niiden vuoksi — useiden valtuutettujen vastauksista valittyy vaikutelma, etta hy-
vinvointialueet joutuivat yllatetyiksi ja tilannekuva siirtymavaiheessa oli virheellinen tai
vahintdankin vanhentunut. Omaa hyvinvointialuetta on pidetty esimerkkitapauksena ja
useat valtuutetut korostavat varhaista siirtymistd maakunnalliseen jarjestdja-tuottaja-
malliin tietyn tyyppisena kilpailuetuna. Todellisuus ei kuitenkaan ole vastannut sita posi-
tiivista odotusarvoa joka alueelle on syntynyt varhaisen integraation toteuttamisen ai-

kana.
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”Ei kukaan osannut ajatella, ettd etukdteen vaikka kuinka meilléikin vuonna 2017
tehtiin integraatio ja jotenkin ajateltiin sitten kun tuli tdmd uudistus, ettd me ol-
laan nyt tosi valmiita. Mutta ei todellakaan oltu. Varmasti oli jossakin muualla
paljon kipedmpdd, mutta ei tdtd olisi voinut kuitenkaan aavistaa.” H2

Varhaisesta integraatiosta oletettiin olevan etua, joka on kuitenkin lopulta kenties naky-
nyt tietyn tyyppisena tyytymisena vallitsevaan tilanteeseen. Alueella ollaan laajasti sita
mieltd, ettd oma hyvinvointialue on edelldkavija ja varhainen integraatio on osaltaan
myotadvaikuttanut siihen, ettd alueen kannalta merkittavin taistelu, oman maakunnalli-
sen hyvinvointialueen varmistaminen, on ainakin ensimmaisessa mallissa paatynyt on-
nellisesti. Tyytyvadisyyden seurauksena tosin muutostyon kuvaillaan, osan valtuutettujen
toimesta, jadneen pahasti kesken. Tama koskee erityisesti kustannusten hillintaa ja pal-
veluverkkoa koskevaa paatoksentekoa. Naihin asioihin on jouduttu nyt tarttumaan Kkii-
reelld, valtion ohjauksen muututtua luonteeltaan velvoittavaksi. Palveluverkkoon liittyva

keskustelu on ollut hankala ja osin riitaisakin.

”Meilld tavallaan oltiin etupainotteisesti tekemdssd ja tehty sité juttua, kun tehtiin
kuntayhtymd. Mutta sitten aina kun niitd palveluverkkoa esityksid tuotiin, kun-
tayhtymdn aikaan, valtuuston talousarviokdsittelyyn niin pddtoéksentekijdt aina
torppasivat ne asiat. Nythdn me saatiin tehtyd jonkinlainen palveluverkkopddtds,
mikd olisi pitényt tehdd jo silloin kaksituhattaseitsemdntoista.” H5

Hyvinvointialueiden autonomiaa valtuutetut kuvailevat padosin hyvin rajoitetuksi ja vas-
tauksista kay osin ilmi tietyn asteinen pettymys sitd kohtaan, minkalaiseksi alueelliset
mahdollisuudet paattaa asioista ovat lopulta muodostuneet. Haastateltavien odotusar-
vona on selvasti ollut, ettd maakuntien autonomia olisi selvasti nykyista vahvempi ja liik-
kumavara hyvinvointialueen oman paatéksenteon osalta olisi selvasti koettua laajempaa.
Autonomian sijaan, haastateltavat kuvailevat paatyneensa tilanteeseen, jossa valtion oh-

jaus on hyvin voimakasta, velvoittavaa ja yksityiskohtaista.

“No, kylldhdn me lGhdettiin téhdn uudistukseen ja se ajatus on kun puhutaan itse-
hallintoalueesta, niin kylld se ajatus ja olettamus oli se, ettd sitd pddtosvaltaa on
tosi paljon enempi tédlld alueella. Ettd se ihan oikeasti alueella on se pddtosvalta.
Mutta kylld se valtion ohjaus nyt on todella tiukka tdlld hetkelld.” H4
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Osa valtuutetuista peilaa nykymallia edelleen hyvin voimakkaasti aikaisempaan kuntayh-
tymapohjaiseen malliin, samalla kuitenkin tiedostaen, etta aikaisemmassa mallissa oli
selvasti sisddanrakennettu ongelma, jossa kunnat lopulta joutuivat maksajiksi. Todellisuus
siitd, etta aikaisemmassa mallissa kunnat joutuvat lopulta maksajiksi, nousee esille
useissa haastatteluissa. Useat haastateltavat kuvailevat ymmartdaneensa, etta malli ei ol-
lut toimiva kustannusten hillinnan kannalta ja vaatii uudistamista. Edelleen on tiedos-
tettu, ettd malli uudistetaan. Siirtyminen uudentyyppiseen rahoitusmalliin on kaikesta,
kenties historiallisista syistd, konkreettisesti kirkastunut vasta hyvinvointialueen ensim-

maisen tilinpaatoksen myota.

“Nythdn valtio ohjaa hyvin voimakkaasti sekd lainsédddnnélld ja sitten myds
tuolla rahoituksella, valtio ohjaa suoraan sité hyvinvointialuetta. Ennenhdn peri-
aatteessa se meni niin, ettd kun tilinpddtds oli miinuksella sielld sotessa, niin kun-
tia laskutettiin sitten. Oli aina vield se seuraava maksaja ja nythdn sitd ei ole ja
sehdn oli tddllékin aikamoinen jérkytys.” H5

Taysin puutteelliseksi autonomiaa ei kuitenkaan kaikkien haastateltujen osalta koeta ja
ymmarrystakin on nykymallia kohtaan. Koettu autonomia kuitenkin resonoi hyvin voi-
makkaasti taloudelliseen tilanteen kanssa. Taloustilanteen ollessa kestava, katsotaan au-
tonomiaakin olevan hyvinvointialueella. Koettu autonomia kulkee vahvasti kasi kddessa
koetun taloudellisen liikkumavaran kanssa. Taloudellisen raamin ollessa kokemusten mu-

kaan liian tiukka, koetaan autonomiankin olevan rajattua.

“No kylld mind koen, ettd saahan sitd pddttdd, mutta jos ei ole resursseja niin kylld
sielld silloin ollaan jo asettamassa tietynlaisia rajoja. Kuitenkin siten, ettd jos ne
eivdt kohtaa nii se on véhdn niin ja ndin se itsehallinto.” H2

”No sanotaanko, ettd tuo raha ohjaa kyllé voimakkaasti. Sanotaan, ettd sen ra-
hoitusraamin sisdllé, jos pystyisi toimia, niin kyllé siind itsehallintoa on. Toki itse
pystyy pddttdd asioista, mutta ettd se raha. No joo, sanotaan ettd on itsehallintoa.
Mutta se rahoitus ohjaa sitd varmaan matalammalle tasolle.” H5

Ohjauksessa on yksityiskohtaisiakin piirteitd, joita osa valtuutetuista nostavat esille. Oh-

jauksessa korostuu myos tarkka monitorointi, valvonta seké sitd seuraava ohjaus. Osin
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talle 16ytyy ymmarrysta, mutta sen koetaan kuitenkin rajaavan koettua autonomiaa, sil-
loin kun ministerididen taholta sanellaan ei vain raamia, vaan my6s niita konkreettisia
toimia joihin alueella tulisi ryhtya. Haastateltavat kuvailevat, ettd todellinen paatosvalta
on aikaisemmin ollut kuntayhtyman valtuustolla, mutta nyt valtuustotasollakin autono-
mia on rajattua, silla ministerididen ohjaus myds kyseenalaistaa alueellisia toimenpiteita

ja sanelee miten toteutettavat toimenpiteet tulisi priorisoida ja aikatauluttaa.

