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Taman laadullisen pro gradu -tutkielman tarkoituksena on tutkia, millaisia julkisen hallinnan
piirteitd ja ohjauskeinoja hyddynnetdadan hyvinvointialueiden ohjauksessa, ja milla tavalla
vaatimus alijaamien kattamiseksi ja talouden tasapainottamiseksi on vahvistamassa valtion
ohjausroolia. Tutkimuksessa on siis kaksi padakysymysta. Tarkempina tutkimuskysymyksina on,
ettd miten hyvinvointialueiden alijaama vaikuttaa ohjaukseen ja mika ohjauskeino korostuu
muista ja miksi sekd ilmeneekd VM:n ohjaus vahvempana suhteessa STM:n ohjaukseen, ja jos
ilmenee, millda tavoin se ilmenee. Lisdksi muut tarkemmat tutkimuskysymykset ovat, etta
millaisena julkinen hallinta nayttdytyy hyvinvointialueiden toiminnassa sekda miten
tamanhetkinen ohjaus on vaikuttanut hyvinvointialueisiin, kun hyvinvointialueet ovat
alijaamaisia.

Teoreettinen viitekehys jakautuu kahteen erilliseen kokonaisuuteen eli julkiseen hallintaan ja
ohjaukseen. Ensiksi perehdytaan julkista hallintaa koskevaan lukuun, jossa tarkastellaan julkisen
hallinnan kasitetta, erillisid hallintoelimia seka yhteistyota. Teorian toisessa osuudessa ohjausta
lahestytdaan informaatio-, resurssi- ja normiohjauksen sekd hybridiohjauksen kautta.
Teoreettisen viitekehyksen jdlkeen on tutkimuskohteen kuvaus, jossa kasitelldadn
hyvinvointialueita seka siihen sisaltyvaa arviointimenettelyd. Tutkimuskohteen kuvaus luo
kontekstin, minka pohjalta myos taman pro gradu -tutkielman aineisto kerataan.

Tama tutkielma on laadullinen tutkimus, ja tutkimuksen aineisto koostuu Helsingin Sanomien 79
uutisesta ja artikkelista. Aineisto kerattiin vuoden 2025 maaliskuussa Helsingin Sanomien
kahden viikon kokeilujakson aikana. Aineiston analysoinnissa kdytettiin sisallénanalyysia, ja sen
vaiheet on kuvattu tutkielmassa tarkasti.

Tutkimuksen tuloksia tarkastellaan viidessa eri alaluvussa. Tamanhetkisen ohjauksen
seurauksena hyvinvointialueet ovat pyrkineet sopeuttamaan toimintaansa asetettujen
tavoitteiden saavuttamiseksi. Tuloksista on havaittavissa, etta hyvinvointialueet ovat paatyneet
luopumaan aikaisemmista toimintatavoista ja luoneet uusia toimintatapoja. Alijddmaisen
taloustilanteen takia monet hyvinvointialueet ovat myos olleet lisdrahoituksen tarpeessa ja
pyrkivdat hakemaan lisda tuloja muun muassa asiakasmaksujen hintojen korottamisen kautta
seka valtion lisdrahoituksen ja lainanottovaltuuden avulla. Hyvinvointialueiden tilanne on myds
vaikuttanut henkilostén maaraan, joka on johtanut henkiloston vahaisyyteen. Tamaén
seurauksena on tullut hyvinvointialueille huomautuksia Avilta. Viimeisessa tuloksia
kasittelevassa alaluvussa tarkastellaan ministerididen tiukempaa ohjausta hyvinvointialueisiin
nahden.

Johtopdatoksena todetaan, ettd ministerididen ja hyvinvointialueiden valilla on havaittavissa
vuorovaikutuksen puutetta sekd ohjaus on hyvin ministeridpainotteista. Julkisen hallinnan
vuorovaikutteisuuden puute on ndkyvissd, vaikka ministeriét ja hyvinvointialueet tekevat
yhteistyota.
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1 Johdanto

Hyvinvointialueet ovat aloittaneet toimintansa 1.1.2023, jolloin niiden vastuulle siirtyi
sosiaali- ja terveyspalveluiden sekda pelastustoimen jarjestaminen. Sosiaali- ja
terveysministerion (n.d. -a) mukaan yhdenvertaisten palvelujen varmistamiseksi,
hyvinvointi- ja terveyserojen kaventamiseksi ja kustannusten kasvun hillitsemiseksi
tarvittiin uudistusta, josta tuli yksi Suomen historian merkittavimmista hallinnollisista
uudistuksista. Hyvinvointialueet ovat itsehallinnollisia alueita, mutta niiden rahoitus
perustuu valtion antamaan rahoitukseen. Alueilla ei ole mydskaan verotusoikeutta. (STM,

n.d.-a.)

Hyvinvointialueita ohjataan hyvin monimutkaisessa ymparistossa. Kiander ja Lanngvist
(2002, s. 110) kuvaavat tamanhetkista kontekstia, jossa hyvinvointialueiden ohjaus
tapahtuu. Keskeinen muutos tapahtuu huoltosuhteen eli idkkaan vaeston ja tyoikaisen
vaeston maarien keskindisessa suhteessa. Julkisia menoja kasvattaa suhteellisen
osuuden kasvu idkkdadamman vaeston osalta, joka tarvitsee entistd enemman julkisen
sektorin rahoittamia ja tuottamia sosiaali- ja terveyspalveluita. Taman lisaksi elakemenot
kasvavat. Koko hyvinvointivaltion kestdavyys muodostuu luonnollisesti kyseenalaiseksi
kohdatessaan suuren menopaineen. Alati kasvavat julkiset menot voivat aiheuttaa
talouden kierteen, jossa kiristyva verotus supistaa investointeja seka heikentaa
tyollisyyttd. Taman seurauksena talouden kasvu hidastuu, mistd seuraa entista
suuremmat menopaineet. (Kiander & Lanngvist 2002, s. 110.) Voidaankin tulkita
tilannetta siten, ettda hyvinvointialueiden tulisi sopeuttaa toimintansa tiukissa
taloudellisissa olosuhteissa mutta samanaikaisesti niiden on tarjottava lakisdateisia

palveluita.

Leppdnen ym. (2024, s. 3) tarkentavat Kianderin ja Lannqvistin luomaa kontekstia siten,
etta ikdrakenteen muutoksesta on aiheutunut seurauksia sosiaali- ja terveyspalveluiden
kysynnan kasvua. Lisdksi sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistuksien taustalla ovat olleet
koko ajan hyvinvointi- ja terveyserot, palvelujen saatavuusongelmat seka palveluiden

toteutuminen eriarvoisesti eri alueilla. My6s kuntarakennetta on pitkdan pyritty



ratkaisemaan. (Leppanen ym., 2024, s. 3.) Hyvinvointialueiden perustaminen on nahty
ratkaisuna tahan taloudelliseen tilanteeseen seka sosiaali- ja terveyspalveluiden erojen

kaventamiseen.

Hyvinvointialueiden toimintaa voidaan tarkastella julkisen hallinnan antamien linssien
kautta. Julkisen hallinnan nakékulman kautta voidaan ymmartaa paremmin
hyvinvointialueiden toimintaa palveluiden jarjestamisessd, kun hyvinvointialueiden
taloustilanne on alijaamainen. Ohjaus nahdaan osana julkista hallintaa, minka takia
valtion antama ohjaus hyvinvointialueiden toiminnassa on isossa roolissa. Tutkielman
luvussa 2 perehdytdadan syvemmin julkiseen hallintaan, ja luvussa 3 keskitytaan

ohjaukseen ja sen eri muotoihin.

Tassa pro gradu -tutkielmassa ollaan kiinnostuneita valtion ohjauksesta suhteessa
hyvinvointialueisiin. Tarkemmin kiinnostus kohdistuu ohjauskeinoihin seka valtion
vahvistuvasta roolista, kun hyvinvointialueilla on vaatimuksia kattaa taloudellinen

alijagama. Taten tutkimuksessa on kaksi paakysymystd, jotka ovat seuraavanlaiset:

1. Millaisia julkisen hallinnan malleja ja ohjauskeinoja hyddynnetain
hyvinvointialueiden valtion ohjauksessa?
2. Milla tavalla vaatimus alijaamien kattamiseksi ja talouden tasapainottamiseksi

on vahvistamassa valtion ohjausroolia?

Tutkimuksen aihetta lahestytdaan julkista hallintaa ja ohjausta koskevan kirjallisuuden
kautta. Tutkimuksen tehtdvd nousee aiheen ajankohtaisuudesta. Tutkimuksen
tekeminen on aloitettu 2024 syksylla, ja sen aineisto on keratty maaliskuussa 2025.
Aihetta tarkastellaan sen hetkisen aineiston pohjalta. Huomioitavaa on se, etta tassa
tutkimuksessa painotetaan eritoten VM:n ja STM:n antamaa ohjausta, vaikka myos

sisaministeriod osaltaan ohjaa hyvinvointialueita.



Johdannon jadlkeen tulee tutkielman teoreettinen viitekehys, joka on jaettu kahteen
erilliseen lukuun. Toinen luku kasittelee julkista hallintaa, joka sisallyttda julkisen
hallinnan kasitteen ja erillisten hallintoelimien tarkastelun seka yhteistyon. Kolmannessa
luvussa keskitytaan ohjauksen kasitteeseen seka ohjauksen eri muotoihin, jotka ovat
informaatio-, normi- ja resurssiohjaus seka hybridiohjaus. Hyvinvointialueet ovat taman
tutkimuksen kohde, johon perehdytdaan neljannessa luvussa. Viidennessa luvussa
tarkastellaan tutkimuksen metodologiaa. Tulosten tarkastelu tapahtuu kuudennessa
luvussa, ja siina pyritdaan peilaamaan tuloksia tutkimuksen teoreettiseen viitekehykseen.
Viimeinen eli seitsemas luku koskee johtopaatoksia, jossa nostetaan esille keskeisia
havaintoja ja pohdintoja seka arvioidaan tutkimusprosessia ja ehdotetaan

jatkotutkimuksille aiheita.



2 Julkinen hallinta

Teoreettinen osio on jaettu kahteen osaan eli julkiseen hallintaan ja ohjaukseen. Ensiksi
tarkastellaan julkista hallintaa, ja tama luku on jaettu kolmeen alalukuun. Ensimmainen
alaluku koskee julkisen hallinnan kasitetta. Toinen alaluku tarkastelee niin kutsuttuja
virastoja, jotka nahdaan julkisen hallinnon elimina. Kolmas alaluku kasittelee yhteistyota

julkisessa hallinnassa.

2.1 Julkisen hallinnan kasite

Tama alaluku tarkastelee julkisen hallinnan kasitettd, joka tunnetaan englanninkielisessa
kirjallisuudessa public governance. Bovaird ja Loeffler (2017, s. 5) ymmartavat julkisen
hallinnan tarkoittavan sitd, miten organisaatio tyoskentelee kumppaniensa,
sidosryhmiensa ja verkostojen kanssa vaikuttaakseen julkisten politiikkojen tuloksiin.
Julkisessa hallinnassa kiinnitetaan paljon huomiota siihen, miten eri organisaatiot ovat
vuorovaikutuksessa saavuttaakseen haluttuja tuloksia (Bovaird & Loeffler, 2017, s. 8).
Tahan viela Torfing (2012) lisaa, ettd julkista hallintaa tuotetaan ja toteutetaan
vaihtelevilla yhdistelmilld, joihin sisdltyy hierarkioiden, markkinoiden ja verkostojen
hyddyntamista. Loeffler (2017, s. 217) olettaa julkisen hallinnan maaritelman olevan

kontekstisidonnainen, minka takia se vaihtelee eri sidosryhmien ja maiden valilla.

Julkisen hallinnan kdsitteen tueksi voidaan tarkastella myds hieman hallinnan eli
governancen kasitetta, silla se voi tuoda syvempaa tarkastelua aiheeseen. Mayntzin
(2017, s. 22) maarittelee hallinnan eli governancen viittaavan kollektiivisten ongelmien
ratkaisuun ja julkisen hyvinvoinnin tuottamiseen. Taasen Hughesin (2012, s. 87—-88)
mukaan hallinta tarkoittaa organisaatioiden johtamista ja rakenteiden luomista, seka sita,
miten organisaation toimintaa koskevat menettelytavat jarjestetddn. Petersin (2012)
artikkelissa hallinnan kasite nahdaan laajana poliittisena teoriana, joka osoittaa, kuinka
hallinnan lahestymistapaa voidaan kdyttdd nykyajan huolenaiheiden kasittelemiseen

niin akateemisissa piireissda kuin myds hallinnan todellisessa maailmassa. Hallinnan



kasite mahdollistaa hyvan tarkastelupohjan sosiaalisten ja taloudellisten ongelmien

kohdalla, kun on tarve kollektiiviselle toiminnalle. (Peters, 2012.)

McQuaid (2012, s. 142) puolestaan tuo esille ndkdkulman, jossa hallinta maaritellaan
kehyksend, jonka kautta poliittista, taloudellista, sosiaalista ja hallinnollista valtaa
kaytetaan paikallisella, kansallisella ja kansainvalisella tasolla. Hallinta on yha enemman
tasapainottamista roolien, vastuullisuuksien, tilivelvollisuuksien ja kyvykkyyksien valilla.
Tasapainottamista tapahtuu eri hallintotasoilla seka eri toimijoiden ja sektorien valilla.
(McQuaid, 2012, s. 142.) Hallinta on yhteisesti sitovien paatosten koordinointia.
Paatoksenteko vaatii toimijoiden koordinointia sdaantdjen ja instituutioiden avulla.
Hallinta kasittelee instituutioita, mutta samalla my0s tuottaa instituutioita eli politiikkaa,
suunnitelmia ja lakeja. Taten hallinta koordinoi toimijoita, jotta he paasisivat
yhteisymmarrykseen. (Beunen ym., 2015, s. 79.) Alaluvussa 2.3 tarkastellaan enemman
hallinnan yhteistyon ulottuvuutta. Beunen ym. ja muut kirjoittajat tdman teoreettisen
viitekehyksen aikana puhuvat toimijoista, jotka voivat taman tutkimuksen kontekstissa

tarkoittaa esimerkiksi VM:aa ja STM:aa seka yhtaldisesti hyvinvointialueita.