”Sinne pitdd kaikenlaisia raportteja IGhettdd ja meitd alueita hyvin tarkasti seura-
taan, erityisesti talouden ndkékulmasta ja mydskin ohjeistetaan sitten eri ministe-
rididen taholta aika tiukastikin ettd, mihin asioihin teiddn pitéd keskittyd.” H6

”Sanoisin vield tuohon itsehallintoon, ettd se on niinku siind mielessé ndenndisté
se itsehallinto, ettd teille sanotaan ettd te saatte tehdd, mutta teiddn pitéd tehdd
niin kun sanotaan. Ettd te valitsette, miten te teette sen, kunhan teette sen.” H3

Ohjauksen voimistumisen lisdksi ohjauksen kuvataan olevan ministerididen kesken huo-
mattavan ristiriitaisasta. Ristiriitaisuus nousee haastatteluissa toistuvasti esille ja sita
koetaan ldahes poikkeuksetta kaikkien haastateltavien toimesta. Ohjauksen ristiriitaisuu-
den osalta esille nousee kaksi hyvin prominenttia piirretta, joidenka koetaan aiheuttavan
huomattavan maaran hammennysta ja sekaannusta hyvinvointialueella. Ensimmainen
ndista piirteistda on ohjauksen sisallon ristiriitaisuus eri ministerididen valilla. Ohjauksen
ei koeta olevan linjassa taloutta ohjaavan Valtionvarainministerion (VM) seka “sisaltomi-
nisteridind” toimivien Sosiaali- ja terveysministerion (STM) seka Sisaministerion (SM) va-
lilla. Haastateltavat kuvailevat, ettd tdma epdsuhta on laajasti julkisesti tiedostettu ja mi-
nisterididenkin tunnustama ongelma. Ohjauksen koetaan ndin ollen olevan hyvin siilou-

tunutta, ministerididen valilla

”No, kylléhén heiddn pitdisi pystyd pelaamaan paremmin yhteen. Toinen rahakirs-
tua vartioi ja toinen katsoo sitten palvelujen ja palveluiden saatavuuden perddn.
Niin on siind kylld epédsuhtaa.” H1
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Toinen ohjauksen sisaltoa koskeva toistuva piirre, on kokemus sosiaali- ja terveysminis-
terion heikosta asemasta. Haastateltavien paallimmainen kokemus on se, etta hyvinvoin-
tialueita ja sosiaali- ja terveyspalveluita johtaa talla hetkelld valtiovarainministerio, sa-
malla kun sosiaali- ja terveysministerion koetaan jaavan taysin taka-alalle. Useassa haas-
tattelussa nostetaan erityisesti esille valtionvarainministeridin viranhaltijat, joilla koe-
taan olevan voimakas valta-asema. Vastauksissa viitataan usein valtionvarainministe-
rién “viranhaltijoihin”, “kansliahenkilokuntaan” ja ”kansliapaallikdihin” haastateltavien
kuvatessaan valvontaa ja ohjausta kaytanndssa. Valtionvarainministerion virkakunta tun-
tuu, vastausten perusteella, olevan merkittavassa valta-asemassa hyvinvointialueita koh-

taan.

“Minusta se on, kylld varmasti voit uskoakin, niin se on kylld valtiovarainministerié
ja raha. Sosiaali-ja terveysministerilld tulee kylld véhdn sitd terveyttékin, mutta
kylld ne véhdn ristiriidassa on.” H7

”Se on selvdsti meilld luottamushenkiléiden puolella, ja sité ei ehkd meiddn johta-
vat viranhaltijat niin tunnusta, mutta kylld se monessa yhteydessd tulee esiin ettdi,
valtiovarainministerié hoitaa enempi terveyttd, kun sosiaali- ja terveysministerié.
Se on vddrin.” H3

Ministerididen ohjauksen ja valvonnan tarkkuus, seka seurantatulosten julkisuuden koe-
taan asettaneen hyvinvointialueet keskindiseen kilpailutilanteeseen. Taman voidaan
nahda olevan tarkoituksenmukaistakin ministerididen toimintaa, jossa luodun kilpailuti-
lanteen avulla tavoitellaan tehokkuutta. Haastateltavat nostavat toistuvasti esille ndke-
myksensa siita, ettd Keski-Pohjanmaa on alueena poikkeuksellinen ja sen tulisi nauttia
tietyn tyyppista erityisaseman kohtelua. Vaikka kilpailutilanteen koetaankin vaikuttavan
negatiivisesti autonomiaan, on osalla haastateltavista ymmarrystakin taman tyyppiselle
ohjaukselle, silld kilpailutilanteen ndhdaan myo6tavaikuttavan muutosvauhtiin positiivi-

sesti seka synnyttavan tehokkuutta.

"No kylldhdn se kilpailutilanne pakostakin syntyy, kun vertaillaan toisia alueita
keskenddn. Mittareista katsotaan keskiarvot ja paljon rahaa kéytetddn per asukas
tai paljonko on neliéitd per asukas. Néin luodaan kilpailua ja mun mielestd se on
ihan hyvdkin tapa edistdd tehokkuutta.” H5
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Kilpailuasetelman peldtaan lopulta johtavan tilanteeseen, jossa hyvinvointialueiden
maaraa tullaan karsimaan. Myos julkinen keskustelu vaikuttaa ruokkineen pelkoa oman
hyvinvointialueen menettamisesta. Haastateltavat nostavat esille, etta useat asiantunti-
jat ovat julkisesti lausuneet, ettad hyvinvointialueiden maaraa tulisi karsia. Tama ymmar-
rettavasti aiheuttaa merkittavaa pelkoa oman alueen asemasta, kun kyseessa on vaesto-
pohjaltaan Suomen pienin hyvinvointialue. Alueella kuitenkin pyritddan suhtautumaan

asiaan valoisasti ja ajattelemaan, etta alueen pieni koko voi olla myds kilpailuetu.

”Kylléhdn siiné on varmasti jéinnitteitd ja osalla valtiotason poliittisista pddtoksen-
tekijéistd on se tahtotila, ettd hyvinvointialueita on liikaa. Néhdddn se ylimddrdi-
send kustannuksena ja itse en ajattele ndin. Md ajattelen, ettd pienikin voi olla
tehokas ja toimiva. Mutta siind varmaan on jénnitteité kylld. Ja sitten on hyvin
erikokoisia hyvinvointialueita tdllé hetkelld. Me painetaan vdhdn eri sarjassa.” H1

5.2 Autonomiaa vahvistavat tekijat

Rajoittuneesta ja jopa ndaennaiseksikin koetusta autonomian kokemuksesta huolimatta,
haastateltavat kykenevat silti ndkemaan ja visioimaan joko 1) muutoksia, joiden avulla
autonomiaa voisi vahvistaa ja toisaalta 2) toimia jolla nykymallisakin voisi vahvistaa au-
tonomian kokemusta ja erityisesti alueellista paatoksentekokykya. Yhteenveto autono-

miaa vahvistavista tekijoista on esitetty taulukossa 5.

Taulukko 5. Autonomiaa vahvistavat tekijat

Autonomiaa vahvistavat tekijat

- Alueellinen verotusoikeus

- Alueellisen yhteistyon seka dialogin lisaaminen
- Alueellinen paatos- ja muutoskyvykkyys

Merkittavampana ja useimmiten toistettuna autonomiaa vahvistavana tekijana haasta-
teltavat pitavat alueellista verotusoikeutta. Verotusoikeuden merkitys nousee esille voi-

makkaasti ja siina viitataan usein juuri kuntamalliseen verotusoikeuteen.
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”Kylld, totta kai siellé kunnissa on vahvempi itsehallinto verotusoikeuden kautta.
Onhan siellékin vahva valtionosuusjéirjestelmdn tasaus olemassa, ettd miksi se
voisi olla sitten mydskin hyvinvointialueella?” H1

Useassa vastauksessa toistuu vertaus kunnalliseen itsehallintoon, kuntien laajaan toi-
mialaan ja siihen miten verotusoikeuden my6ta autonomia vahvistuu. Verotusoikeu-
dessa nahtiin myos haasteita ja tiedostettiin, etta ns. maakunnallinen verotusoikeus vaa-
tisi laajemman verotusjarjestelman uudistuksen. Haastateltavat korostivat, ettd maakun-
tavero ei kuitenkaan saisi nostaa kokonaisveroasetta, vaan koko verorakenne tulisi laa-
jemmin uudistaa, jotta avautuisi mahdollisuus maakunnalliselle verotusoikeudelle. Huo-
mattavasta uudistuksen laajuudesta huolimatta, oikeus kerata veroja nahdaan kuitenkin
houkuttelevana vaihtoehtona. Useat valtuutetut tosin korostavat, ettd verotusoikeus on
erityisesti poliittisesti arka ja hankala aihe ja kokevat, etta siitad ei valtakunnallisella ta-
solla “uskalleta” puhua laajemmin. Myo6s haastateltavien vastauksissa on havaittavissa
arkuutta verotusoikeudesta keskustellessa, siitdakin huolimatta, etta varsin laajaa kanna-
tuspohjaa maakunnalliselle verotusoikeudelle vaikuttaisi haastattelujen perusteella alu-

eella kuitenkin olevan.