Hallinnan ympariston kontekstissa voi olla pienia ryhmia, organisaatioita, valtioita tai
jopa kansainvalinen alue. Hallinta voi ottaa monia eri muotoja, silla toimijat, verkostot ja
instituutiot ovat kaikki osa hallintaa. Taten hallinta on aina monitoimijainen ja usein
my0Os monitasoinen. (Beunen & Van Assche, 2022, s. 366.) Suuret ongelmat ja tehtavat
harvoin noudattavatkaan organisatorisia rajoja, vaan ne ulottuvat eri hallintotasoille,
sektoreille ja yksikoille luoden monia haasteita poliittisille ja hallinnollisille johtajille
(Christensen & Laegreid, 2011, s. 11). Hallinnassa on kyse siis organisaatioiden
johtamisesta, ja hallinnan kasite soveltuu seka julkisen kuin yksityisten organisaatioiden
johtamiseen. Hallintaan sisaltyy myos ohjaaminen. (Hughes, 2012, s. 102.) Myds Peters
(2012) tuo esille, ettd hallinta kiinnittdd huomiota ohjaukseen sekd ohjauksen
toimivuuteen ja vaikuttavuuteen. Kolmannessa luvussa syvennytddn ohjaamisen

kasitteeseen enemman.
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Peters (2012) esittda artikkelissaan, ettd onnistunut hallinta koostuu muun muassa
tavoitteiden valinnasta seka niiden sovittamisesta yhteen ja koordinoinnista. Hallinta on
ohjaamista, joka vaatii tietoa siitd, mihin suuntaan ollaan menossa. On kuitenkin
muistettava, etteivat tavoitteet ole yksinkertaisia. Tavoitteiden yhteensovittamisessa ja
koordinoinnissa toimijoilla on omat tavoitteensa. Taman takia tehokas hallinta edellyttaa
prioriteettien asettamista ja koordinointia prioriteettien mukaisesti. Lisaksi hallintaan
osallistuvien toimijoiden on opittava toimistaan, mika on tarkeaa paatoksenteon laadun
parantamiseksi. (Peters, 2012.) Hallinnan ymmartaminen edellyttaakin aikaisempien
hallintapolkujen ymmartamista. Hallinta on paadasiassa hallintoa, joka koordinoi eri

valtion toimijoita. (Beunen ym., 2015, s. 66—67.)

2.2 Erilliset hallintoelimet

OECD (2002, s. 9) tuo esille kasitteen hajautetun julkisen hallinnan eli distributed public
governance, jossa on kyse julkisen edun turvaamisesta yha monipuolisemmissa
hallinnon organisatorisissa muodoissa. OECD:n raportti keskittyykin etenkin niihin
eriytyneisiin hallintoelimiin, joita kutsutaan virastoiksi, viranomaisiksi ja muiksi
hallintoelimiksi. Ne eroavat toisistaan kokonsa, tehtadvansd, rahoituksensa,
oikeudellisten ja organisatoristen muotojensa seka sisdisen hallintorakenteensa,
vastuullisuusmekanismiensa perusteella. Lisaksi niitd perustetaan erilaisin perustein ja
niiden ominaisuudet vaihtelevat laajasti. Eriytyneita hallintoelimia voidaan esimerkiksi
perustaa hallituksen toimeenpanevan haaran tai lainsdatdjan toimesta. Ne voivat toimia
julkisoikeuden, yksityisoikeuden tai molempien alaisuudessa sekd niiden henkilosto
voidaan katsoa osaksi valtionhallintoa tai kuuluvaksi yleisen tydlainsdaadannén piiriin.

(OECD, 2002, s. 9, 11.)

Pollitt (2017, s. 252) maarittelee eriytyneen hallintoelimen organisaatioksi, joka on
toiminnallisesti eriytetty ministeridn tai valtion osaston ytimestd, mutta on kuitenkin
yhteydessa ministerioon tai valtion osastoon. Lisaksi eriytynyt hallintoelin nauttii jossain
maarin autonomiasta. Jotkut eriytyneet hallintoelimet sisaltavat poliittisen elementin,

esimerkiksi taysin tai osittain vaaleilla valitun hallituksen. Toiset voivat olla pelkastaan
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hallinnollisia rakenteeltaan, mutta pyrkivat kuitenkin luomaan osallistumismekanismeja

kansalaisten kanssa. (Pollitt, 2017, s. 252.)

Kuten edella tuli ilmi, eriytyneita hallintoelimia voidaan kutsua virastoiksi, viranomaisiksi
tai muiksi erillisiksi hallintoelimiksi. Kirjallisuudessa kaytetaan englanninkielista kasitetta
agency, joka voidaan suomentaa esimerkiksi virastoksi, laitokseksi tai keskukseksi.
Suomennoksessa voidaan ottaa huomioon konteksti, jossa sana esiintyy. Taman teorian
tarkastelussa kadytetdan suomennosta virasto, jolla tarkoitetaan vyleisesti erillisia
hallintoelimia. Schick (2002, s. 43) esittda virastot hallinnan vidlineena, ja niiden
luominen tapahtuu hallinnollisista nakdkohdista. Kuitenkin virastojen luomisen
olosuhteet viittaavat siihen, ettd myoOs poliittiset tekijat ovat omalta osaltaan
vaikuttaneet siihen. Useimmissa tapauksissa padatoksia virastoista tekevat poliittiset
johtajat. Kuitenkin virastot voivat vaikuttaa merkittavasti ministereiden rooleihin ja
valtuuksiin. Virastojen perustaminen ei tarkoita ainoastaan uuden hallinnollisen
rakenteen luomista, vaan se myds tuo suuria muutoksia hallinnon toimintaan. Lisaksi
poliittiset tekijat vaikuttavat vaistamatta virastojen perustamispaatoksiin. (Schick, 2002,
s. 43.) Monissa maissa julkisille organisaatioille yleistermina on virasto, joka sisaltaa
ministereiden johtamat keskusvirastot seka toimeenpanevat virastot, joita johtaa
virkamiehet (Bach 2012, s. 184). Hyvinvointialueita voi kuvastaa agency-kasitteen
maaritelma, silla hyvinvointialueet on luotu niin hallinnollisista nakékohdista kuin myds

poliittisten tekijoiden vaikutuksista.

Joillakin eriytyneilla hallintoelimilla on ylin hallintorakenne, joka on eriytetty
ministeriosta ja jolloin silla on eriytynyt hierarkia. Yleensa tall6in ne raportoivat suoraan
ministerille tai ministeriolle. Naiden elinten johtaja eli pdajohtaja nimetdan yleensa
menettelyilld, jotka poikkeavat perinteisen valtion virkamieskunnan kadytanndista.
Padjohtajan vastuulla on vyleensd koko organisaation, johtamisen ja henkiloston
hallinnasta seka taloudellisista ja muista menettelyistd. Kuitenkin ohjelmasuunnittelu,
joka sisdltdaa muun muassa tavoitteet, resurssien kohdentamisen ja toimenpiteet, on niin

padjohtajan kuin myoOs ministerion kanssa. Riippuen eriytyneen hallintoelimen
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luonteesta ministerid voi informoida odotuksista ja toivotuista toimintatavoista, ohjata
sen hallitusta, valvoa suorituskykya seka osallistua taloudellisia resursseja koskevaan
paatoksentekoon. (OECD, 2002, s. 12.) Hyvinvointialueet voidaan ndhda OECD:n
maaritelman mukaan eriytyneena hallintoelimena. Neljannessa luvussa tarkastellaan

enemman hyvinvointialueita.

2.3  Yhteistyo

Aikaisemmin tdssa luvussa tuotiin esille, ettd julkiseen hallintaan sisaltyy toimijoiden
keskinaista yhteistyota. Kooiman (2012, s. 73) toteaa yhteiskuntien koostuvan suurista
maarista hallinnan toimijoista, joita rajoittavat ja mahdollistavat heiddan toimintaansa
rakenteet. Toimijoina voivat olla mitkad tahansa toimijuutta tai toimintavaltaa sisaltavat
yksikot, joita voi olla yksilot, yhdistykset, johtajat, yritykset, toimialat ja kansainvaliset
elimet. Rakenne viittaa puitteisiin, jotka mahdollistavat tai rajoittavat toimijoiden
toimintaa. (Kooiman, 2012, s. 73.) Klijn ym. (2011, s. 181) kdyttavat kasitetta
hallintaverkostot eli governance networks, joita perustetaan usein vaikeiden ongelmien
ratkaisemiseksi. Tallaisiin verkostoihin kuuluu monia toimijoita, joilla saattaa olla erilaisia
kasityksia ongelmasta, erilaisia arvoja liittyen tavoitteisiin ja erilaisia odotuksia tuloksista.
Koska yhteiskunnalliset ongelmat ovat usein yhteisia ongelmia, ne koskevat useita
toimijoita ja sidosryhmia, seka niihin liittyy myos resurssien kayttaminen. Naissa
hallintaverkostoissa toimijat ovat jossain maarin toisistaan riippuvaisia. (Klijn ym., 2011,
s. 181.) Taman kirjallisuuden valossa VM ja STM voivat myds muodostaa niin kutsutun

hallintaverkoston, jonka tavoitteena on toimia yhteistydssa koskien hyvinvointialueita.

Vangen ja Huxhan (2012, s. 163) tarkastelevat keskeisia hallinnan jannitteita, jotka
johtuvat siita, ettd yha enemman organisaatiot tekevat yhteisty6ta keskenaan. Yhteisten
tavoitteiden saavuttaminen yhteistyota tehdessd on perustavanlaatuinen paradoksi.
Yhteistyon tarkoituksena on mahdollisuus edun saavuttamiseen synergialla eli
organisaatioiden yhteisvaikutuksella. Paradoksi kuitenkin syntyy siitd, kun
organisaatioilla on erilaisia resursseja ja kokemuksia seka erilaista asiantuntijuutta. Erot

tarkemmin johtuvat osittain siitd, ettd organisaatioilla on erilaiset tarkoitukset ja visiot.
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(Vangen & Huxhan, 2012, s. 165.) Tasta paatellen yhteistydn on tarkoitus tuottaa
synergiaa eli organisaatioiden yhteisvaikutusta, mutta se voi olla vaikeaa erilaisten
tavoitteiden ja visioiden takia. Jo taman luvun alussa hallintaa tarkastellessa tuotiin esille,
ettd tasapainottaminen voi olla hankalaa eri toimijoiden ja sektoreiden valilla. Klijn ym.
(2011, s. 166) ndkee hallintaverkostojen luomisen vyrityksend |oytad ratkaisuja
kokoamalla yhteen toimijoita, jotka ovat keskendan riippuvaisia. Tamankaltainen
verkosto palvelee siteiden ja suhteiden luomista seka vahvistaa ja rakentaa luottamusta
heidan vélilleen. Tassa tavoitteena on, etta se johtaa tehokkaampiin ratkaisuihin. (Klijn

ym., 2011, s. 166.)

Hallintaverkostoille on usein ominaista konfliktit, minka takia korkean luottamuksen
suhteet voivat olla suhteellisen harvinaisia. Voidaan kuitenkin odottaa, etta
luottamuksen taso hallintaverkostoissa on myonteisesti yhteydessa lopputuloksiin.
Luottamuksella on taipumusta vahentda strategista epdvarmuutta, parantaa
tiedonvaihtoa ja lisatd toimijoiden valistd yhteydenpitoa hallintaverkostossa. Naiden
lisdksi luottamus my6s vahvistaa yhteistyotd ja helpottaa ratkaisujen luomista. Kun
toimijat luottavat toisiinsa, he ovat todennakdisemmin halukkaita my6s huomioimaan
muiden arvot ja intressit sekd keskustelemaan asioista. (Klijn ym., 2011, s. 171, 181.)
Luottamus nousee tassa kappaleessa tarkedksi elementiksi, ja se nousee vield esille

ohjausta kasittelevassa luvussa 3.

Julkinen hallinta ei kuitenkaan sisalld siis vain yhteisty6td, vaan myos kilpailua ja
konfliktin hallintaa (Loeffler, 2017, s. 216). Tarkeda onkin huomioida, ettd julkisessa
hallinnassa harvoin on tasa-arvoisia liittoutumia. Pikemminkin se on tdynna vallan
epatasapainoa, jolloin on navigoitava onnistuneesti tehokkaan toiminnan
varmistamiseksi. Arvojarjestelmat ovatkin yleensa usein hajautuneita. (Osborne 2010, s.
9.) Yhteistyohon liittyvat ongelmat ovat usein luonteeltaan arvoristiriitojen seka
monimutkaisten vuorovaikutus- ja neuvotteluprosessien leimaamia. Ratkaisuja ei ole
helppo saavuttaa, koska eri toimijat suosivat erilaisia ja usein ristiriitaisia arvoja ja

tavoitteita. (Klijn, 2012, s. 306.) Van de Walle ja Groenewald (2011, s. 211) nostavatkin
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esille sen, ettd useimmat keskittyvat johtamiseen liittyviin kysymyksiin ja kiinnittavat
suhteellisen vahan huomiota naiden julkisen hallinnan laajempiin vaikutuksiin, arvoihin
ja hallinnon rooliin. Klijn ym. (2011, s. 165) lisdavat tahan viela, ettad vaikeudet saattavat
usein pahentua, koska toimijoilla voi olla riittamatonta tai virheellista tietoa kasilla

olevista ongelmista.

Kickert (2011, s. 84) tarkastelee tilannetta poliittisesta ndakokulmasta, joka korostaa
eturistiriitoja, vastakkaisia voimia, kompromisseja, neuvotteluja ja sopimuksia
toimijoiden valilla. Julkiset organisaatiot toimivat poliittisen demokratian kontekstissa,
johon liittyvat myos valta ja politiikka. Etenkin hallinnollisissa organisaatioissa, kuten
ministeridissa, nailla ulkoisilla poliittisen jarjestelman ominaisuuksilla on vaikutusta
organisaation sisdiseen toimintaan. Keskustelut, kompromissit ja konsensus kuuluvat
hallinnollisten organisaatioiden ominaispiirteisiin. Julkisissa organisaatioissa valta ja
politiikka ovat entistda keskeisemmadssa asemassa. Yhteistd visiota, strategiaa tai
suunnitelmaa ei ole, kun mukana on useita toimijoita ja erilaisia rationaalisuuksia.

(Kickert, 2011, s. 84—86.)