”Téd verotusoikeushan on poliittisesti tuolla valtakunnantasolla erittéin arka aihe,
ei sité kukaan oikeastaan uskalla nostaa esille ja se on kylld tavallaan harmi.” H1

”Se on hyvin vaikea asia, miten se menisi oikeudenmukaisesti. Mutta toivoisin ja
ndkisin, ettd pitkdlld aikajuoksulla ndillé alueilla, jotta ne olisivat autonomisia,
jonkun asteinen verotusoikeus kuitenkin tulisi olla.” H7

Verotusoikeuden perdaan ”haikailun” voi osin tulkita kaipuuksi aikaisempaan vahvojen
peruskuntien varaan rakennettuun jarjestelmaan. Veronmaksajain keskusliitto (2025) to-
teutti huhtikuun aluevaalien alla ehdokaskyselyn, jonka tuloksien mukaan 59 prosenttia
ehdokkaista suhtautuu erittdin tai jokseenkin kielteisesti maakuntaveroon. Kyselyssa ei
ole raportoitu tuloksia hyvinvointialuekohtaisesti. Hyvinvointialueiden rahoitusmallista
paatetdan toki valtion tasolla, eika hyvinvointialueilla. Aikaisemmasta keskustelusta seka
taman kyselyn tuloksista huolimatta, kevaan 2025 aluevaalien alla verotusoikeus ei nous-

sut keskeiseksi keskusteluaiheeksi, mydskaan Keski-Pohjanmaalla.
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Haastavaksi koetusta rahoitusmallista huolimatta haastateltavat nakevat myds nykymal-
lissa useita tekijoita tai pikemminkin tekoja, joilla voitaisiin vahvistaa maakunnan auto-
nomian tunnetta ja toteutumista, ilman merkittavia lakimuutoksia. Ensimmainen, ja hy-
vin toteuttamiskelpoinen, ndistd on maakunnallisen dialogin ja yhteistyon vahvistaminen.
Haastatellut kokevat, ettd alueella on olemassa hyva pohja ja aikaisemmin kuntayhtyma-

aikana luotu tapa talle toiminnalle.

”Se yhteisty6 on, sitd haluaisin korostaa, ettd se yhteistyén hattu pitdisi vaan lait-
taa pddhdn. Yhteistyo koko keskipohjanmaalla plus, ettdi sité yhteistyotd tehdddn
kuntapuolelle ja jdrjestéihin ja kaikki otetaan tdhdn mukaan.” H2

Yhteistydn kuvataan olevan alueen maakunnalle tunnusomaista ja sen avulla on aikai-
semminkin selvitty hankalista tilanteista, kuten mm. silloin kun oman hyvinvointialueen
kohtalo oli vaakalaudalla tai sote-palveluihin liittyva paatoksenteko vaati laajaa yhteen-
sovittamista. Yhteistyota kuitenkin haastaa se, ettd moni yhteisty6ta yllapitava rakenne
tai realiteetti on purkaantunut tai merkittavasti disruptoitunut, uuden hyvinvointialue-
mallin syntymisen yhteydessa. Erityisesti haastateltavat kaipaavat laajempaa ja perus-

teellisempaa dialogia, jossa eri tahoja osallistetaan laajasti.

”Kyllé varmasti on, esimerkiksi Keskipohjanmaata jos ajatellaan, me ollaan se
pieni hyvinvointialue, mutta semmoinen keskipohjalainen. Semmoinen yhteistyé
vdhdn yli kaikkien, niin muidenkin kuin vaan sen hyvinvointialueiden. Yhteistyé
kaikkien kanssa. Se ainakin parhaimmillaan voisi olla sité ja antaa sitd, ettd sité
pintaa tulisi enemmdn ja niité hartioita sitten leventdd.” H2.

"M kaipaan vieldkin sité aikaa, kun meillé oli kuntayhtymd, niin me istuttiin po-
rukalla ja keskusteltiin ihan. Ei sielld esitelty virallisesti sillé lailla. Jos joku asia piti
tehdd, niin me istuttiin ja suunniteltiin. Olisiko tdmdé hyvd, kannattaako ndin tehdd
vai voidaanko se korvata? Ne kdytiin IGpi ndmd vaihtoehdot.” H3

Kuntien terveyden edistamiseen liittyva rooli koetaan talld hetkelld liilan vahaiseksi. Li-

saksi kunta-hyvinvointialue -suhdetta hiertda talla hetkellad erityisen hankalat kiinteiston
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omistajuuksiin, vuokranelidihin ja niiden hintatasoon liittyvat neuvottelut, joissa osalla

poliitikoista on ristiriitainen kaksoisrooli.

“Vield ehkd tiiviistdmddn alueen yhteistyétd, ettd miten sitd pystytddn tii-
vistdmdén kuntien suuntaan, koska nyt jotenkin tavallaan tdssé uudistuk-
sessa kunnat jéi vahdn sinne lehdelle soittelemaan viéihén sivuraiteelle. Sit-
ten pitdisi vield miettid, ettd miten vielé enempi saataisiin hyvinvointialu-
een asukkaita osallistettua timmdéiseen valmisteluun ja pdédtéksentekoon.”
Hé6

Yhteistyon lisadamisesta huolimatta haastatteluissa palataan usein kuitenkin kiristyneen
malliin juurisyihin, joidenka katsotaan olevan rahoitusmallissa. Lisddntyneen yhteistyon
tulisikin johtaa aktiiviseen kehittamistyéhon ja sen kautta lisadantyneeseen palveluntuo-
tannon tehokkuuteen. Kaksoisroolissa olevat poliitikot ovat samojen, esim. vuokraneli-

oihin liittyvien, ongelmien kanssa neuvotteluosapuolena molemmilla puolilla poytaa.

Toinen asia joka, yhteistydn tehostamisen rinnalla, koetaan kaipaavan tehokkuutta, on
valtuuston poliittinen paatoksentekokyky. Haastateltavat kuvaavat, ettd mikali paatok-
senteko olisi nopeampaa ja kyvykkdaampaa, johtaisi se lisddntyneeseen autonomiaan.
Paatoksentekokyvyn tehokkuutta koetaan erityisesti jarruttavan liian suurilukuinen val-
tuusto, jonka sisdllda on vaikeaa 10ytda konsensusta toteutettavista toimenpiteista.
Osassa vastauksissa korostuu maakunnallinen perinne pyrkia konsensuspaatoksiin, joka
on sittemmin kokenut muutoksen kohti nykytilannetta, jossa useammin ajaudutaan aa-
nestyspaatoksiin. Myos keskivertaisen valtuutetun ajankaytolliset mahdollisuudet orien-
toitua ja paneutua paatoksenteon taustoihin herattdd huolta ja suoraa kritiikkidkin.
Haastateltavat pitavat valtuutetuille osoitettuja vaatimuksia jopa paikoitelleen kohtuut-
tomana ja nostavat esille my6s sen, ettd tuki johtavien viranhaltijoiden suuntaan tulisi
olla hyvinvointialueen hallituksen osalta aktiivisempaa. Merkille pantavaa on, etta nyky-
lainsdadanto ei tosin mahdollista valtuuston koon pienentamista, vaikka useat haastatel-

tavat sen nostavatkin esille mahdollisena maakunnan paatoksentekokykya vahvistavana
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tekijana. Edellda mainitun lisdksi useiden valtuutettujen koetaan edelleen toimivan pe-
ruskuntien edunvalvojana, joilta puuttuu kyky katsoa asioita koko hyvinvointialueen

edun mukaisesti.