Eri toimijoiden tai yksildiden eroavaisuuksien kasitteleminen on tarkeaa yhteistyon
onnistumisen kannalta. Useimmissa yhteistdissa on jonkin verran epdtasaista valtaa,
jonka lasnaolo ei kuitenkaan tarkoita sita, ettd kaikkien toimijoiden yhteisty6ssa tulisi
valttamatta olla yhta voimakkaita toimijoita. Yhteistyon eri vaiheissa toimijoiden valilla
valta voi vaihdella toimijoiden valilla. Vaikka vallalla on erilaisia muotoja, suurin valta on
yleensa resursseja hallitsevalla toimijalla. (McQuaid, 2012, s. 137.) Vangen ja Huxhan
(2012, s. 178) toteavat vallan jakamisen olevan tarkeda, mutta usein yhteistydssa
toimijoiden valilld on seka todellisia ettd koettuja vallan epatasapainoja, jotka yleensa
vaikuttavat negatiivisesti. Edellisten kappaleiden valossa voidaankin pohtia sita, etta

julkisen hallinnan yhteistyohon voi sisaltya jonkinlainen vallanjako.

Hallinnollisten toimijoiden valinen yhteistyd voi olla uhattuna institutionaalisten ja

rakenteiden jaykkyyden vuoksi. Hallinnon osastot ja toimialat ovat perinteisesti
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toimineet kapeasti keskittyneissd niin sanotuissa siiloissa, joissa resurssit ja
asiantuntemus ovat keskittyneet erikoistuneille toimialoille. Ndiden siilojen purkaminen
voi olla vaikeaa institutionaalisten jarjestelyjen vuoksi. (McQuaid, 2012, s. 135.) Myos
suomenkielisessa kirjallisuudessa on nostettu esille hallinnon toimialojen ja osastojen
siiloutuminen. Airaksisen ym. (2016) mukaan tdma on ollut hyvin toistuva ongelma
keskushallinnon kehittamisessa, kun ministeriot eivat kykene riittdvaan keskindiseen
yhteistydhon niin virkamiesten kuin poliittiseltakaan osalta. Ministerididen on katsottu
usein olevan kiinnostuneita etenkin omasta hallinnonalastaan ja sen eduista, vaikka
yhteistyota tehdaan paljonkin kdaytdannon tasolla. On pyritty torjumaan ministerididen
siiloutumista yhteistyon ja vuorovaikutuksen korostamisella sekd yhteistyoryhmien ja
monitoimialaisten politiikkaohjelmien perustamisella. (Airaksinen ym., 2016.)
Tutkielman aiheen kannalta siiloutuminen on tarkea nostaa esille, silla se voi tuoda uusia

nakdékulmia VM:n ja STM:n valiseen yhteistyohon hyvinvointialueiden ohjauksessa.
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3  Ohjaus

Kolmas luku keskittyy ohjaukseen, joka on teoreettisen osuuden toinen kokonaisuus.
Tama luku on jaettu neljaan alalukuun. Ensimmaisessa alaluvussa maaritellaan
ohjauksen kasitettd, jota tarkastellaan monipuolisesti. Sen jalkeen tarkastellaan eri
ohjauskeinoja eli informaatio-, resurssi- ja normiohjausta, joille jokaiselle on oma

alalukunsa. Viimeisessa alaluvussa kasitelldan hieman hybridiohjausta.

3.1 Ohjauksen kasite

Ohjaus voidaan ndhda sisaltyvdan yhdeksi politiikkaprosessin vaiheeksi, jolloin
demokraattisesti tehdyn politiikkapaatoksen jalkeen hallintoa ohjataan toteuttamaan ja
toimeenpanemaan politiikka tai ohjelma tavoitteen mukaisesti. Taten ohjauksen
katsotaan kuuluvan politiikan ja hallinnon véliseen suhteeseen. (Oulasvirta ym., 2002,
16.) Ohjaus on jatkuva prosessi, joka ei paaty siihen, kun politiikka otetaan kayttoon.
Toimivien ratkaisujen analysoiminen, toimijoiden strategisten toimintamallien
muutoksiin vastaaminen sekd uusiin olosuhteisiin vastaaminen sisaltyvat myods

ohjaukseen ja kuuluvat ohjauksen keinovalikoimaan. (Beunen &Van Assche, 2022, s. 366.)

Pitkanen ym. (2020, s. 24) laajentavat ohjauksen kasitetta lisdamalla, etta ohjauksen
avulla  tavoitellaan toivottuja suuria  ja kokonaisvaltaisia vaikutuksia
palvelujarjestelmassa, vaestossa ja yhteiskunnassa. Groeneveld ja Van de Walle (2011, s.
7) pohtivat uuden ldhestymistavan ohjauksessa keskittyvan etenkin tuloksiin. Kapeiden
tuotostavoitteiden maarittelemisen sijasta uudenlaisen ohjauksen olisi tarkoitus
kohdistua laajoihin yhteiskunnallisiin tuloksiin. Pohdinnassa on etenkin se, mihin
tuloksiin tulisi keskittya ja miten voidaan ohjata ndiden tulosten saavuttamista.
(Groeneveld & Van de Walle, 2011, s. 7.) Beunen ja Van Assche (2022, s. 367) ovat
paatelleet kontekstien olevan kulttuurisia, taloudellisia ja institutionaalisia. Havaittaessa
muutoksia toimijat voivat jadlleen mukauttaa strategioitaan ja toimiaan esimerkiksi
vahvistaakseen tai muuttaakseen ohjauksen vaikutuksia. Erilaiset ohjausvaihtoehdot

luovat erilaisia vaikutuksia eri konteksteissa ja eri ajankohtina. Lisdksi ohjauksen
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vaikutukset muuttuvat aiempien ohjausten vaikutusten takia. Kontekstia voidaankin

muuttaa ohjauksella. (Beunen & Van Assche, 2022, s. 367.)

Ohjauskeinoja on erilaisia, ja klassisiksi ohjauskeinoiksi kutsutaan normi-, informaatio- ja
normiohjaukseksi. Eri ohjausmalleissa niitd painotetaan eri tavoin. Ohjausmalleilla
viitataan tapaan yhdistaa ja kdyttaa erilaisia ohjauskeinoja. (Pitkdnen ym., 2020, s. 25.)
Hansson (2002, s. 15) lisdda edelld mainittuihin ohjauskeinoihin vield etu- ja
jalkikateisvalvonnan. Ohjauskeinoja voidaan nimittaa usein myos ohjausinstrumenteiksi
(Mottonen, 2019, s. 61). Tassa tutkielmassa kuitenkin kaytetdan kasitetta ohjauskeinot.
Taman kolmannen luvun myéhemmissa alaluvuissa perehdytddan vielda syvemmin eri
ohjauskeinoihin eli informaatio-ohjaukseen, resurssiohjaukseen ja normiohjaukseen.
Pekkola ym. (2016) korostavatkin ohjauskeinojen rajojen olevan hailyvia, mutta

ohjauksen eri puoliin kiinnitetdan paremmin huomiota jaottelun myo6ta.

Voss ym. (2007, s. 202) tarkastelevat erilaisia ohjauksen ldahestymistapoja, jotka
korostavat tavoitteiden merkitysta. Talloin auktoritatiivisesti asetettuihin tavoitteiden
tehokkuuteen suhtaudutaan varauksellisesti. Suositeltavampaa olisi osallistavat
suunnitteluprosessit yhteisten visioiden luomiseksi niiden toimijoiden kesken, jotka
vaikuttavat ohjauksessa. (Voss ym., 2007, s. 202.) Groeneveld ja Van de Walle seka Voss
ym. tahdentdvat yhteistyota ja sen merkitysta ohjauksessa. Luvussa 2.3 tarkasteltiin
yhteisty6ta julkisessa hallinnassa, ja siind luvussa tuli esille mahdollisia yhteistyon
kohtaamia haasteita ja ongelmakohtia. Voss ym. (2007, s. 203) katsovat tehokkaan
yhteistydon saavuttamisen olevan tarpeellista ja mahdollista, vaikka arvoissa,

maailmankatsomuksissa ja intresseissa voi olla ylitsepadasemattémia eroja.

Ohjauksen kasitetta ja teoriaa tarkastellessa on olemassa erilaisia lahestymistapoja, joilla
pyritddn  ymmartamaan  ohjausyritysten  vaikuttavuutta  kdynnissé  oleviin
kehityskulkuihin. Taman seurauksena onnistumismahdollisuuksia arvioidaan eri tavoin,
ja ohjaaville toimijoille voidaan antaa laaja valikoima suosituksia. Ohjauksen tavoitteiden,

poikkeamien syiden ja toimenpiteiden vaikutusten sekd toteutusprosessin oletetaan
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olevan ohjaavien toimijoiden hallinnassa. Taten myods oletetaan tulosten olevan
hallittavissa. Puutteet ohjauksessa selitetaan usein kompelona toteutuksena sen sijasta,
etta ongelmat olisivat liittyneet enemman tavoitteiden madrittelyyn, tietoon tai
vallanjakoon. (Voss ym., 2007, s. 199, 222.) Oulasvirta ym. (2002, s. 37) nostavat esille,
ettd niin ohjauksen kohteena olevaan ilmidoén kuin myos ohjauskeinoihin voi liittya
epdvarmuutta. Taustalla voi olla puutteellista tietoa, rajoitetut mahdollisuudet
analysoida tilannetta, aikaisempien kokemuksien puuttumista, ihmisten kyvysta kasitella
tietoa seka ajanpuutteesta ja kiireesta. Ohjauskeinojen valitsemiseen vaikuttaakin

toimivalta- ja resurssitekijat. (Oulasvirta ym., 2002, s. 37.)

Epdavarmuuden hallinnassa on ohjauksessa keskityttava tavoitellun tuloksen sijasta
prosessin hallintaan. Tatd kutsutaan inkrementaaliseksi |ahestymistavaksi, jossa
ratkaisutoiminta etenee prosessimaisesti askel askeleelta. Talloin tavoitteena on
keskittyd asioihin, joihin ratkaisemiseen on riittavasti edellytyksia. Myos ohjaukseen
itsessdan voi sisaltya epavarmuutta. Toimeenpanon ja toiminnan kohteena olevan ilmién
arviointi- ja seurantajarjestelmalld voidaan pyrkid hallitsemaan ohjaukseen sisaltyvaa
epavarmuutta. (Oulasvirta ym., 2002, s. 38.) Hallinnon ymmartaminen jatkuvana
erilaisten elementtien ja rakenteiden yhteisevoluutiona vaikuttaa ohjaukseen. Tama
tarkoittaa sitd, ettd ohjausyrityksid tuotetaan ja toteutetaan alati muuttuvassa
kontekstissa. Nain ollen ohjauksen onnistuminen saattaa riippua seka kontekstin

sopivuudesta ettd mukautumiskyvysta. (Beunen & Van Assche, 2022, s. 366.)

Bjurstrom (2020) kasittelee artikkelissaan ministerididen ohjausta Norjan valtion
virastoissa ja nadiden suorituskyvyn hallintaa. Ministerididen ohjaustoimintaa on
tarkasteltu agenttiteorian kautta, jonka mukaan virastot toimivat opportunistisesti
johtaen alhaiseen luottamukseen ministerién ja viraston valilla. Kun ministeriot
delegoivat tehtdvia virastoille, ne kohtaavat esimerkiksi tilivelvollisuusongelmia ja
joutuvat ottamaan kayttéon valvontarakenteita. Agenttiteorian sijasta artikkelissa
esitetddn niin sanottu huolenpitoteoria, joka olettaa ministerion ja viraston valisen

suhteen perustuvan pikemminkin luottamukseen kuin vahvaan hierarkkiseen kontrolliin.
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(Bjurstréom 2020, s. 1053, 1055-1056.) Vaikka Bjurstromin artikkelin keskiossa on virastot,
artikkelissa esille tulleet asiat ovat melko samankaltaisia kuin hyvinvointialueiden

kontekstissa. Hyvinvointialueita tarkastellaan tarkemmin luvussa 4.

3.2 Informaatio-ohjaus

Informaatio-ohjaus tarkoittaa tiedon avulla ohjaamista, joka voi olla esimerkiksi tiedon
valittamista ja kouluttamista seka projekteihin tai muuhun kehittdmistoimintaan
osallistumista tai sen tukemista. Myds monenlainen vuorovaikutus katsotaan
informaatio-ohjaukseksi, ja sitd voi olla tyéryhmissa, verkostoissa tai erilaisissa
neuvottelujarjestelmissd. Vuorovaikutus voi tarkemmin sisdltda tiedonvaihtoa tai
yhteistyota. Muita esimerkkeja informaatio-ohjauksesta ovat tutkimus- ja
kehittamistoiminnan tulokset eli raportit, julkaisut, artikkelit, asiantuntijapuheenvuorot
ja -esitelmat sekd seminaariraportit ja -koosteet. Lisdksi ohjelmat, opaskirjat, strategiset
asiakirjat, suositukset seka laatua mittaavat indikaattorit ja standardit kuuluvat
informaatio-ohjauksen piiriin. Edella mainituilla informaatio-ohjauksen keinoilla ei ole
oikeudellista sitovuutta eika niiden noudattamatta jattamisesta seuraa oikeudellisia tai
taloudellisia seuraamuksia. (Hansson, 2002, s. 15.) Hansson havainnollisti edella olevia
informaatio-ohjauksen tapoja hyvin konkreettisesti, minka takia kirjallisuutta voi olla

helpompi yhdistaa kdytannon kontekstiin.

Informaatio-ohjaus maaritelldan prosessiksi, joka sisdltda ohjaajan, ohjattavan tahon ja
ohjausimpulssit. Esimerkkina ohjaajana voi olla ministeri6, ohjattavana tahona kunta ja
ohjausimpulssina tieto. Yleisesti ottaen informaatio-ohjauksen tavoitteena on olla
tarkoituksenmukaista ja tilanteeseen sopivaa. Informaatio-ohjausta tarvitaan, jotta
paikalliset julkiset organisaatiot noudattavat kansallisia linjauksia ja ohjeistuksia. Lisaksi
se on tarkeaa tiedon luomiseksi ja jakamiseksi. (Jalonen, 2008, s. 1.) Moéttonen (2019, s.
62) toteaa informaatio-ohjausta pidettdvan nykyaikaisena ohjausmuotona. Ohjaava taho
voi levittaa tietoa laajasti. Kuitenkaan ei voida olla varmoja siitd, etta tietoa saavat juuri

sitd tarvitsevat tahot tai ettd tietoa hyodynnetdan tarkoitetulla tavalla. Tiedonkulkua
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voidaan tukea ohjauksella, joka on kytketty normi- tai resurssiohjaukseen. (Pitkdnen ym.,

2020, s. 31.)

Informaatio-ohjaus nahddan hyvin kevyena keinona, minka takia tarvetta on
vahvemmille ja suoremmille ohjausvdlineille. Sosiaali- ja terveyshuollon uudistuksen
taustalla onkin ollut edella oleva nakemys. (Mo6tténen, 2019, s. 62.) Vartiainen ym. (2020,
s. 42) vahvistavat edelld olevaa toteamusta, silla informaatio-ohjausta pidetdan
teholtaan heikompana ja vapaampana verrattuna resurssi- ja normiohjaukseen. Vapaus
informaatio-ohjauksessa ilmenee siten, ettei se velvoita ohjattavaa tahoa toimimaan
ohjauksen mukaisesti. Nain ollen vastaanottavan tahon omassa harkinnassa on
informaatio-ohjauksen soveltaminen ja toteuttaminen. (Vartiainen ym., 2020, s. 42.)
Myds Jalonen (2008, s. 3) korostaa, ettei ongelmallisuus ole niinkddn tutkimuksen tai
muun tiedon puutteessa, vaan sen sijaan tiedon kanavoimisessa ja hyddyntamisessa.
Pekkola ym. (2016) nadkevatkin informaatio-ohjauksen olevan ohjauskeinoista

vaikeimmin ldhestyttava, silla usein on vaikea todentaa sen vaikutuksia ja muotoja.

Jalonen (2008, s. 4) nostaakin esille informaation monitulkintaisuuden, joka voi
aiheuttaa kaytannon toiminnassa asioiden mutkistumista ja kiusallisia tilanteita.
Kuitenkin voidaan myonteisesti ajatella, ettd tiedostetaan informaatio-ohjauksen
sisaltoon liittyva subjektiivisuus ja tulkinnallisuus. Tama puolestaan tarjoaa uudenlaisia
mahdollisuuksia  informaatio-ohjauksen  kdytannon kehittamiselle.  Esimerkiksi
yksisuuntaisen tiedottamisen sijasta informaatio-ohjauksessa olisikin kaksisuuntainen
dialogia, jolloin informaatio-ohjauksessa olisi yhdessa luomista sekd merkitysten
yllapitamista ja tulkitsemista osallistuvien toimijoiden kesken. (Jalonen, 2008, s. 4.)
Verkostojen ylldpitdmiseen kuuluu dialogiin perustuva yhteistoiminta. Mita
monimutkaisemmasta ohjausympadristostd on kyse, sitd enemman kaytetdan

vuoropuhelua ohjauksessa. (Pitkdnen ym., 2020, s. 25.)

Pitkdnen (2020, s. 31) pohtii vuoropuhelun tukevan muita ohjauskeinoja. Vuoropuhelu

ei kuitenkaan sisdlla itsessdan ohjausrakennetta, minkd takia informaatio-ohjaus on
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pelkastaan yksildiden ja ryhman motivaation, innostuksen ja luottamuksen varassa.
Lisdksi se tuo mukanaan runsaasti transaktiokustannuksia. (Pitkdnen, 2020, s. 31.) Muun
muassa vuorovaikutuksen tiedonvalitysmalleihin ja tiedon kaupallistumiseen joudutaan
sopeuttamaan informaatio-ohjaus. Tahan valmiuksia ovat vuorovaikutteinen
tiedonvilitys seka se, ettd toteutetaan ja saadaan aikaan konkreettisia toimenpiteita
puheiden sijasta. N&itd voidaan pitaa myos perusedellytyksina. (Laaksovirta, 2000, s.
355.) Tahdellistd onkin, ettd kulloiseenkin yhteiskunnalliseen kehitysvaiheeseen sopivat

informaatio-ohjauksen tavoitteet ja toteuttamismuodot (Jalonen, 2008, s. 7).

3.3 Resurssiohjaus

Resurssiohjaus on paatoksentekoa voimavarojen kayttamisesta (Hansson, 2002, s. 15).
Rahaa tai muiden resurssien jakaminen seka niiden jakoperusteiden sdaataminen sisaltyy
resurssiohjaukseen, jossa voidaan sdaannelld myos resurssien kayttotarkoitusta. Lisdksi
resurssiohjausta toteutetaan erilaisilla kannustin- ja sanktiomalleilla, erillisilla
kehittamisrahoilla ja laskutusperusteilla. Kuitenkin resurssiohjauksessa tarkeimpana
tyokaluna toimii budjetti. (Pitkdnen ym., 2020, s. 24-25.) Valtakunnan tasolla
vuosittainen valtion talousarvio eli budjetti paatetddan eduskunnassa, jossa sovitaan
valtion kdytettavissa olevista voimavaroista ja niiden suuntaamisesta (Hansson, 2002, s.
15). Vartiainen ym. (2020, s. 41) ndkevat resurssiohjauksen olevan yleensa tehokasta,

koska resurssiriippuvuuden kautta ohjattava taho on sidottuna ohjaavaan tahoon.

Budjetointi on erittdin poliittinen prosessi, ja todellisten toimintatapojen muuttaminen
voi olla hyvin vaikeaa. Voi kestda vuosia, ennen kuin kaikki siihen liittyvat organisaatiot
mukautuvat. Kuitenkin budjettiin tulevat muutokset ovat jatkuvia, mikd on
vaistamatonta. (Pollitt & Bouckaert, 2011, s. 82.) Resurssiohjaukseen on tullut muutoksia
my0s sosiaali- ja terveydenhuollon kontekstissa — etenkin reformin myota. Motténen
(2019, s. 61) toteaa, ettd oleellista muutosta tavoiteltiin resurssiohjauksessa, jolloin
kunnilta siirrettiin rahoitusvastuu valtiolle. Ainakin alkuvaiheessa tarkoituksena oli se,
ettd valtio olisi rahoittanut koko sosiaali- ja terveydenhuollon, ja uudistuksella

tavoiteltiin sadstoja kustannuksissa. Tata perusteltiin rahoitettavien yksikdiden maarien
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vahenemiselld, silld valtiolla on paremmat edellytykset sosiaali- ja terveydenhuollon
kokonaiskustannusten hallitsemisessa. Lainsaadantoon haluttiin sisallyttda valtion
rahoituksen ennalta asetetut rajat, joka nakyy kustannusten saatelyssa sosiaali- ja
terveydenhuollon  uudistuksessa.  Perustuslakivaliokunta  katsoi lakisdateisen
rahoitusperustan ongelmalliseksi ja edellytti maardysten tdsmentamistd, jotta
kansalaisten perusoikeuksien toteutuminen ei vaarantuisi resurssiohjauksen takia.

(Mottonen, 2019, s. 61.)

3.4 Normiohjaus

Normiohjausta voidaan kutsua myos saadosohjaukseksi, ja se tarkoittaa eduskunnan
saatamia lakeja ja asetuksia seka muita alemman asteisia saadoksia tai maarayksia, jotka
sisaltavat sadnneltya ohjausta. Toiminnasta vastuussa oleva organisaatio tai henkilé on
yleensd velvoitettu toimimaan tietylld tavalla normiohjauksessa. Laki, asetus tai
alemman asteinen maardys on velvoittavaa, ja sen noudattamatta jattamisella on
useimmiten sanktioita. (Hansson, 2002, s. 15.) Saarni (2023, s. 21) tarkentaa
terveydenhuollon sisallon ohjauksessa normiohjauksen tarkoittavan juridisesti sitovia
saadoksid, jotka eivat juurikaan anna tulkinnanvaraisuutta. Omalta osaltaan Mottonen
(2019, s. 63) vahvistaa toteamalla, ettd ohjauksessa pyritddn soveltamaan aina
vhdenmukaisia kdytantoja ja samoja maarayksia huolimatta tarpeiden ja olosuhteiden

vaihtelevuudesta.

Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksessa normeilla on hallitseva asema.
Normijarjestelma sosiaali- ja terveydenhuollossa muodostuu erityislainsdadadannosta,
joka maarittelee sisdllon palveluissa ja toiminnassa, sekd kansalaisten oikeudet saada
palveluita. Toiseksi normijarjestelmdaan muodostuu hallintojarjestelmaan sisaltyvista
saadoksista, jotka maaraavat vastuut, paatoksenteko-oikeudet ja jarjestelman rakenteet.
(Mottonen, 2019, s. 60—61.) Normiohjaukseen voidaan myos sisallyttda jarjestajan
asettamat sopimus- ja tulosohjaus, joihin kuuluu sdannot ja rajoitteet. Taasen strategiat,
poliittiset paatokset, ohjelmat ja kehittamishankkeet ovat normiohjausta paikallisella ja

alueellisella tasolla. (Pitkdanen ym., 2020, s. 24.)
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Pitkdnen ym. (2020, s. 26) kertovat normiohjauksen olevan vallitsevin keino
hierarkkisessa ohjauksessa, jolla on perinteisesti ohjattu organisaatioita.
Normiohjauksessa on vahvimmin lasna yksisuuntainen, vahva ja tarkka ohjaus.
Hierarkian teoreettisessa mallissa sdadetdan tarkasti ylhaalta pdin. Lisaksi sdddelldan sita,
ettd miten ja mita tehdaan. Normiohjauksessa maaritetaan resurssien jakautuminen
organisaation tai kokonaisen palvelujarjestelman eri osiin. Lisdaksi maaritetdan, miten
resurssit kaytetaan. Hierarkkisessa ohjauksessa paatosvalta maaraytyy hierarkkisen
tason mukaan. Talldin taustaoletuksena on se, etta hierarkian ylemmilla portailla olevilla
on tietoa, mita ja miten pitaa tehda tavoitteiden saavuttamiseksi. (Pitkdanen ym., 2020,
s. 26.) Mybds Mottonen (2019, s. 62) nostaa hierarkkisen ohjauksen, joka perustuu
auktoriteettiin. Alemmalla tasolla on velvollisuus noudattaa ylemman tason maarayksia.
Ylemmalla organisaatiotasolla on oikeus alemman tason ohjaamiseen kaskyjen ja
maarayksien kautta. (Motténen, 2019, s. 62.) Tahan kirjallisuuteen nojaten
hyvinvointialueissa normiohjaus nakyy hyvin vahvana. Myds hierarkkisen ohjauksen
piirteet nakyvat hyvinvointialueiden ohjauksessa, kun VM:lla ja STM:IIa on keskeinen

rooli.

3.5 Hybridiohjaus

Usein ohjaustavoitteet pyritdan varmistamaan useammalla kuin yhdelld keinolla eli
vhdistelemalld ohjauskeinoja. Valitut ohjauskeinot voivat tdydentaa toisiaan, jolloin ne
ovat komplementteja. (Oulasvirta ym., 2002, s. 39.) Pitkdsen ym. (2020, s. 31) mukaan
ongelmat ja ratkaisut painottuvat eri tavoin ohjauskeinojen yhdistamisen myota.
Hyvinvointialueiden ohjauksessa VM (n.d. -d.) kertoo ohjauskeinoina olevan sdaados-,
resurssi- ja informaatio-ohjaus seka ndiden ohjaustapojen yhdistaminen uusilla tavoilla,

jota VM kutsuu hybridiohjaukseksi.

Tassa luvussa laajennetaan hybridiohjauksen ndkokulmaa, johon kuuluu normi-, resurssi-
ja informaatio-ohjauksen lisaksi myos julkisen hallinnan elementteja. Beunen ja Van

Assche (2022, s. 366) ohjaus tapahtuu ja muotoutuu alati muuttuvassa kontekstissa.
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Nain ollen ohjauksen onnistuminen riippuu siitd, kuinka hyvin ohjaus sopii kyseiseen
tilanteeseen ja kuinka sopeutumiskykyista se on. Hallinnan ymmartaminen jatkuvana eri
elementtien ja rakenteiden yhteisevoluutiona vaikuttaa siihen, miten ohjausta tulisi
kasittaa. Ohjaus pitdisi nahda jatkuvana toimintana, joka jatkuu vield senkin jalkeen, kun
tietty politiikka on virallisesti otettu kdytt6on. Ohjauksen sisalto onkin toimivien keinojen
arviointia, sopeutumista toimijoiden muuttuviin toimintatapoihin ja uudenlaisiin

olosuhteisiin reagointia. (Beunen & Van Assche, 2022, s. 366.)

Alaluvussa 3.4 tarkasteltiin normiohjausta, joka on Pitkdsen ym. (2020, s. 26) mukaan
yksisuuntaista, vahvaa ja tarkkaa ohjausta. Normiohjauksen tietynlainen jaykkyyden
ominaisuus voi koitua hankalaksi, silla keskenaan erilaisia hyvinvointialueita koetetaan
ohjata samanlaisilla saannoksilld ja menetelmilld. Lisdaksi normiohjaukseen kuuluva
yksisuuntaisuus ministeriétasolta hyvinvointialueille voi nayttaytya jopa haasteellisena,
silla hyvinvointialueiden piirteet ja resurssit pitdisi ottaa huomioon ohjauksessa. VM (n.d.
-d.) korostaa lakisddteisestd hyvinvointialueiden ohjauksesta sekd siitd, etta
valtioneuvoston on luotava yhdessa ohjausmalli hyvinvointialueiden kanssa. Aiempaa
tiiviimpi ja vaikuttavampi vuorovaikutus valtioneuvoston ja hyvinvointialueiden valilla

toimisi ohjauksen keskeisena valineena (VM, n.d. -d).