“Mun mielestd esimerkiksi just tuo valtuuston koko. Pitdisi olla, ettd se voisi pddit-
tdd, ettd itsehallintoa olisi. Mun mielestd meilld on aivan liian iso valtuusto.” H4

”Silld porukalla ei pystytd, sanotaanko ndin, etté siind aika moni istuu vield vah-
vasti oma kuntahattu pddssd ja arvioi sitd oman kunnan néikékulmasta. Jos se olisi
pienempi, niin se ehkd pystyisi enempi asettumaan pddtoksenteon kannalta pal-
velemaan koko aluetta.” H6

5.3 Autonomiaa heikentavat tekijat

Haastateltavien paallimmainen kokemus autonomian toteutumisesta on, kuten jo aikai-
semmin todettu, hyvin kielteinen ja autonomiaa heikentavia tekijoita nousee vastauk-
sissa esille laajasti, joita osaa on ldpikdyty jo kappaleessa 5.1. Autonomian heikentymi-
nen liittyy ennen kaikkea rahoitusmalliin, rahoituslakiin seka siihen miten tiukkaa valti-
onohjauksen koetaan olevan. Vastauksissa nousee esille myos palvelutarpeen ja rahoi-
tuspohjan epasuhta seka kritiikki puutteellisia kannustumia kohtaan. Yhteenveto auto-

nomiaa heikentavista tekijoista kay ilmi taulukosta 6.

Taulukko 6. Autonomiaa heikentavat tekijat

Itsehallintoa heikentavat tekijat

- Rahoituslaki ja rahoitusmalli

- Palvelutarpeen ja rahoituksen epasuhta
- Valtionhallinnon tiukka ohjaus

- Tiukka lainsaadanto
- Alueellinen paatos ja muutoskyvyttomyys
- Puutteelliset kannustimet




61

Tyytymattomyys rahoitusmalliin on haastattelujen perusteella laajaa. Rahoituksen koe-
taan olevan rakenteeltaan virheellinen, sopeuttamisaikataulultaan kohtuuton ja kool-
taan riittdmaton. Selva tietoisuus on kuitenkin olemassa siita realiteetista, etta valtuu-

tettuina he ovat hyvin vahvasti paattdmassa nimenomaan talouden sopeuttamisesta.

“On se sama mitd tekemistd, niin eurot ratkaisee sen kuitenkin. Julkisen vallan
kdyttdminen on julkisen rahan kdyttdmistd. Eli tehdddn toimenpiteitd budjetin
puitteissa”. H5

Vaikka moni haastateltavista on melko kokenut alue- ja/tai kuntapoliitikko on vastauk-
sista havaittavissa, ettd sote-palvelujarjestelman paatoksentekoa on aikaisemmin hel-
pottanut tilanne, jossa kuluille on aina 16ytynyt kunnista lopullinen maksaja. Tilanne on
mielenkiintoinen ja ristiriitainenkin silld usea haastateltavista on lopulta kuitenkin joutu-
nut kuntapuolella karanneiden sote-kulujen maksajaksi. Tasta ristiriitaisuudesta huoli-
matta syntyy vaikutelma, ettd on ollut jokseenkin helpottavaa ja huojentavaa kun vai-
keita ja epatoivottuja paatoksia ei ole tarvinnut tehda, vaan kulujen on voinut antaa va-
lua kuntien murheeksi. Kuntapuolella on laajan toimialan ja verotusoikeuden turvin ko-
ettu olevan enemman liikkumavaraa selvita taloudellisesta tilanteesta. Edelleen vaiku-
telma on se, etta kuntien velvoitteista huolimatta, valtionhallinnon ohjaus kuntia koh-

taan ei ole ollut yhta yksityiskohtaista, kun se nyt on hyvinvointialueiden kohdalla.

“Tavallaan se ei niitd sote-pddttdjié sielld laittanut niin tiukkaan arviointiin sitten
talouden nékékulmasta, koska sitten vaan todettiin, ettd alijéidmdd tuli téimdn ver-
ran ja sitten kunnat ne sitten kuittaa.” H6

“Elikka kyllé tédssd on se ero, ettd nyt aidosti pddttdjien pitéd ottaa huomioon
ndmd talouden reunaehdot, ettd missd reunaehdoissa pitdd toimia, ettd palve-
luita tuotetaan vain sen verran kun on rahoitusta.” H6

Haastatteluissa nousee esille, ettd rahoituksessa toivottaisiin paremmin huomioitavan
vaikuttavuus. Rahoitus voisi ndin ollen myods vaikuttavuus-, eikd ainoastaan tarveperus-

tainen. Rahoitusmallia kohtaa esitetysta kritiikista huolimatta, haastateltavat eivat kui-
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tenkaan osaa yksityiskohtaisemin kuvata, miten rahoitusmallia voisi korjata huomioi-
maan vaikuttavuusperusteisuutta. Selvaa tietoisuutta ei siitdkaan ole, etta korjaisiko se

oman alueen rahoituspohjaa valttamatta nykymallia kestavammaksi.

Haastattelujen toteutuksen yhteydessa (helmikuussa 2025) kéaytiin julkisuudessa hyvin
aktiivista keskustelua hyvinvointialueiden alijaamien kattamisvelvoitteesta. Valtionva-
rainministerion (2025) ohjeen mukaisesti taseeseen kertynyt alijaama tulee kattaa enin-
taan kahden vuoden kuluessa. Haastateltavat pitavat tata aikajannetta kohtuuttomana.
Talouspolitiikan arviointineuvosto (2025, s. 5) pitda alijaamien kattamisvelvoitetta si-
nansa hyvana instrumenttina, mutta yhtyvat haastatteluissa esiin nousseihin mielipitei-

siin siind, etta aikataulun katsotaan olevan liian tiukka.

”Joo aikajéinne ei ole riittévdd, ei missdédn nimessd. Kun se nyt kuitenkin joka pai-
kassa sanotaan, ja jopa asiantuntijat kertoo tdtd asiaa, niin ei pitdisi noin jadrd-
pdinen.” H2

”Sielld ohjeistetaan, seurataan, ohjeistetaan, seurataan ja sitten viimeksikin
meilté kysyttiin sitd, ettd yritdtteké te saada teiddn alijéiéimdn katettua? Mind ai-
nakin vastasin, ettd yritetddn, mutta en mind mene lupaamaan, mutta me toki
yritetddn.” H4

“Miten viranhaltijat esittéié meiddn aluetta koskettavien pddtdsten perusteluita ja
2026 vuoden alijddmdn kattamisen raja on joka asian kohdalla takaraivossa.” H5

Alueella on haastateltavien mukana vahva uskoa siihen, etta organisaatio- ja sitd seuraa-
van palveluverkkouudistus seka digitalisten palveluien implementoiminen tulee aika-
naan vastaamaan alijaaman kattamisvelvoitteiseen ja talous saadaan nain ollen tasapai-
notettua. Haastateltavien vastauksissa toistuu kuitenkin toive pitkajanteisyydesta seka
siitd, etta valtuustokausia tarvittaneen muutamia, ennen kuin talous on tasapainotettu
ja alijaamat katettu. Mikali alijgamien kattamisvelvoite pyritddn saavuttamaan asete-
tussa aikataulussa, on pelkona se, etta liian kiireelld toteutettu muutos aiheuttaa peruut-

tamattomia seurauksia. Tilanteen ei kuitenkaan nahda olevan taysin toivoton, silla han-
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kalat palveluverkkomuutokset ja henkilokuntaa laajasti koskevat yhteistoimintaneuvot-
telut ovat kuitenkin saaneet talouslukujen osalta aikaiseksi trendin, joka on ollut valtion-

hallinnon palautteen mukaisesti toivottava.

“Oikeastaan se positiivinen signaali on nyt tullut, kun on pdidsty téssd alijéidmdssd
hyville laskusuuntauralle, niin vain sitd kautta tulee positiivinen palaute.” H7

Rahoitusmallin rakenteen ja sopeuttamisaikataulun lisaksi vastauksissa korostuu tilanne,
jossa haastateltavat kokevat rahoituksen ja palvelutarpeen valisen epasuhdan olevan
merkittava. Tama aiheuttaa selvda moraalista ahdistusta paatoksentekijoissa, koska he

kokevat kuitenkin olevansa vastuussa siita, ettd palvelutarpeeseen vastataan.

“Koska niinku puhutaan, ettd menee paljon rahaa palvelunostoihin. No joku sai-
rastuu vakavasti loppuvuonna. Sanotaanko me, ettd ei ole rahaa.” H2

Keski-Pohjanmaalla on aikaisemmin ollut maakunnallisena erityispiirteena mittava oman
alueen ulkopuolelle kohdistunut myynti, jossa kuntayhtymamallissa alueen taloutta on
merkittavissa maarin auttanut alueen ulkopuoliset myyntituotot. Jarjestely on ollut
Keski-Pohjanmaan alueelle kilpailuetu ja sen avulla on alueelle virrannut asiakas- ja po-
tilasvolyymia, joilla on voitu osin yllapitaa ja taloudellisesti subventoida omaa palvelun-
tuotantoa Hyvinvointialueet ovat kuitenkin merkittavissa maarin ajautuneet "kotiutta-

maan” omien asukkaittensa hoitoa, mika on vahentanyt ulkoa saatavia myyntituloja.

”Meilléihéin on sellainen erikoinen tilanne, ettd meilld on myyntié alueen ulkopuo-
lelle tosi paljon ollut ja on vieldkin ja sité tdmd rahoitus ei tavallaan huomioi.” H1

Oman hyvinvointialueen ulkopuolelle kohdistunut myynti on lopulta osoittautunut kak-
siterdiseksi miekaksi. Se on luonut alueelle vahvan asiakas- ja potilaspohjan ja sitd seu-
ranneen tulovirran, jolla on kasvatettu ja yllapidetty omaa maakuntaa laajemman vaes-
topohjan palveluntuotantoa. Nykyjarjestelmassa tata asiakas- ja potilasvirtaa ei samalla
tavalla enaa ole ja palveluntuotannon sovittaminen todelliseen vaestépohjaan on ollut

paatoksentekijoille kivuliasta.
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”Sanotaan, ettd meillé on koneisto varustettu palvelujen tuottamiseen ja jérjestd-
miseen isommalle vikipohjalle kuin mikd periaatteessa rahoituksen ydin on.” H4

Tiukka lainsaadanto ja valtionhallinnon tiukka ja yksityiskohtaisen ohjaus koetaan syn-
nyttavan tilanteen, jossa todellista sisall6llista palveluntuotannon kehittamista ei ta-
pahdu toivotussa mittakaavassa. Haastateltavat kuvaavat, ettd tdma on seurasta tilan-
teesta, jossa tekeminen keskittyy talouskysymyksiin, johtuen valtionvarainministerion
vahvasta roolista. Kehittamisen painopiste on ndin ollen lahes yksinomaan talouden ta-

sapainottamisessa.

“Koen, ettd aitoa kehittdmistd on nyt aika vaikea tehdd. Tai kylld sité voi tehdd,
mutta kaikki IGhtee siitd, ettd miten sen saa tehtyd halvemmalla ja voiko némd
kustannukset véhdn hdrskisti sanottuna siirtéd jonkun muun instanssin piikkiin.”
H7

Haastateltavat kritisoivat hyvinvointialueen lainsaadantéa myos puutteellisista kannus-
tumista. Rahoituksen tarveperustaisuutta sekd kannustinta, jossa rahoitus kasvaa suh-
teessa sairastuvuuteen, pidetddan paradoksaalisena, silla sen koetaan kannustavan diag-
noosien kirjaamiseen ja jopa tehtailuun. Osa haastateltavista epailee, etta toisilla alueilla
ollaan tehokkaampia tekemadan rahoitusta kasvattavia kirjaus- ja tilastomerkintja, joi-
denka pelatdaan kasvattavan epatarkoituksenmukaisesti heidan tarveperusteista rahoi-
tuspohjaa. Julkisen talouden nollasummapelissd taman peldtadn olevan pois oman alu-
een rahoituspohjasta. Hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen kerroin (HYTE) on oikeas-
taan ainoa konkreettinen kannustin, joka keskusteluissa nousee esille ja senkin todellista

kannustinvaikutusta pidetaan hyvin heikkona.

“Niillé alueilla, jossa pystytddn toteuttamaan valtion ndkékulmasta edullisesti,
niin niitd voisi sitten valtio jollain tavalla palkita, ettd se olisi jotenkin kannustavaa.
Tdistd on véhdn puhuttu, mutta véhdn kérjistémdlléd, nyt tekemdlld viesté mahdol-
lisimman sairaaksi, niin rahaa tulee vaan enemmdn siscén ja se ei oikein ole hyvd
kannustin.” H7
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Alueellista paatos- ja muutoskyvyttomyytta on tarkasteltu tarkemmin kappaleessa 5.2.
Paatds- ja muutoskyvykkyys tai sen puute, koetaan olevan se tekija, johon alueella voi-
daan eniten vaikuttaa omatoimisesta ja jossa ei olla samalla tavalla riippuvaisia ulkoi-
sesta ohjauksesta. Paatdskyvykkyyden ollessa toimivaa, voidaan vastausten perustella
autonomiaa parantaa, mutta sen ollessa heikkoa ollaan enemman alttiita ulkoisen oh-

jauksen vaikutukselle.

”No kai se nyt kun eurot kuitenkin ratkaisee ja jos itse omaa tekemistd oh-
jaamalla tehdddn semmoisia toimenpiteitd, ettd me te ollaan tehokkaita
niin sehdn antaa meille liikkumavaraa sitten siind talouden puitteissa tehdd
niitd pddtoksid.” H5

Yhteenvetona autonomiaa heikentavien tekijoiden osalta voidaan todeta, etta ohjauksen
koetaan olevan voimakasta, yksityiskohtaista ja merkittavasti autonomiaa rajaavaa. Oh-

jauksen lopputuloksena syntyy haastateltavien vastauksista vaikutelma, etta he ovat pet-

tyneita rajattuun autonomiaan, jota paikoitelleen kuvataan taysin olemattomaksi.

“Merkittdvid asioita annettiin kotildksyksi, ettd kylld meité ohjeistetaan ja seura-
taan hyvin tarkasti, ettd miten tdmd uudistus etenee. Elikkd itse koen ettd vdhdn
olen yllittynyt kautta pettynyt siihen, ettd kuitenkin se todellinen pddtédsvalta ei
kovin suuri olekaan tdlld hetkellé.” H6
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6 Yhteenveto ja pohdinta

Taman tutkielman tarkoituksena oli selvittaa miten valtionhallinnon ja hyvinvointialueen
aluevaltuuston valinen suhde seka valtionohjaus vaikuttaa aluevaltuutettujen kokemaan
hyvinvointialueen autonomiaan. Erityisena kiinnostuksen kohteena on nimenomaisesti
valtuutettujen kokemus itsehallinnon toteutumisesta, omalla hyvinvointialueella. Alue-
valtuuston seka hallituksen puheenjohtajistoa haastattelemalla kyettiin |0ytdmaan vas-

taukset seuraaviin tutkimuskysymyksiin:

(1) Miten aluevaltuutetut kokevat hyvinvointialueiden autonomian toteutuvan?
(2) Mitka tekijat vahvistavat autonomian toteutumista?

(3) Mitka tekijat heikentavat autonomian toteutumista?

Seuraavassa tutkielman johtopaatoksia peilataan toimituskirjallisuudessa tunnistettuja
institutionaalisia logiikoita seka niiden yhteensovittamisen haasteista nousevaa institu-

tionaalista kompleksisuutta vastaan.

6.1 Johtopaatokset

Tutkielman keskeisin johtopaatds liittyy julkishallinnon poliittisen paatoksenteon histori-
allista heiluriliiketta kuvaavaan dynamiikkaan: 1990-luvulta alkaneen desentralisaation
ja kuntien autonomian vahvistamisen jalkeen “pendeli” on heilahtanut takaisin kohti
vahvempaa keskusohjausta, mika on heikentanyt paikallistason autonomian kokemusta.
Tama on linjassa esimerkiksi Airaksisen ja muiden (2016) seka Haverin (2011) havainto-
jen kanssa. Heidan mukaansa, juuri kuntien itsehallinnon lisdéaminen kylvi aikanaan sie-
menen nyt pdivanvalon ndhneelle voimistuneelle kontrollille. Taman tyyppinen liikeh-
dinta on tyypillista poliittiselle liike-korjausliikeprosessille (Airaksinen ja muut, 2016, s.
291). Tutkielmassa on selvasti havaittavissa, etta aikaisemmin vallassa ollut vahva, tuttu

ja turvallinen, kunnallinen autonomia on heilahtanut 180 astetta kohti voimakasta valtio-
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ja ministeri6ohjattua mallia. Kyseessa on Stenvallin ja muiden (2016, s. 33) kuvaama hal-
lintoideologinen muutos. Haastateltavat ovat yhta lukuun ottamatta aloittaneet poliitti-
sen uransa jo sote-kuntayhtymien aikakaudella ja vastauksista voi havaita, ettda he ovat
voimakkaasti omaksuneet sen aikaisen uskomusjarjestelman ja kokevat sen olevan edel-
leen oikeutettu (Stenvall ja muut, 2016, s. 34). Subjektiivisen autonomian lahtékohtana
vaikuttaa, haastateltavien vastauksien perusteella, olevan kuntapohjainen paatéksen-
teko ja mielipide nykymallista rakentuu vertaamalla sitd aikaisemman kuntapohjaisen

mallin logiikoihin.