Groeneveld ja Van de Walle (2011, s. 205) keskittyvat luvussaan julkisen sektorin
ohjausvilineisiin seka siihen, kuinka hallinnon toimijat pyrkivat saavuttamaan tuloksia ja
laajoja yhteiskunnallisia vaikutuksia yhteistydssa muiden toimijoiden kanssa. Ohjausta
tehddan vyhteistyossda, mikd on nakyvilld sekd keskushallinnossa ettd palvelujen
tuottamisen tasolla. Kuitenkin yhteistydn Iluonne on muuttumassa. Uuden
julkisjohtamisen eli NPM:n aikakaudella yhteistyotd ohjattiin yksityiskohtaisilla
sopimuksilla, mutta yhteistydn muoto on muuttunut joustavammaksi ja perustuu
luottamussuhteisiin. Tehokkaan yhteistyon kannalta alettiin nahdd olennaisina
luottamukseen perustuvat suhteet. Tarve yhteistyohon tai perinteisten osastojen
vélisten rajojen ylittdmiseen nakyy siind, ettd yha useammin luotetaan tilapaisiin ja

erityistarkoituksiin luotuihin elimiin tai tydéryhmiin. (Groeneveld & Van de Walle, 2011,



25

s. 206, 208.) Tasta esimerkkind hyvinvointialueiden aloitettua toimintansa VM ja STM
ovat alkaneet toimimaan yhteistydssa, mika on hallinnonalojen ylittavaa toimintaa.
Kiinnostavaa olisi pohtia, voitaisiinko ministerididen yhteistyon lisdksi yhteistyota tehda

enemman nakyvaksi ministerididen ja hyvinvointialueiden valilla.

Ohjauksesta paattaminen katsotaan tyypilliseksi paatdksentekotilanteeksi (Oulasvirta
ym., 2002, s. 37). Hallinnon toimijoiden on tehtdvd paatoksia perustuen tiettyyn
maailmankuvaan ja tulevaisuuteen, joka on suurelta osin tuntematon. Koska
havainnointiin ja ennakointiin liittyy rajoitteita, on mahdotonta saada kattavaa kasitysta
paatoksenteon mahdollisista seurauksista. (Beunen & Van Assche, 2022, s. 366—367.)
Kuitenkin paatoksenteko on monimutkaista toimijoiden erilaisten arvojen ja intressien

takia (Klijn ym., 2011, s. 167).

Ohjauksessa voidaan ottaa huomioon myo6s vallanjako. Keskustelut ja pohdinnat
ohjauksesta keskittyvat usein hallinnan tavoitteluun (Beunen & Van Assche, 2022, s,365).
Mottosen (2019, s. 59) mukaan ohjaus on vallankdytt6éa. Valta ohjaussuhteessa
maaritelldaan siten, ettd joku tai jotkut saavat toiset toimimaan haluamallaan tavalla
omacehtoisesti tai tahdonvastaisesti. Ohjauksen voidaankin nahda vahvistavan joidenkin
tahojen valtaa toisten kustannuksella. Valta voi pohjautua virallisiin asiakirjoihin, jota
kutsutaan ilmivallaksi. Taasen piilovaltaan liittyy ohjauskulttuuri, jossa nakyvat
vakiintuneet ja yleisesti hyvaksytyt toimintatavat. (M6ttonen, 2019, s. 59.) Vaikka valtaa
on jaettu ja hajautettu, samalla on tapahtunut merkittavia keskitetyn valvonnan ja
ohjauksen tiukennuksia. Yhtena nakyvana esimerkkinad on se, kuinka julkisiin menoihin
kohdistuvat paineet ovat vahvistaneet valtiovarainministerion ja keskuspankkien asemaa
monissa maissa. Esimerkiksi virkamiesten keskuudessa vallitsee yleinen kasitys siita, etta
taloudelliset rajoitteet ovat lisdnneet valtiovarainministeriéon valtaa muihin
ministeridihin nahden. Tama on ollut nahtdvissda Suomessa, Uudessa-Seelannissa ja

Yhdistyneessa kuningaskunnassa. (Pollitt & Bouckaert, 2011, s. 104.)
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Voss ym. (2007, s. 198) esittelevat vertikaalisen ja horisontaalisen vallanjaon ohjauksen
kontekstissa. Vertikaalinen vallanjako viittaa ohjaustoimien keskinaisiin riippuvuuksiin
hallinnon eri tasoilla, jotka voivat olla Euroopan unionin, kansallisen hallinnon,
alueellisen hallinnon ja paikallisen kunnan taso. Ohjaus voi siis tapahtua konteksteissa,
joissa ylemmat tasot asettavat puitteet ja sdadadokset, mutta toimeenpano tapahtuu
alemmilla tasoilla. Horisontaalisessa vallanjaossa monet eri yhteiskunnan alojen toimijat
tekevat yhteistyota vaikuttaakseen asiaan. Naditda toimijoita ovat muun muassa useat
ministeriot, energiayhtiot, teknologian alalla olevat toimijat, jarjestét ja
tutkimuslaitokset. Tall6in mikaan toimija ei ole hierakkisesti ylivertainen, etta se voisi
yksipuolisesti maarata muiden toimista. (Voss ym., 2007, s. 198.) Valtionhallinnossa
ohjaus on hajautunut usealle eri toimijalle ja viranomaiselle, kuten eduskunnalle,
hallitukselle, ministerioille, aluehallintoviranomaisille sekd virastoille ja laitoksille.
Ohjausta voidaan tarkastella toimijakohtaisesti, jolloin voidaan puhua esimerkiksi

ministeridohjauksesta tai eduskunnan ohjauksesta. (Oulasvirta ym., 2002, s. 22.)

Taman teorian pohjalta voidaan pohtia sitd, ettei hyvinvointialueiden ohjauksen tulisi
olla ainoastaan ylhaaltapain tulevaa. Voss ym. (2007, s. 198) puhuivat horisontaalisesta
ohjauksesta, jossa yhteistyota tehdaan eri yhteiskunnan toimijoiden kesken.
Hyvinvointialueille tulisi antaa mahdollisuus vaikuttaa ohjauksen sisaltéon, jolloin
hyvinvointialueita ei valttamatta nahtdisi pelkdstadan ohjauksen kohteina vaan myos
aktiivisina toimijoina. Hybridiohjausta tarkastellessa kyseessa on laajempi nakdkulma

erilaisten ohjausmuotojen lisaksi, jolloin myds julkisen hallinnan rooli korostuu.
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4 Tutkimuskohteen kuvaus

Tassa luvussa keskitytaan kattavasti tutkimuskohteen kuvaukseen eli hyvinvointialueisiin.
Ensimmainen alaluku eli 4.1 keskittyy hyvinvointialueiden kuvaukseen. Seuraavassa
alaluvussa 4.2 tarkastellaan hieman VM:n tehtdvia ja roolia. Vuorostaan kolmas alaluku
4.3 keskittyy STM:n vastuihin. Alaluvussa 4.4 perehdytdaan hyvinvointialueiden
ohjaukseen, ja sen alaluvussa tarkastellaan myo6s pintapuolisesti hallituksen uutta
esitysta liittyen hyvinvointialueiden ohjaukseen. Hyvinvointialueiden taloutta
tarkastellaan alaluvussa 4.5. Arviointimenettelya koskeva alaluku 4.6 on jaettu kolmeen
erilliseen alalukuun, jotka koskevat arviointimenettelyd hyvinvointialueissa,
arviointimenettelyn edellytyksia sekda arviointimenettelyn kdynnistamista STM:n
toimesta. Sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistusta kutsuttiin sote-uudistukseksi, ja tata

lyhennetta kaytetdaan jatkossa myods tassa tutkielmassa.

4.1 Hyvinvointialueet

Sosiaali- ja terveydenhuollon sekd pelastustoimen uudistuksessa muodostettiin
hyvinvointialueet, ja uudistus olikin yksi Suomen historian merkittavimmista
hallinnollisista uudistuksista (STM, n.d. -a). Ahonen ym. (2021, s. 1) tarkastelevat sote-
uudistuksen vaiheita 2000-luvun alusta vuoteen 2021. Jo noin 15 vuoden ajan sosiaali-
ja terveyspalveluiden uudistusta on valmisteltu eri muodoissa, kun eri tahojen intressit
ja eturistiriidat kohtasivat. Taman takia uudistushankkeesta tuli jannitteinen ja paikoin
sekava. Uudistuksen vaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia on arvioitu moneen kertaan
eduskunnan valiokunnissa ja viime kadessa perustuslakivaliokunnassa. Aluksi sote-
uudistusta aiottiin edistdd kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessd, minka
jalkeen esitettiin aluekuntamallia ja viiden erityisvastuualueen pohjalle rakennettu malli,
mutta ne eivat tdyttdneet perustuslaillisia osioita kaikilta osin. Monimutkaisuutensa ja
perustuslaillisten kysymysten takia maakunta- ja sote-uudistus kaatui vuonna 2019.

(Ahonen ym. 2021, s. 1.)
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Vuoden 2023 alusta lahtien sekd sosiaali- ja terveyspalveluiden ettd pelastustoimen
tehtavien jarjestaminen on kuulunut hyvinvointialueille, jotka ovat itsehallinnollisia
alueita. Sitd ennen kyseisten tehtavien jarjestamisen vastuu on ollut kunnilla. (VM, n.d.
-b.) STM:n (n.d. -a) mukaan hyvinvointialueiden vastuulla ovat muun muassa
perusterveydenhuolto, erikoissairaanhoito, sosiaalihuolto, lasten, nuorten ja perheiden
palvelut, tyoikaisten palvelut, mielenterveys- ja padihdepalvelut, vammaispalvelut,
oppilashuolto, pelastustoimi sekd ensihoito. Lakisddteisten tehtdvien lisdksi
hyvinvointialueiden vastuulla on paatoksenteko, tuottamisen valvonta, palvelujen
sovittaminen yhteen ja viranomaiselle kuuluvan toimivallan kaytté. Lisdksi
hyvinvointialueet vastavavat ennaltaehkadisevastd sosiaali- ja terveydenhuollosta,
koulutus- ja tutkimustoiminnasta sekd poikkeusoloihin ja hairidtilanteisiin

varautumisesta ja huoltovarmuudesta. (Ahonen ym., 2021, s. 28.)

Sosiaali- ja terveyspalveluja sekd pelastustoimea koskevassa erityislainsdddannossa
saadetaan hyvinvointialueiden tehtavista. Toisin kuin kunnilla, hyvinvointialueilla ei ole
rajoittamatonta yleistd toimialaa. Sen sijasta hyvinvointialueilla on niin kutsuttu
rajoitettu toimiala, jonka takia niiden vastuulle voidaan antaa ainoastaan lakisdateisia
velvoitteita tukevia tehtdvida. (VM, n.d. -b.) Yksityisen palvelualan arvioimana
hyvinvointialueiden paatdantavalta on kapeampi verrattuna kuntaorganisaatioihin.
Huolena on noussut vallan valuminen kohti valtiota ja valvovia viranomaisia, joiden
tehtdvdanad on muun muassa valvoa riittdvdn oman palvelutuotannon toteutumista.
Kuitenkaan STM:n asiantuntija ei ole ndahnyt suurta muutosta nykyisiin kaytantéihin.

(Ahonen ym., 2021, s. 116.)

Hyvinvointialueet voivat myo6s sopia tehtadvien hoitamisesta yhdessd, ja yhteistoiminnan
toteuttamista voidaan mahdollistaa eri tavoin, kuten yhteisen toimielimen tai viran
perustamisella. Myds sopimuksen tekeminen viranomaistehtdvan hoitamisesta tai
hyvinvointiyhtyman perustaminen ovat esimerkkejd yhteistoiminnasta. Kuitenkaan
palveluiden jarjestamisvastuuta ei voi siirtda hyvinvointiyhtymalle, vaan se voi toimia

ainoastaan tukipalvelujen tuottamiseen liittyvissa vastuissa. (VM, n.d. -b.)
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Itsehallintonsa perusteella hyvinvointialueilla on valta paattaa pitkalti palvelujen
tuottamistavasta. Julkisen toimijan ei ole kuitenkaan mahdollista siirtdd omaa
vastuutaan tai rakentaa palvelutuotantoaan yksinomaan yksityisten yritysten toiminnan
varaan. (Ahonen, 2021, s. 116.) Julkisia sosiaali- ja terveyspalveluja tdydentavat yksityiset
toimijat seka jarjestot ja yhdistykset. Hyvinvointialueet ja kunnat tekevat yhteisty6ts,
jonka painopisteend on hyvinvoinnin ja terveyden edistiminen. Muun muassa
varhaiskasvatuksesta, opetuksesta, liikunnasta ja kulttuurista kunnat vastaavat

jatkossakin. (STM, n.d. -a.)

Suorilla vaaleilla valittava aluevaltuusto on hyvinvointialueen ylin paattava elin, jonka
hyvaksyman hyvinvointialuestrategian mukaisesti johdettaisiin alueen toimintaa.
Aluevaltuuston paatdsvastuulla on my6s hyvinvointialueen organisaatiorakenne.
(Ahonen ym., 2021, s. 27.) Neljan vuoden valein jdrjestetddn aluevaalit, joissa valitaan
valtuutetut aluevaltuustoon. Ainioikeus on hyvinvointialueiden asukkailla, jotka voivat
danestda oman alueensa aluevaaleissa. (VM, n.d. -b.) Vuonna 2025 kaydaan seuraavat
aluevaalit. Aluevaltuuston lisdksi hyvinvointialueella on kolme muuta vaikuttavaa elinta,
jotka ovat nuorisovaltuusto, vanhusneuvosto ja vammaisneuvosto. Myods alueen

asukkaat voivat vaikuttaa aloitteiden tekemisten kautta. (STM, n.d. -a.)

Hyvinvointialueita on lukumaaraltaan 21, ja ne on muodostettu padosin maakuntajaon
perusteella. Kuitenkin erillisratkaisu on tehty Uudenmaan kohdalla, silla Uudenmaan
maakunta on jaettu neljdan hyvinvointialueeseen. Helsingin kaupunki huolehtii sosiaali-
ja terveyspalvelujen sekd pelastustoimen jarjestamisesta. HUS-yhtyman vastuulla ovat

vaativan erikoissairaanhoidon tehtdvat, jotka on erikseen saadetty. (STM, n.d. -a.)

Hyvinvointialueet muodostavat viisi yhteistybaluetta, joiden tehtdvand on tehda
yhteistyotd sosiaali- ja terveydenhuollon alueellisessa yhteensovittamisessa ja
kehittamisessa. Jokaisella yhteistyoalueella on vyksi hyvinvointialue, joka yllapitaa

yliopistollista sairaalaa. Poikkeuksena on Helsingin kaupunki ja Uudenmaan
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hyvinvointialueet. Yhteistydalueita on kaiken kaikkiaan siis viisi, ja ne ovat Pohjois-
Suomen yhteistydalue, Ita-Suomen yhteistydalue, Sisa-Suomen yhteistydalue, Lansi-
Suomen vyhteistydalue ja Eteld-Suomen yhteisty6alue. (VM, n.d. -f) Saman
yhteistydalueen sisalla olevat hyvinvointialueet laativat keskindisen
yhteistydsopimuksen, joka sisdltdd muun muassa hyvinvointialueiden valisesta
tyonjaosta. Yhteistydn toteuttaminen ja rahoittaminen edellyttavat, etta
hyvinvointialueet vastaavat yhteistyon sisallosta ja hallinnollisista paatoksista. STM:n ja
yhteistydalueen hyvinvointialueiden valisissa neuvotteluissa seurataan ja arvioidaan
vuosittain yhteistydsopimuksen toteuttamista. Kyseisiin neuvotteluihin osallistuvat myos
VM ja sisaministerio. (STM, n.d. -c.) Ahonen ym. (2021, s. 28) toteavat, ettd

yhteistydalueita voidaan kutsua myos lyhenteelld YTA.

Hyvinvointialueita tarkastellessa olisi hyva nostaa muutamia kohokohtia tiivistykseksi.
Padosin maakuntajaon perusteella on muodostettu 21 hyvinvointialuetta, joista
erillisratkaisuna Uudenmaan maakunta on jaettu neljdan hyvinvointialueeseen.
Uudenmaan maakunnassa on Itd-Uudenmaan, Lansi-Uudenmaan sekd Vantaan ja
Keravan hyvinvointialue. Naiden lisaksi on Helsingin kaupunki, joka tuottaa itse sosiaali-
ja terveyspalvelunsa sekd pelastustoimen. Aluevaltuusto kayttdaa ylinta paatosvaltaa
hyvinvointialueella, ja alueen toimintaa johdettaisiin  sen  hyvdksyman
hyvinvointialuestrategian mukaisesti. Hyvinvointialueet muodostavat  viisi
yhteistybaluetta, joista jokainen sisdltdd yhden yliopistollisen sairaalan. Jokainen

yhteistydalue laatii yhteistydsopimuksen.

4.2 Valtiovarainministerion rooli ja tehtavat

VM:n rooli on hyvin keskeinen hyvinvointialueiden ohjauksessa. VM:n yleisina tehtadvina
on muun muassa vastata talous- ja finanssipolitiikasta, valtiontaloudesta ja
taloudenhoidosta seka talousarviosta ja valtion varallisuudesta. (Nyholm ym., 2016.)
Hyvinvointialueiden taloudesta ja rahoituksesta sekd niiden sdantelystd ja arvioinnista
huolehtiminen kuuluvat VM:lle. Se huolehtii yleisesti hyvinvointialueiden toiminnasta

sekd hyvinvointialueiden henkildstolainsaddannostd. Lainsdddannon valmistelussa VM
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varmistaa, ettd hyvinvointialueiden itsehallinto otetaan huomioon. Myds
hyvinvointialuetalouden ja -hallinnon neuvottelukunta toimii VM:n yhteydessa. (VM, n.d.

-a.)

4.3 Sosiaali- ja terveysministerion rooli ja tehtavat

Yleisind STM:n tehtdvind on maadritelld sosiaali- ja terveyspalveluiden kehittdamisen
suuntaviivat ja ohjata uudistusten toteuttamista (STM, n.d. -b). Monella tasolla
tapahtuva ohjaus on olennainen osa sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausta.
Vuorovaikutteiseen ohjaukseen sisaltyy sosiaali- ja terveydenhuollon neuvottelukunta,
jossa kokoontuu STM:n virkajohto ja hyvinvointialuejohtajat 4-5 kertaa vuodessa.
Hyvinvointialueet voivat kayttda neuvottelukuntaa vaylana ehdotustensa viemiseksi
STM:lle. Sote-neuvottelukunnan alaiset jaostot mahdollistavat entistd tiiviimman
vuorovaikutuksen STM:n ja hyvinvointialueiden asiantuntijoiden valilla. (STM, 2024.)
Kyseinen neuvottelukunta on perustettu siis STM:n yhteyteen, ja valtioneuvosto asettaa

sen nelivuotiskaudeksi (Ahonen ym., 2021, s. 29).

Vuosittain pidettavissa STM:n ja hyvinvointialueiden neuvotteluissa keskustellaan
alueen ajankohtaisesta sosiaali- ja terveydenhuollon tilanteesta ja pyritdadn yhdessa
etsimaan ratkaisuvaihtoehtoja esiin nousseisiin ongelmiin. Terveyden ja hyvinvoinnin
laitoksen asiantuntija-arviot, Valviran ja aluehallintovirastojen valvontaraportit,
hyvinvointialueiden selvitykset sekd STM:n havainnot toimivat neuvottelujen tukena.
(STM, 2024.) Luvussa 2.3 kasiteltiin julkiseen hallintaan sisdltyvaa yhteistyota ja sitd, etta
tarvittaessa voidaan perustaan niin sanottu hallintaverkosto ongelmien ratkaisemiseksi.

Neuvottelukunta voisi olla esimerkki tallaisesta.

Muodollisen ohjauksen ohella kdydaan jatkuvaa vuorovaikutusta hyvinvointialueiden
kanssa. Hyvinvointialueiden sosiaali- ja terveydenhuollon ajankohtaiset asiat ovat
saannollisesti esilla STM:n virkajohdon kesken, joka keskustelee vdhintdaan kuukausittain
hyvinvointialuejohtajien verkoston kokouksissa sekda muutaman kuukauden vilein

aluehallitusten puheenjohtajien verkoston kokouksissa. Naiden lisdksi STM:n virkajohto
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keskustelee aluevaltuustojen puheenjohtajien verkoston kokouksissa 2—-4 kertaa
vuodessa. STM:n, THL:n ja hyvinvointialueiden asiantuntijapainotteisissa verkostoissa

toteutetaan matalan kynnyksen jatkuvaa vuorovaikutusta. (STM, 2024.)

4.4 Hyvinvointialueiden ohjaus

Ohjauksen tavoitteena on turvata turvallisten, vaikuttavien ja oikea-aikaisten sosiaali- ja
terveyspalvelujen yhdenvertainen saatavuus sekda pelastustoimen palvelujen
toteutuminen riskejd vastaavalla tasolla. Valtion ohjauksella pyritddn myos
varmistamaan julkisen talouden kestdvyys ja rajallisten resurssien tehokas
hyddyntaminen. Valtion ohjaus on strategista, silla hyvinvointialueiden toiminta ja talous
muodostavat ohjattavan kokonaisuuden. Sosiaali- ja terveydenhuollon seka
pelastustoimen valtakunnalliset tavoitteet ovat ohjauksen pohjana, ja tavoitteiden on
tuettava julkisen talouden kestavyytta. Hyvinvointialueiden ohjaus on luotu prosessiksi,
johon sisaltyy toistuva vuosikierto. Hyvinvointialueiden ohjauskeinoina ovat saados-,
informaatio- ja resurssiohjaus seka ndiden yhdistaminen uusilla tavoilla, mita kutsutaan
hybridiohjaukseksi (VM, n.d. -d). Hyvinvointialueita koskevassa laissa (611/2021) on
saadetty niiden ohjauksesta. Edelld mainittuja ohjauskeinoja tarkasteltiin tarkemmin

teoreettisessa viitekehyksessa luvussa 3.

Ministeriot vastaavat valtion ohjauksesta, ja jokainen hyvinvointialue kay
ohjausneuvottelut vuosittain. Alueen toimintaa ja taloutta tarkastellaan ja selvitelldaan
kokonaisuutena ohjausneuvotteluissa. (VM, n.d. -d.) Keskeisessd roolissa
hyvinvointialueiden ohjauksessa ovat VM ja STM, joihin syvennyttiin hieman edellisissa
alaluvuissa. Aikaisemmin julkiseen hallintaan sisaltyvaa yhteistyota koskevassa luvussa
2.3 tulikin esille, ettda ministeriot ovat hyvin siiloutuneita. Yhteenvedoksi voidaan tiivistaa,
ettd neuvottelukuntia on talla hetkellda VM:n sekd STM:n yhteydessa. Edellisten
neuvottelukuntien lisdksi on vield sisdministerion johtama pelastustoimen
neuvottelukunta, jonka tehtdvana on seurata ja arvioida pelastustoimen toteutumista

(VM, n.d. -d). Eli neuvottelukuntia on talld hetkelld yhteensa kolme kappaletta.
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Neuvottelukuntien lisdksi kukin hyvinvointialue kuuluu yhteen yhteistydalueeseen,

joihin syvennyttiin luvussa 4.1.1.

Hyvinvointialueen vaestd, talous seka sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen
jarjestamista koskevat tiedot ja tunnusluvut muodostavat hyvinvointialueiden ohjauksen
yhteisen tietopohjan. On otettava huomioon, ettei tietoa palvelujen yllapitoon ja
turvaamiseen tule yksinomaan valtiolta, vaan tarvitaan myds hyvinvointialueiden sisalla
olevien kuntien aktiivista osallistumista ja yhteistyota. (Ahonen ym., 2021, s. 29, 41.)
Paatela ja Tynkkynen (2024) ovat tehneet raporttia liittyen ylimman johdon
nakemyksista hyvinvointialueiden toiminnan alkuvaiheista. Useissa haastatteluissa tuli
esille, ettei kansallinen ohjaus ollut viela kaikilta osilta selkeda, mihin vaikutti vastuiden
jakautuminen eri ministeridille. Erityisesti ohjaavilta ministeridiltd toivottiin
vhdenmukaisempaa ohjausta, joka perustuisi yhteiseen tilannekuvaan. Kuitenkin
ministerididen kesken oli eroja ohjauskdytdnnOssa ja ohjeiden antamisessa. Osa
haastateltavista toi esille myds myonteisia kokemuksia, jotka liittyivat ministerididen
kanssa kaytyihin ohjauskeskusteluihin. Dialogin toteuttaminen ja keskustelut koettiin
hyvana seka ministeridilla uskottiin olevan vahva intressi auttaa hyvinvointialueita.
(Paatela & Tynkkynen, 2024, s.4-5.) Kansallisen ohjaukseen liittyvda haastetta Saarni
(2023, s. 85) selittdaa silla, ettd kansallista ohjausta vaikeuttaa hyvinvointialueiden

organisaatiorakenteiden ja johtamisprosessien suuri vaihtelu.

Saarnin (2023, s. 10) selvityksessa tuodaan esille terveydenhuoltoon kuuluva
sisaltoohjaus, jolla tarkoitetaan hoidon indikaatioiden ja menetelmien maarittamista
sekd maaritelladn toimintojen laatu, saatavuus ja turvallisuus. Sen tavoitteena on
kansallisesti yhdenvertainen, laadukas ja kustannusvaikuttava toiminta. Sisdltéohjaus on
osoittautunut vaikeaksi, silla sitovien normien tai maaraysten sijasta terveydenhuollon
sisalléon ohjaus on suurelta osin eri tahojen antamiin suosituksiin ja ohjeisiin perustuvaa.
Kyse on siis pohjimmiltaan siitd, etta empiirisia tosiasioita sovelletaan palveluissa, joissa
yksildiden perusoikeudet ja yhdenvertainen kohtelu pitdisivat olla turvattuna. (Saarni,

2023,. 10, 13.)
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Yhdenvertaisuus- ja oikeudenmukaisuuskysymykset liittyvat olennaisesti
terveydenhuollon palvelujen, resurssien ja hyotyjen jakautumiseen, silla ne koskevat eri
ihmisia, ihmisryhmia ja alueita. Nain ollen terveydenhuollon sisadltéohjaus ja
jarjestdamisen ohjaus ovat kietoutuneet yhteen monin tavoin. Terveydenhuollon
sisaltdohjaus perustuu pitkalti informaatio-ohjaukseen. Ammattilaisilla ja potilailla on
yleensd sekd oikeus ettda kdytannon mahdollisuus poiketa sisaltéohjauksen
noudattamisesta. (Saarni, 2023, s. 25, 28.) Saarni (2023, s. 118) kuitenkin huomauttaa,
ettd sisdltoohjaus ja jarjestamisen ohjauksen rakenteet tulisi hahmottaa selkeasti
erillisina tehtavind, mika tehostaisi kansallista ohjausta. Kuitenkin tekstissa tuli aiemmin
ilmi, etta sisaltdohjaus ja jarjestamisen ohjaus ovat hyvin yhteen kietoutuneita toisiinsa.
Tiivistettyna hyvinvointialueita ohjataan informaatio-, resurssi- ja normiohjauksen

keinoin seka sisallonohjauksen avulla.

4.4.1 Hallituksen esitys hyvinvointialueiden ohjauksesta

Tamanhetkinen hallitus on antanut esityksen, joka koskee hyvinvointialueiden ohjausta
koskevien sdaannosten yhtenaistamista ja selkeyttamisestd. Samalla hyvinvointialueiden
ohjauksen koordinoinnissa VM:n rooli todettaisiin laissa. VM:n vastuulle kuuluisi
hyvinvointialueiden toiminnan ja talouden yleinen ohjaus seka valtioneuvostossa
tapahtuvan ohjauksen koordinointi. Muutoksen tavoitteena on selkeyttda ja
yhdenmukaistaa hyvinvointialueiden ohjausta, mika varmistaisi valtioneuvoston
finanssipoliittiset tavoitteiden tulevan nykyistda paremmin huomioiduksi ohjauksessa.
Vaikka VM:n rooli muuttuisi, niin STM:n ja sisdministerion rooli hyvinvointialueiden
ohjauksessa pysyisi samana. (VM, 2024.) Raportissaan Paatela ja Tynkkynen (2024, s. 4)
toteavat, ettd osaksi hyvinvointialueiden ohjaustarpeita on kytkettava entistd paremmin

kansallinen ohjaus.
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4.5 Hyvinvointialueiden talous

Hyvinvointialueet ovat itsehallinnollisia alueita, joilla ei kuitenkaan ole toistaiseksi
verotusoikeutta. Niiden rahoitus perustuu valtion rahoitukseen, jossa huomioidaan
alueiden valiset erot palvelutarpeiden suhteen. (STM, n.d. -a.) VM (n.d. -c) tarkentaa
hyvinvointialueiden rahoituksen perustuvan pddosin valtion yleiskatteiseen
laskennalliseen rahoitukseen. Ahonen ym. (2021, s. 29) lisdavat edelliseen, ettd osana

rahoitusta ovat palvelujen kayttdjilta perittavat asiakasmaksut.