Valtuutettujen voidaan kuvata olevan keskelld Fossestolin ja muiden (2023, s. 291-293)
kuvailemaa julkishallinnon kahden kilpailevan ja toisistaan poikkeavan ideologian (ts. lo-
giikan) murrosvaihetta. Haastatteluissa korostuu voimakas pettymys seka huoli, kauas
pois karkaavasta paikallisesta autonomiasta. Aikaisemmin vallalla ollut desentralisaa-
tioon ja vahvaan kuntapohjaiseen paatoksentekoon seka taloudenpidon nojaava logiikka,
on korvautumassa voimakkaaseen valvontaan, kontrolliin ja ohjaukseen perustuvalla lo-
giikalla. Ideologiat eivat haastateltavien vastausten perusteella ole yhteensopivia, vaan
on syntynyt Michelin ja muiden (2022, s. 410-415) kuvailema logiikoiden kilpailutilanne,
jonka on saanut aikaan vanhan ja uuden uskomusjarjestelman yhteentérmays. Murros-
vaihe ei ole kitkaton ja se aiheuttaa muutosvaiheen institutionaalista kompleksisuutta

hyvinvointialueella (Greenwood ja muut, 2011, s. 318).

Paallimmaisena pinnalla olevaa autonomian ja kontrollin menettamisen tunteeseen
myotadvaikuttaa voimakkaasti myds hyvinvointialueiden rahoitusmallin perusteellinen
muutos. Vaikka pohjalla onkin tuttu tarve- ja asukasperustainen rahoitusjarjestelma
(Hakkinen ja muut, 2020, s. 6), jolla on laaja hyvdaksynta Suomessa ja monissa muissa
lansimaissa, ei kysymysta verotusoikeudesta voi vastausten perusteella sivuttaa. Tanner
ja muut (2025, s. 255) ovat artikkelissaan pohtineet itsehallinon juridisia ulottuvuuksia
ja sen edellytyksia. He viittaavat Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan (SopS

66/1991) ja perustuslakiin (739/1991) pohtiessaan, ettd kuntaa suurimpia itsehallinto-
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alueita ei sindnsa koske vaatimus verotusoikeudesta, mutta itsehallinnon vaateen voi-
daan katsoa pitavan sisalladn vaihtoehtojen olemassaolon, ts. todellisen mahdollisuuden
valita vaihtoehtojen valilld. Tutkielmassa on havaittavissa selvia viitteita siita, etta itse-
hallinto koetaan olevan olemassa vain teoriassa, mutta talouden tasapainottamisvaa-
teen ollessa hyvin yksityiskohtainen, ei valtuustotasolle jaa juuri valittavaksi vaihtoehtoja.
Edelleen tutkielmasta ilmenee kokemus siita, ettd myos toimenpiteet ovat vahvasti en-
nalta maadriteltyja. Havainto on linjassa esimerkiksi Tannerin ja muiden (2025, s. 255)
tutkimuksen kanssa, jossa on osoitettu, ettd olosuhteita, joissa viranomaisten tehtavat
seka tehtdvien toteuttamistapa on ennalta maaritelty, ei voida kuvailla edustavan todel-

lista itsehallintoa.

Verotusoikeus nousee tutkielmassa esille ristiriitaisena ja arkana aiheena. Tahan on voi-
nut vaikuttaa haastattelujen toteuttamisajankohtaa lahella olevat aluevaalit, silla Veron-
maksajain keskusliiton (2025) selvityksen mukaisesti verotusoikeus ei saanut aluevaalien
alla ehdokkaiden keskuudessa laajaa kannatusta. Asia on kuitenkin asiantuntijoidenkin
mielesta ristiriitainen. Perustuslakivaliokunnan (PeVL 17/2021 vp, s. 7) mukaan verotus-
oikeus on itsehallintoa vahvistava tekija, mutta ei kuitenkaan sen edellytys, silla alueelli-
nen itsehallinto ei ole tdysin sama asia, kun kunnallinen itsehallinto. Valtuutettujen vas-
tauksissa itsehallintoa kuitenkin reflektoidaan ja arvioidaan nimenomaisesti vertaile-
malla sitd kokemukseen kunnallisesta itsehallinnosta. Tanner ja muut (2025, s. 258) viit-
taavat Niemivuon (2022) nakemykseen, jossa kunnallisen itsehallinnon keskeisita osate-
kijoista hyvinvointialueella ei toteudu muun muassa juuri verotusoikeus. Nain ollen myds
rahoitusmallissa on havaittavissa logiikoiden yhteensopimattomuutta, joka osuu viela ar-
vojarjestelman ytimessa olevan verotusoikeuteen. Juuri ydinarvoja koskevien logiikoiden

ristiriita on erityisen konfliktiherkka. (Raynard, 2016, s. 312—-313)

Heikon ja ndennaiseksi kuvatun autonomian kokemuksen ytimessa on ennen kaikkea
edelld mainittujen valtionohjauksen seka rahoitusmallin muutos ja niistd seuraavaa lo-
giikoiden valinen kitka. Kun valtuutettujen reaktioita tarkastellaan Fossesto6lin ja muiden

(297-300) kuvailemien organisatoristen reaktioiden valossa on tuloksissa havaittavissa
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hyvinvointialueiden alkuvaiheen jarkytyksen siivittamaa logiikoiden sivuttamista, johon
liittyy haluttomuutta hyvaksya todellista muutosta ja voimakasta takertumista aikaisem-
man kuntapohjaisen mallin verotusoikeuteen seka hajautettuun autonomiaan. Tata on
seurannut tilannekohtainen ja aluksi ratkaisematon logiikoiden vaatimuksiin sitoutumi-
nen. Talle vaiheelle on tyypillistd johdonmukaisuuden puute, kaos seka organisaation eri
tasojen vdlinen ajelehtiminen. Ratkaisematon tilanne johti alueella vuoden 2024 aikana

hallintokriisiin.

Nykyhetkessa on havaittavissa eriytetylle logiikoiden sitoutumiselle tunnusomaisia piir-
teita (Fossestol ja muut, 2023, s. 297-300). Eriytetyn sitoutumisen vaiheessa on tyypilli-
sesti havaittavissa vertikaalisen integraation toimimattomuutta, jota koettu valtionhal-
linon voimakas ja jopa savyltaan alentava ohjaus ilmentda haastateltavien kertomuksissa.
Nain ollen kohtalonkysymykseksi jaa joko a) odottaa seuraavaa, kenties alueellisesti mie-
luisampaa, poliittista heiluriliiketta tai b) tunnistaa ja tunnustaa institutionaalisten logii-
koiden yhteensovittamisen haasteet sekd ammentaa oppia institutionaalisen kompleksi-

suuden ja institutionaalisen tyon tutkimustiedosta.

Tutkimustuloksista voidaan tunnistaa orastavia ja hiljalleen kehittymassa olevia varhaisia
signaaleja tilanteen tosiasioiden tunnustamisesta. Tutkielmassa on havaittavissa, ulkoi-
sista tekijoista riippumattomia, oman hyvinvointialueen sisdista toimintaa koskevia ke-
hittamisajatuksia. Nama liittyvat usein juuri siihen, miten autonomian toteutumista voisi
alueella vahvistaa. Valtuutetut korostavat yhteistyon, dialogin, osallistamisen ja verkos-
tojen merkitysta. Fossestolin ja muiden (2023, 297-300) kuvailema logiikoiden integraa-
tio, voisi toteutua juuri edelld mainittujen toimenpiteiden seurauksena. Aikaisemman
tutkimustiedon mukaan muutosta edeltdnyt alueellinen yhteistyd, organisaation pieni
tai keskisuuri koko seka onnistunut johtajuus edistavat logiikoiden integraatiota seka siita
seuraavaa logiikoiden hybridisaatioita. Nditd toimenpiteitad tulisi edistaa paikallisesti ja

vahvan omistajuuden avulla (Fossestol ja muut, 2023, s. 301-303).
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Logiikoiden yhteensovittamisen ja hybridisaation avaimet ovat nain ollen alueellisilla toi-
mijoilla itselladn. Kasvualustaa integraatiolle ja hybridisaatiolle on yhteistyon ja dialogin
muodossa havaittavissa ja siita tulosten perusteella olemassa ndyttéa lahihistoriasta. Hy-
vinvointialueen kohtalon kysymys kuuluu: Kuka tai ketka ottavat harteillensa institutio-
naalisen tyon omistajuuden sekd muutoksen eteenpadin valittamisen? Uusien instituuti-
oiden syntyminen seka niiden aktiivinen luominen edellyttaa kdaytannon tyota, joka ka-
sittdd Lawrencen ja Suddabyn (2006, s. 229-238) mukaan uuden aikakauden maarittelya
dialogin avulla, normiston rakentamista seka alueellisen narratiivin tarinankerrontaa.
Valtionohjauksen avulla on mahdollista uudistaa saant6jen rakennetta seka toteuttaa re-
surssiohjausta (ts. disruptoida vanhaa jarjestelmaa), mutta uskomusjarjestelman uudis-
taminen edellyttaa paikallista toimijuutta. Nahtavaksi jaa, voiko alkukesan 2025 aikana
muodostettava uusi aluevaltuusto ottaa ohjat institutionaalisessa luomistyossa ja integ-

roida aluevaltuutetut yhteisen keskipohjalaisen narratiivin taakse.

6.2 Tutkielman luotettavuuden ja eettisyyden arviointi

Tutkimustyohon ja sen julkaisuun kuuluu pyrkimys virheiden valttamiseen, siitakin huo-
limatta, ettd tulosten luotettavuus ja patevyys vaihtelevat (Hirsjarvi ja muut, 2016, s.
231). Hirsjarven ja muiden (2016, s. 231) mukaan keskeisimmat luotettavuuden arvioin-
titavat ovat toistettavuuden (reliaabelius) ja patevyyden (validius) arviointi. Tuomi ja Sa-
rajarvi (2018, s. 160) kritisoivat kuitenkin tdta ndakokantaa, silld heidan mukaansa em.
vaatimukset vastaavat [ahinna maarallisen tutkimuksen laadun maarittamisen tarpeisiin.
Laadullisessa tutkimuksessa ei niinkdan ole kyse universaalista yleistettavyydesta (Tuomi
& Sarajarvi, 2018, s. 160) eika siitd, ettd pyritddn saavuttamaan ei-sattumanvaraisia tu-
loksia (Hirsjarvi ja muut 2016, s. 231). Tastd huolimatta laadullisessa tutkimuksessa on
silti pyrittava luotettavuuden ja patevyyden arviointiin, vaikka sitd ei toteutettaisikaan

maarallisen tutkimuksen oppien ja termien mukaisesti (Hirsjarvi ja muut 2016, s. 232).
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Laadullisen tutkimuksen luotettavuutta lisda eri tyovaiheiden tarkka selostus tutkimuk-
sen kaikkien vaiheiden toteuttamisesta (Hirsjarvi ja muut, 2016 s. 232). Haastattelujou-
kon valinnassa on kuvattu pyrkimys tasalaatuisuuteen (Vilkka, 2015, s. 152—-153) valitse-
malla ulkoisesti, tutkijasta riippumaton, rajattu kohdejoukko, joka voidaan eliittiotannan
vaatimusten (Tuomi & Sarajarvi, 108 s. 98—99) mukaisesti katsoa olevan erityisen pereh-
tynyt kasiteltdavaan aihealueeseen. Perehtyneisyytta voidaan katsoa kasvattavan eritoten
se, ettd kyse ei ole sattumanvaraisesti arvalla valituista valtuutetuista, vaan erityisase-
massa olevat, puheenjohtajistoon kuulumisen kautta luottamusta nauttivat aluevaltuu-
tetut. Vaatimus vastausten saturoitumisesta (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 99-100) saavu-
tettiin, siitakin huolimatta, ettd kohdejoukon koko oli seitseméan haastateltavaa. Kritiikkia
voi esittda sita kohtaan, etta olisiko kohdejoukon laajentaminen vastaamaan esimerkiksi
Hirsjarven ja Tuomen (2001, s. 58) esittamaa 15 haastateltavaa kohtaan syventanyt ja
rikastuttanut aineistoa ja tuonut uusia nakékulmia johtopaatoksiin. Tutkimusjoukon laa-
jentaminen voi kuitenkin johtaa loputtomaan eettisen dilemmaan, jossa jokaisen uuden
haastattelun katsotaan olevan ainutlaatuinen ja tuovan uutta subjektiivista nakemysta
asiasta. Hirsjarven ja Tuomen (2001, s. 60) mukaan lopulta on tyydyttava siihen, etta
haastattelujoukon valinnassa ei ainakaan syyllistytd systemaattiseen harhaan, joka on
tassa tutkimuksessa pyritty osoittamaan ja varmentamaan silla, etta kyseessa ei ole tut-

kijan valitsema tai sattumanvaraisesti arvalla valittu kohdejoukko.

Taman tutkielmassa on Hirsjarven ja muiden (2016, s. 232) vaatimusten mukaisesti ku-
vattu myos haastatteluiden toteuttamisajankohta (helmikuu 2025), pituus (vaihteluvali
15 — 27 minuuttia) seka se, missd maarin haastattelut on toteutettu kasvotusten (N= 4)
sekd missa maarin etdyhteyden (N=3) avulla. Haastattelutilanteet saatiin aikataulutettu
toivotulla tavalla ja haastattelutilanteet saatiin rauhoitettua ilman keskeytyksia tai ulkoi-
sia hadiriotekijoita. Laatua tulee varmentaa myds teknisen toteutuksen toimintavarmuu-
della ja danitallenteen laadulla (Hirsjarvi & Hurme, 2001, s. 184), joita tavoiteltiin mm.
kahdennetulla tallennuksella, jossa haastattelut tallennettiin kahdella toisistaan riippu-
mattomalla laitteella. Laatua parantaa edelleen Hirsjarven ja Hurmeen (2001, s. 185)

mukaan se, etta litterointi suoritetaan mahdollisimman nopeasti, joka toteutui silla niin
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haastattelut kuin litterointi saatiin toteutettua saman kuukauden (helmikuu 2025) ai-

kana.

Vaikka reliaabius ja validius soveltuvatkin jokseenkin heikosti laadun arvioinnin ajureiksi,
on tutkijan kuitenkin pyrittdava rakennevalidiuteen dokumentoimalla, miten aineiston
luokittelu ja kuvaaminen on tapahtunut (Hirsjarvi & Hurme, 2001, s. 189). Tahan vaati-
mukseen vastataan tdma tutkielman luvussa 4.4, jossa kuvataan luokittelun ja abstra-
hoinnin etenemista strukturoidusti esimerkkien avulla. Abduktiivisessa analyysissa to-
teutetaan kuitenkin nimensa mukaisesti iteraatiota ja se on jonkin verran luovuutta sal-
liva analyysimalli, jossa aineistoa kierratetaan analyysin aikana. Abduktiivisen mallin to-

teuttamistapaa on esitetty kuviossa 4.

Vaikka analyysi onkin toteutettu abduktiivisella I1ahestymistavalla (ks. Tuomi & Sarajarvi,
2018; Van Holst ja muut 2025), joka mahdollistaa usean reflektointikierroksen ei tutki-
muksessa ole kuitenkaan hyédynnetty usean eri menetelmien triangulaatiota. Teoria- ja
tai aineistotriangulaation (Hirsjarvi ja muut, 2016, s. 233) suorittaminen ei tassa tyossa
ollut mahdollista tutkijan ajallisten resurssien takia ja toisaalta tavoitteena ei ollut kaiken
kattava kuvaus hyvinvointialueiden toimeenpanon tilanteesta koko Suomessa, vaan pyr-
kimys syventda paikallisen (Keski-Pohjanmaa) ilmion ymmarrysta (Hirsjarvi & Hurme,
2001 s. 58-59). Ndin ollen on selvas, etta tulokset kuvaavat ldhtokohtaisesti vain kohde-
joukkoa koskevaa hyvinvointialuetta, sen erityispiirteine. Nama erityispiirteet (pieni va-
estopohja, varhainen integraatio, edeltdva ulosmyynti) korostuvat haastateltavien toi-
mesta useassa eri haastattelussa ja vaikuttavat siihen polkuriippuvuuteen ja ajan kulu-
essa muotoutuneeseen yhteiskunnalliseen ekosysteemiin missa hyvinvointialue palve-

luita tuottaa.