Itsehallintonsa nojalla hyvinvointialueet voivat paattda rahoituksen kaytosta ja
kohdentamisesta. Laskennallisten kriteereiden rahoituksen taso kohdennetaan alueille
ja tarkistetaan vuosittain. (VM, n.d. -c.) Hyvinvointialueiden tulee laatia vuosittain
investointisuunnitelma, jonka hyvaksymisestd vastaavat STM ja sisdaministerio.
Hyvaksytty investointisuunnitelma on edellytys uusien investointien ja omaisuuden
luovutusten toteuttamiselle. Investointien rahoittamiseksi hyvinvointialue voi ottaa
lainan valtioneuvoston myodntaman lainanottovaltuuden puitteissa. Kuitenkaan
hyvinvointialueilla ei ole oikeutta ottaa pitkaaikaista lainaa lahtokohtaisesti. (Ahonen ym.,

2021, s. 29-30.)

Hyvinvointialueet laativat talousarvionsa kalenterivuosittain, ja talousarviovuosi on aina
taloussuunnitelmakauden ensimmainen vuosi. Taloussuunnitelman on oltava
tasapainossa tai sen on muodostettava ylijadmaa kolmen vuoden ajanjaksolla. Mikali
taseen kertynytta alijdamaa ei ole katettuna kolmen vuoden kuluessa,

arviointimenettely voidaan kdynnistda VM:n toimesta. (VM, n.d. -c.)

Mikali asukkaiden lakisaateiset perusoikeudet saada sosiaali- ja terveydenhuollon tai
pelastustoimen palveluita vaarantuvat, hyvinvointialueilla on oikeus lisdrahoitukseen
(V™, n.d. -c). Valtio antaa tarvittaessa lisdrahoitusta, joka voidaan mydntaa
hyvinvointialueen hakemuksesta tai VM:n, STM:n tai sisdministerion aloitteesta.
Mahdollisuus lisdarahoituksen hakemiselle on milloin tahansa. Lisdrahoituspaatoksen

myontamisessd voidaan asettaa ehtoja, jotka koskevat palvelujen vaikuttavuuteen,
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laatuun, maaraan tai jarjestamisen tehokkuuteen. Hyvinvointialueen saama lisdrahoitus
ei korota sen seuraavan vuoden rahoitusta, eikd se vaikuta suoraan koko maan
rahoituksen tasoon seuraavana vuonna. Kuitenkin jalkikdteen tehtdvassa kustannusten
tarkistuksessa hyvinvointialueen toteutuneet kustannukset otetaan huomioon.
Toistuvan lisdrahoituksen saamisen seurauksena voi olla hyvinvointialueen
arviointimenettelyn kaynnistaminen, mikali lisarahoitusta mydnnetaan kahdesti kolmen
perakkdisen tilikauden aikana. (VM, n.d. -e.) Seuraavassa alaluvussa perehdytaan

tarkemmin hyvinvointialueita koskevaan arviointimenettelyyn.

4.6 Arviointimenettely

Hyvinvointialuetta koskevan lain (611/2021) 122 § ja 123 § ovat hyvinvointialueen
arviointimenettelyn kannalta olennaisia, minka takia kyseisia lainkohtia tarkastellaan
syvemmin tassa alaluvussa. 122 §:ssa saadetaan hyvinvointialueen arviointimenettelysta
ja 123 § koskee hyvinvointialueen talouteen liittyvia arviointimenettelyn edellytyksia.
Nadiden lisdksi tarkastellaan sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamista koskevan lain
(612/2021) 27 §&:433, jossa saadetdaan STM:n tekemadstd aloitteesta kaynnistaa
arviointimenettely. Tama alaluku on jaettu vield kolmeen alalukuun selvyyden takia.
Arviointimenettelyn lapikdymisesta ei ole paljoakaan kirjallisuutta, minka takia

arviointimenettelya kasitellaan edella mainittujen lainkohtien kautta.

Arviointimenettelyssd on havaittavissa hierarkkisia piirteitda. Airaksisen ym. (2016)
mukaan  hierarkiat perustuvat maariteltyihin  valta- ja  vastuusuhteisiin.
Koordinaatiomekanismina hierarkiassa ylimmalla taholla on valtaa maaratd muiden
toiminnasta sekd tarvittaessa pakottaa tekemaan asioita yhdessa. Paatoksentekoa,
toimeenpanoa ja valvontaa varten on luotu erityisia rakenteita sekd palkkio- ja
rangaistusjarjestelmia. (Airaksinen ym., 2016.) Hierarkian ylimpana on selkeasti
nahtavissa VM ja STM, mutta kiinnostavaa on pohtia, onko VM kuitenkin STM:aa
ylempana hyvinvointialueiden ohjauksen kontekstissa. Hyvinvointialueisiin kohdistuva

arviointimenettely voidaan jokseenkin nahda myds osana rangaistusjarjestelmana siita,
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ettei hyvinvointialue ole onnistunut jarjestimaan sosiaali- ja terveyspalveluita.

Arviointimenettelyn myota hyvinvointialueen autonomia vaikuttaa kapenevan.

4.6.1 Hyvinvointialueen arviointimenettely

Lain (611/2021) 122 §:n mukaan VM voi kdynnistda paatokselldan arviointimenettelyn,
mikali 123 §:ssa tarkoitetut edellytykset tayttyvat. Vaihtoehtoisesti myds STM voi tehda
aloitteen arviointimenettelyn kdynnistamisestd, josta on sadadetty lain sosiaali- ja
terveydenhuollon  jarjestamisestd  annetun  lain  (612/2021) 27  §:ssa.
Arviointimenettelyssa valtio ja hyvinvointialue arvioivat hyvinvointialueen taloudellisia
edellytyksia sekd selvittdvat hyvinvointialueen kykya jarjestda sosiaali- ja
terveyspalveluja sekda pelastustoimen tehtavia. STM, VM, sisdaministerio ja
hyvinvointialue nimeévat jasenet arviointiryhmaan, joka asetetaan arviointimenettelya
varten. Hyvinvointialuetta kuultuaan VM nimeda arviointiryhman puheenjohtajaksi
hyvinvointialueesta ja ministeridista riippumattoman henkilén. (Laki sosiaali- ja

terveydenhuollon jarjestamisestd 612/2021, 27 §.)

Samaisessa pykadlassa sdadetdan siitd, ettd arviointiryhman on tehtava ehdotus
hyvinvointialueen talouden tervehdyttamiseksi. Endotus sisdltda myos tarvittavat toimet
sosiaali- ja terveyspalvelujen sekd pelastustoimen tehtavien jarjestamisen edellytysten
turvaamiseksi. Ehdotukset toimenpiteista kasitellaan hyvinvointialueen aluevaltuustossa,
joka tekee niista paatoksen ja toimittaa sen VM:lle mahdollisia jatkotoimenpiteitd varten.
Talousarvion ja -suunnitelman laatimisessa on huomioitava se, ettd niiden on
toteutettava aluevaltuuston paatoksia toimenpiteistd. Selvitys toimenpiteiden
toteutumisesta ja riittavyydestd tilikaudella on esitettavda toimintakertomuksessa.
Hyvinvointialueen on toimitettava selvitys VM:lle tilikautta seuraavan vuoden kesdkuun

loppuun mennessa. (Laki sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta 612/2021, 27 §.)

Hyvinvointialueita koskevassa laissa on melko tarkasti saadetty, miten
arviointimenettelyyn voidaan paatya. Kuitenkaan ei ole tarkemmin maaritelty sita, etta

mita tapahtuu sen jalkeen, kun hyvinvointialue on toimittanut selvityksensa VM:lle. Tata
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olisikin kiinnostava pohtia syvemmin, mita hyvinvointialueelle tapahtuu. Oletettavaa on,

etta hyvinvointialueen autonomia kapenee huomattavasti.

4.6.2 Arviointimenettelyn edellytykset

Lain (611/2021) 123 §:ssda saadetaan hyvinvointialueen talouteen liittyvista
arviointimenettelyn edellytyksista VM voi kdynnistaa arviointimenettelyn, mikali jokin
ndistd neljastd kohdasta tayttyy. Arviointimenettely voidaan kaynnistdd, jos
hyvinvointialue ei ole onnistunut kattamaan taseeseen kertynytta alijaamaa saadetyssa

madraajassa, mista sdadetaan tarkemmin lain (611/2021) 115 §:ssa.

123 §n 1 momentin 3 ja 4 kohdat on huomioitava myds arviointimenettelyn
edellytyksissa. Jos kaksi tilikautta perdkkdin konsernitilinpaatoksen laskennallinen
lainanhoitokate on alle 0,8, arviointimenettely on kaynnistettava. Arviointimenettelyn
edellytyksend on myos se, jos hyvinvointialueelle on myénnetty lainanottovaltuus tai
lisarahoitus kahdesti kolmen perakkaisen tilikauden aikana. Lainanottovaltuudesta ja
hyvinvointialueiden rahoituksesta saadetdaan tarkemmin lailla. (Hyvinvointialuelaki

611/2021, 123 §.)

4.6.3 Arviointimenettelyn kdynnistaminen STM:n aloitteesta

Aiemmassa alaluvussa  tarkasteltin  VM:n  tekemada aloitetta  kdynnistaa
arviointimenettely. Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestda koskevassa laissa
(612/2021) 27 § saantelee STM:n aloitetta kdynnistdd hyvinvointialueen

arviointimenettely, ja sita tarkastellaan tarkemmin tdssa alaluvussa.

27 §:n mukaan STM voi tehda aloitteen, mikali hyvinvointialueen kyky jarjestaa sosiaali-
ja terveydenhuoltoa on ilmeisesti vaarantunut, eikd se ole tilapdistd. STM voi kayttaa
viitta eri arviointiperustetta arvioidessaan hyvinvointialueen kykya. Arviointiperusteissa
otetaan huomioon, onko sosiaali- ja terveydenhuollon yhdenvertaisuus tai riittdvyys

vaarantunut. 27 §:n 3 momentissa tarkennetaan, etta vaarantuminen on tapahtunut
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vahintdan kahtena kolmesta perakkdisestd kalenterivuodesta. Sosiaali- ja
terveydenhuollon vaarantumisen arvio perustuu THL:n asiantuntijoiden arvioon, jossa
otetaan huomioon kaikkien hyvinvointialueiden suoriutuminen. Arviointiperusteina
kaytetaan 27 § 2 momentissa tarkoitettuja arviointiperusteita, joita tarkastellaan hieman
seuraavassa kappaleessa. (Laki sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta 612/2021,

278.)

STM arvioi myds sosiaali- ja terveydenhuollon laatua, jos se ei turvaa asiakas- tai
potilasturvallisuutta saannosten mukaisesti. Huomioitavaa arvioinnissa on myds sosiaali-
ja terveydenhuollon tarvevakioidut asukaskohtaiset kustannukset tai niiden kehitys, jos
ne vaarantavat palveluiden yhdenvertaisen ja riittavan saatavuuden. Naiden lisdksi
arviointiperusteena voi olla se, ettei hyvinvointialueella oli sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestamisen edellyttamaa henkilostdd, osaamista, toimintakykya, valmiutta tai omaa
palveluntuotantoa. Hyvinvointialueen kyky jarjestdaa sosiaali- ja terveydenhuoltoa voi
olla vakavasti vaarantunut myds muista syista kuin edella esitellyista arviointiperusteista.

(Laki sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd 612/2021, 27 §.)

Nadiden tarkastelujen valossa voidaan havaita, ettd VM ja STM voivat aloittaa
arviointimenettelyn kdynnistamisen mutta erilaisin perustein ja edellytyksin. Kuitenkin
kiinnostavaa on pohtia sitda, ettd milloin esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon
riittdvyys on vaarantunut tai milloin niiden laatu ei ole enda saanndsten mukaista. Vield
kiinnostavampaa on pohtia sitd, etta mitd konkreettisia toimenpiteitd tapahtuu

arviointimenettelyn jalkeen.
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5 Tutkimuksen metodologia

Viides luku kasittelee tutkimuksen metodologiaa. Ensimmaisessa alaluvussa
tarkastellaan tutkimustehtavaa seka esitelldaan tarkemmat tutkimuskysymykset.
Alaluvun 5.2 keskiossd on aineiston keruu ja sen esittely. Aineiston analysointi on
alaluvussa 5.3, ja analysointitapana on kaytetty sisalldnanalyysia. Alaluvussa 5.3 on viela
erikseen omat alaluvut hahmottamaan aineiston analysointia redusoinnin, klusteroinnin
ja abstrahoinnin myo6ta. Tutkimuksen eettisyytta ja luotettavuutta pohditaan alaluvussa

5.4, joka on viidennen luvun viimeinen alaluku.

5.1 Tutkimustehtava

Taman tutkimuksen tavoitteena on vastata kahteen paatutkimuskysymykseen, jotka
tulivat jo johdannossa esille. Ensimmaisena paatutkimuskysymyksena on, millaisia
julkisen hallinnan piirteitd ja ohjauskeinoja hyddynnetaan hyvinvointialueiden valtion
ohjauksessa. Toisena paatutkimuskysymyksena on se, milld tavalla vaatimus alijaamien
kattamiseksi ja talouden tasapainottamiseksi on vahvistamassa valtion ohjausroolia.
Hyvinvointialueisiin liittyen ja niiden ohjaukseen on tehty jonkin verran pro gradu -
tutkielmia. Kuitenkaan tutkimusta ei olla vield tehty tasta nakokulmasta, johon olisi
sisallytetty julkisen hallinnan nakokulmaa. Tama tutkimus toteutetaan laadullisen
tutkimuksen menetelmin. Tuomi ja Sarajarvi (2018, s. 73) tuovat esille, etta laadullisen
tutkimuksen pyrkimys on kuvata jotakin ilmiota tai tapahtumaa sekd ymmartaa tiettya
toimintaa. Taman  tutkimuksen  kautta pyritddn  muodostamaan  kuvaa
hyvinvointialueiden ohjauksesta tamanhetkisessa tilanteessa, kun hyvinvointialueilla ei
ole vielda muodostunut vakiintunutta kdytantéa seka niiden taloustilanne on hyvin
alijgamainen tata tutkimusta tehdessa. Puusa ja Juuti (2020a) tdydentdvatkin, etta

laadullisessa tutkimuksessa keskitytadn tarkastelemaan yksittaisia tapauksia.
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Tarkemmat tutkimuskysymykset ovat seuraavanlaiset:

Miten hyvinvointialueiden alijadma vaikuttaa ohjaukseen?