Hirsjarvi ja muut (2016, s. 25) viittaavat Homaniin (1991) referoidessaan hyvaa tieteel-
listda kaytantoa. Kaytannon mukaisesti 1) tutkimuksen kohteena oleville henkilGille on
etukateen kuvattu tutkimusprosessin vaiheet sekd sen kulku, 2) henkildiden ymmarrys

on varmistettu kirjallisesti, edeltdvalla puhelinkeskustelulla seka suullisella kertauksella
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ja mahdollisuuksilla esittaa kysymyksia tutkimuksen toteuttamisesta, 3) henkil6t ovat ol-
leet rationaalisia muodostamaan oman kasityksen asiasta seka 4) suostuminen on ollut
tdysin vapaaehtoista. Osallistumisesta ei ole maksettu palkkiota, eika toisaalta negatiivi-
sia seurauksia olisi aiheutunut, vaikka haastateltavat ei olisi suostuneet osaksi tutkimuk-

sen kohdejoukkoa (Hirsjarvi ja muut, 2016, s. 25).

6.3 Jatkotutkimustarpeet

Tutkielman teko ja sen synnyttama pohdinta on herattanyt kysymyksen siitd, onko jul-
kishallinnon mesotason roolia ymmarretty institutionaalisten logiikoiden yhteensopi-
mattomuuden, siita seuraavan kompleksisuuden seka organisaation elonjaamisen kan-
nalta keskeiseksi. Jalosen ja muiden (2025) mukaan palveluekosysteemiajattelussa on
mesotasolla ratkaiseva rooli juuri institutionaalisten logiikoiden yhteensovittamisessa.
Tassakin tutkielmassa sovellettava tutkimustieto pohjautuu pitkdlle organisatoriseen
muutokseen, seka organisaation rakenteiden sisalla tapahtuvaan institutionaaliseen tyo-
hon. Naissa toimijoina ovat padsaantoisesti viranhaltijat ja asiantuntijat, eivatka demo-
kraattisesti valitut (alue)poliitikot. Aluehallinnon tunnistetaan jo historiallisestikin olevan
ongelmallinen hallinnon taso suomalaisessa julkishallinnossa, mutta nyt se on kenties
kohdannut suurimman nykyhistorian aikaisen mullistuksen. Jatkotutkimuksen aihioita
on nain ollen tunnistettavissa siind, miten aluevaltuutetut kokevat roolinsa institutionaa-
lisina toimijoina ja onko muutoksen agenttina toimiminen heidan, virkakunnan vaiko mo-

lempien yhteinen vastuu.

Edelleen olisi muutaman vuoden kuluttua mielenkiintoista selvittda mita yhteisia institu-
tionaalisia tekijoita tai tekoja on tunnistettavissa niiden hyvinvointialueiden kohdalla
jotka “selviytyvat hengissa” logiikoiden ristiriidasta huolimatta, ts. kykenevat edistamaan
integraatiota ja toivottua hybridisaatiota. Ovatko teot universaaleja ja kenties samoja,
kun organisaatioiden sisaisten toimijoiden teot? Vai onko pikemminkin niin, ettd kunkin
hyvinvointialueen toimiessa osana omaa ekosysteemia ja yhteiskuntaa, vaihtelevat teot

maakuntien ja hyvinvointialueiden kesken?
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Liitteet

Liite 1. Teemahaastattelurunko

Haastattelun teemat

1. Sote-uudistuksen toimeenpano ja valtionohjaus
Tausta: Uudistuksen toimeenpanon vaihe alueella
e Ohjaus: Valtionhallinnon ja hyvinvointialueiden valinen suhde
e Ohjaus: Ministerididen rooli suhteessa hyvinvointialueisiin

e Ohjaus: STM vs. VM tyodnjako (muista SM).

2. Hyvinvointialueiden itsehallinto
Kokemus nykyhetkesta:
e Autonomia: Autonomiaa vahvistaa, vahvistaisi?

e Autonomia: Autonomiaa rajoittaa, rajoittaisi?

3. Rahoituslaki vs. jarjestamislaki
e Arvioi: Rahoitusmallin ja rahoituslain vaikutus itsehallintoon
e Arvioi: Lakien keskindinen tasapaino

e \Voinousta: Siirtymatasaus vs. tarveperustainen rahoitus (nyt ajankohtaista alu-

eella)

4. Alueellisen paatoksenteon tilanne

Mahdollisesti tarkennus itsehallinnosta

Mahdollisesti tarkennus rahoitusmallista

Muuta kommentoitavaa
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Liite 2. Saatekirje aluevaltuutetuille

Hyva Soiten aluevaltuutettu

Opiskelen, virkatyon ohessa, Vaasan Yliopistossa hallintotieteitd, padaineena sosiaali- ja
terveyshallintotiede. Opintoni ovat Pro gradu -vaiheessa ja seuraavaksi on edessa tut-
kielman tiedonkeruu, eli aluevaltuutettujen haastattelut. Tutkimukseni keskittyy sote-
uudistuksen toimeenpanoon seka erityisesti siihen miten aluevaltuutetut kokevat hyvin-

vointialueiden autonomian toteutuvan nykymuotoisessa mallissa.

Tutkimuksen kohdejoukko muodostuu aluevaltuutetuista ja menetelmana on yksilotee-
mahaastattelu. Tutkimuksen ensimmaisessa vaiheessa haastateltaviksi ovat valikoitu-
neet valtuuston ja hallituksen puheenjohtajisto. Haastattelujoukkoa laajennetaan seu-
raavassa vaiheessa, mikali se on aineiston keruun kannalta valttamatonta. Haastattelu ei
vaadi ennakkovalmistautumista. Esitettaviin kysymyksiin ei ole oikeita tai vaaria vastauk-
sia, vaan pyrkimys on syventya siihen, miten aluevaltuutettuna koette ja arvioitte itse,
omien havaintojenne ja kokemuksenne perusteella, ettd hyvinvointialueiden itsemaa-

raamisoikeus toteutuu.

Haastattelut nauhoitetaan myéhemmin suoritettavaa analyysia varten. Kaikki haastatte-
lut toteutetaan anonyymisti, siten etta yksittaista haastateltavaa ei voi jalkikateen tun-
nistaa. Kaikki materiaali kasitelldan koko tutkimuksen ajan tadysin luottamuksellisesti. To-
teutetun analyysin jalkeen kaikki nauhoitteet tuhotaan asianmukaisesti, eika niitd mis-
saan vaiheessa luovuteta ulkopuoliseen kaytté6n. Nauhoitus, analyysi sekd nauhoittei-
den tuhoaminen toteutetaan allekirjoittaneen toimesta. Haastateltavia kasitellaan tutki-

muksessa yksittdisina aluevaltuutettuina, ilman sidonnaisuuksia.

Hyvinvointialue Soiten ylin virkajohto on tietoinen tutkimuksestani ja olen kaynyt tutki-
muksen padkohdat |lapi hyvinvointialuejohtaja Mikko Komulaisen seka johtajaylihoitaja

Piia Kurikkalan kanssa. He puoltavat tutkimuksen toteuttamista ja suhtautuvat siihen po-
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sitiivisesti. Tutkimustydtani ohjaa professori Harri Jalonen Vaasan Yliopistosta. Tutkimus-
tulosten avulla saamme lisatietoa siitd, miten aluevaltuutetut kokevat hyvinvointialuei-
den itsemadadraamisoikeuden toteutuvan osana alueellisen tason poliittista paatdksente-

koa.

Toivottavasti suhtaudut tutkimukseeni positiivisesti ja olisit valmis haastateltavaksi.
Haastattelujen oletettu kesto on n. 30 min, mutta kalenteriin on syyta varata aikaa noin

tunti.

Oskar Hagstrom
oskar.hagstrom@soite.fi
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