Mika ohjauskeino korostuu muista ja miksi?

lImeneekd VM:n ohjaus vahvempana suhteessa STM:n ohjaukseen?

P w N

Jos jommankumman ministerion ohjaus nayttaytyy vahvempana, milla tavoin se
ilmenee?

5. Millaisena julkinen hallinta nayttaytyy hyvinvointialueiden toiminnassa?

6. Miten tamanhetkinen ohjaus on vaikuttanut hyvinvointialueisiin, kun

hyvinvointialueet ovat alijaamaisia?

Tutkimuskysymykset tarkentavat paatutkimuskysymyksia, jotka on esitelty tdman
alaluvun alussa. Ensimmadinen ja toinen tutkimuskysymys liittyvat ensimmaiseen
paakysymykseen, joka koski julkisen hallinnan piirteitd ja ohjauskeinoja. Toinen
tutkimuskysymys on ikaan kuin jatkokysymys ensimmaiselle tutkimuskysymykselle.
Viides ja kuudes tutkimuskysymys taasen koskevat toista padkysymystd, joka kohdentui
vahvistuvaan valtion ohjausrooliin, kun hyvinvointialueilla on vaatimus alijadmien
kattamiseksi ja talouden tasapainottamiseksi. Niin kolmas kuin neljaskin
tutkimuskysymys voidaan nahdad koskevan molempia paakysymyksid. Neljas

tutkimuskysymys toimii jatkokysymyksena kolmannelle tutkimuskysymykselle.

5.2 Aineiston keruu ja esittely

Hyvinvointialueet ovat olleet toiminnassa kaksi vuotta, mikad on vield lyhyt aika siihen,
etta olisi luotu vakiintuneita kaytantoja. Taman vuoksi tutkimuksen aineisto muodostuu
Helsingin Sanomien artikkeleista ja uutisista, silla ne kuvaavat hyvin kahden vuoden
ajalta hyvinvointialueiden tapahtumia ja tilanteita ajankohtaisesti. Hyvinvointialueet ja
niiden ohjaus on vield kehittyvassa vaiheessa, minka takia uutiset ja artikkelit tuovat
esille konkreettisuutta ja tapahtumia todellisuudesta. Tuomen ja Sarajarven (2018, s. 62)
mukaan erilaisista dokumenteista koottu tieto kuuluu laadullisen tutkimuksen

yleisempiin aineistonkeruumenetelmiin. Kun tutkimusaineistona kaytetaan kirjallista
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materiaalia, se voidaan jaotella kahteen eri kategoriaan, jotka ovat yksityiset dokumentit
ja joukkotiedotuksen tuottamat dokumentit. Esimerkiksi paivakirjat, kirjeet ja
sopimukset ovat yksityisia dokumentteja, kun taas sanoma- ja aikakausilehdet kuuluvat
joukkotiedotuksen tuottamiin dokumentteihin. (Tuomi & Sarajarvi, 2018, 72.) Tahan
Juhila (2021) taydentaa, ettd media-aineistot lukeutuvat myods luonnolliseen aineistoon,
jonka syntymiseen tutkija ei ole vaikuttanut. Luonnollisessa aineistossa konteksti on alati
[asnd kietoutuen aineiston tulkintaan, jolloin keskustelut sijoittuvat johonkin
ymparistoon seka lehtien aiheet nostavat esille aiempia tapahtumia. (Juhila, 2021.) On

siis perusteltua, etta lehtiaineisto on tahan tutkimukseen sopiva tiedonldahde.

Aineiston keruuta varten piti ottaa kahden viikon kokeilujakso Helsingin Sanomien
tilaajana, mikd mahdollisti padasyn lukemaan Helsingin Sanomien kaikki artikkelit ja
uutiset koskien hyvinvointialueita. Aineistoa kerattiin 1.1.2023-7.3.2025 valiselta ajalta.
Artikkeleita ja uutisia etsittiin Helsingin Sanomien sivuston hakukoneen kautta, ja
hakusanana oli hyvinvointialue. Word-tiedostoon kopioitiin jokainen uutinen ja artikkeli,
joka kosketti jollakin tavalla hyvinvointialueita tai niiden toimintaa. Lisdksi muistiin
otettiin artikkelin tai uutisen kirjoittaja seka paivamaara. Kaiken kaikkiaan artikkeleita ja
uutisia keraantyi 143 kappaletta. Word-tiedostoon tuli yhteensa 241 sivua rivivalin
ollessa 1,5 ja fonttikoon 11. Jokainen artikkeli tai uutinen aloitettiin Word-tiedoston
uudelta sivulta, jotta aineiston kasittely ja lukeminen olisi selkedmpaa. Vuori (2021a)
selittada, ettei riittavan aineiston maaralle ole sdantoja. Aineistossa on oltava kuitenkin
tarpeeksi vaihtelevuutta, jotta sen kautta voidaan tarkastella tutkimusongelmaa. Lisaksi
aineistoon tutustuminen ei saisi jaada pintapuoliseksi. Kuitenkaan laadullisessa
tutkimuksessa ei yleensa keskityta suurten otosten kerdamiseen, vaan tavoitteena on
syvéallisemman nakdkulman ja oivallusten saavuttaminen suuren maaran sijasta. (Vuori,

2021a.)

Aineistolle taytyy yleensa tehda jotakin, jotta se olisi analysoitavissa ja hallittavissa. Tama
voi muistuttaa kdsitydmaistd toimintaa, jonka aikana tutustutaan aineistoon. (Vuori,

2021a.) Word-tiedosto, johon oli keratty hyvinvointialueisiin liittyvia uutisia ja



43

artikkeleita, tulostettiin yksipuolisina A4-kokoisille papereille. Sen jidlkeen tulostettu
aineisto kaytiin paperi kerrallaan lapi. Nitojalla nidottiin samaan artikkeliin tai uutiseen
kuuluvat sivut. Tulostetussa muodossa aineistosta on mahdollisuus hahmottaa
paremmin kokonaisuuksia ja yhtaldisyyksid. Lisdksi tulostettuun materiaaliin pystyy
tekemaan omia muistiinpanoja selkedammin seka yliviivailemaan korostustusseilla. Talla

hetkella aineistoon sisaltyi 143 artikkelia ja uutista yhteensa.

5.3 Aineiston analysointi

Aineiston analysointitapana kdytetaan sisallonanalyysia. Tuomi ja Sarajarvi (2018, s. 78)
toteavat sisdllonanalyysin olevan perusanalyysimenetelmad, joka on hyddynnettavissa
kaikissa laadullisen tutkimuksen tavoissa. Yksittdisen metodin lisaksi sisalldnanalyysia
voidaan kayttdaa myos teoreettisena kehyksend, joka on siten liitettdvissa erilaisiin
analyysikokonaisuuksiin. Taman takia sisallénanalyysin keinoin voidaan toteuttaa
monenlaista tutkimusta. (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 78.) Tassa tutkimuksessa
sisdllédnanalyysia ei kdyteta teoreettisena kehyksend, vaan pikemminkin peilataan
aineistoa teoriassa esiin tulleita ohjausmuotoja vasten. Sisallonanalyysin pyrkimyksena
onkin kuvata dokumenttien sisdlt6a sanallisesti (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 88). Taman

takia sisallénanalyysi sopii tdman tutkimuksen analysointitavaksi.

Alasuutari (2015, s. 31) kuvailee laadullisen analyysin koostuvan kahdesta vaiheesta,
jotka ovat havaintojen pelkistaminen ja arvoituksen ratkaiseminen. Havaintojen
pelkistamisessa on erotettavissa kaksi erillista osaa. Ensimmaiseksi aineiston tarkastelu
keskittyy tietyn teoreettis-metodologiseen nakdkulmaan, jolloin kiinnitetddan huomiota
teoreettisen viitekehyksen ja kulloisen kysymyksenasettelun kannalta olennaisiin kohtiin.
Toki samassa tutkimuksessa aineistoa voi havainnoida monesta nakdkulmasta. Joka
tapauksessa analyysin kohteena oleva tekstiaineisto tiivistyy hallittavampaan muotoon
erillisten niin sanottujen raakahavaintojen kautta. (Alasuutari, 2015, s. 32.) Seuraava
kappale kuvailee aineiston analysoinnin aloittamista, jossa nakyy Alasuutarin kuvailema

havainnoinnin pelkistaminen.
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Seuraavaksi tulostetut artikkelit ja uutiset kaytiin lapi yksi kerrallaan. Tarkoituksena oli
aloittaa aineistoon perehtyminen seka katsoa tarkemmin artikkelin ja uutisen sisalto.
Tutkimuskysymykset auttoivat hahmottamaan ja ohjaamaan sitd, ettd minkalaisia
artikkeleita ja uutisia on hyva sisallyttaa osaksi aineistoa. Ensimmaisella artikkeleiden ja
uutisten lapikaynnilla ei viela tehty alleviivauksia, muistiinpanoja tai muita huomioita
tulostettuihin artikkeleihin ja uutisiin. Aluksi oli tavoitteena karsia sellaiset uutiset ja

artikkelit pois, jotka eivat vastaa taman tutkimuksen tutkimuskysymyksiin.

Artikkelit ja uutiset jakautuivat kolmeen erilliseen pinoon. Ensimmaisena pinona oli ne
artikkelit ja uutiset, joissa selkedsti nousi ilmauksia tai lauseita vastaten
tutkimuskysymyksiin. Toisessa pinossa oli niita artikkeleita ja uutisia, joiden kohdalla oli
epavarmuutta, etta liittyvatkd ne aiheeseen. Kolmanteen pinoon paatyivat ne, jotka
eivat koske aihetta tai vastaa tutkimuskysymyksiin. Taman kaltainen artikkeleiden tai
uutisten sisaltd koski esimerkiksi poliittista ndkdkulmaa ja kannanottoja, minka takia
niita ei sisallyteta aineistoon. Eli ensimmaisen lapikdaynnin jalkeen artikkelit ja uutiset oli
jaoteltu kolmeen erilliseen pinoon. Tuomi ja Sarajarvi (2021, s. 92) kertovat
sisdllénanalyysin ensimmaisen vaiheen olevan alkuperdisdatan pelkistaminen eli
redusointi, jossa tutkimukselle epdolennainen osa aineistosta karsitaan pois.
Pelkistaminen voi tapahtua siten, ettd etsitdan aineistosta tutkimustehtavaa kuvaavia
ilmaisuja. Tama voi olla esimerkiksi joko datan tiivistamista tai pilkkomista osiin. (Tuomi

& Sarajarvi, 2018, s. 92.)

Toisella lapikaynnilla kaytiin uudestaan lapi omissa pinoissaan artikkelit ja uutiset, jolloin
niiden sisaltoon perehdyttiin syvemmin seka varmistettiin se, etta varmasti oleelliset
artikkelit ja uutiset tulevat osaksi aineistoa. Tassa vaiheessa perehdyttiin artikkeleihin ja
uutisiin, joihin liittyi epavarmuutta, etta liittyvatkd ne aineistoon. Tama pino jaoteltiin
siten, etta sieltd osa tuli mukaan aineistoon ja loput siitd pinosta karsiutui pois. Tassa
vaiheessa tulostetut artikkelit ja uutiset oli kdyty ldpi kaksi kertaa. 143 uutisesta ja
artikkelista 79 kappaletta paatyi lopuksi aineistoon ja siirtyi seuraavaan

analysointivaiheeseen. Kolmannella lapikdynnilld vield tarkasteltiin aineistoa ja
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varmistettiin, etta valitut 79 artikkelia ja uutista vastasivat tutkimuskysymysta ja sopivat
teoreettiseen viitekehykseen. Aineistosta tuli hyvin laaja ja kattava. Vuori (2021b)
kuitenkin muistuttaa, etta kattavien aineistojen myo6ta voidaan tarkastella jotakin tiettya

rajallista tapahtumaa uutisten kautta.

Laadullisen tutkimuksen analyysin etenemisessa ensimmaisena aineistosta katsotaan se,
mika tutkimuksessa on kiinnostuksen kohde. Aineisto kdaydaan lapi, jolloin erotellaan ja
merkitadn ne asiat, jotka sisaltyvat tutkimuksen kiinnostukseen. Talldin kaikki muu jaa
tutkimuksen ulkopuolelle. Merkityt asiat kerdatdaan yhteen ja erilleen muusta aineistosta.
(Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 78.) Tassa tutkimuksessa mukailtiin selkeasti Tuomen ja
Sarajarven kuvaamaa analyysin etenemistd, mika auttoi erittelemaan artikkeleita ja
uutisia. Erityisen merkityksellisessa osassa oli teoriaosuuteen kuuluvat resurssi- ja
normiohjaus, joiden vaikutukset nakyivat konkreettisesti artikkeleissa ja uutisissa.
Aineiston ulkopuolelle jai ne artikkelit ja uutiset, joissa tuli esille esimerkiksi jonkun
politiikassa mukana olevan paattajan mielipide. Seuraavassa alaluvussa aineiston

kasittely jatkuu redusoinnin vaiheeseen.

5.3.1 Aineiston redusointi eli pelkistaminen

Aineiston analysoinnin vaiheeseen paatyi lopulta 79 kappaletta uutista ja artikkelia.
Tassa kohtaa jatkettiin vield aineiston redusointia eli pelkistdmista. Tuomi ja Sarajarvi
(2018, s. 92) kuvaavat aineiston redusoinnin eli pelkistamisen sisdltavan samaa
tarkoittavien ilmaisujen alleviivausta samanvarisilla kynilla. Aineistoa lahestyttiin siten,
ettd sieltd yliviivailtiin erivarisilla korostustusseilla samankaltaisia teemoja tai aiheita,
jotka nousivat esille. Vuori (2021c) toteaa laadullisen sisdllonanalyysin perustuvan
tutkijan tekemalle koodaukselle, jolloin aineistosta tunnistetaan ja nimetdan
tutkimukselle hedelmallisia sisall6llisia elementteja. Aineistolahtdisessd koodauksessa
etsitdan avoimin mielin aineistosta kohtia, jotka kertovat tutkittavasta asiasta ja ovat
kiinnostavia huomioita tutkimuksen nakokulmasta. Teorian ohjaamassa koodauksessa
valitaan teoreettisen ymmarryksen pohjalta, mitkd kohdat aineistosta nousevat.

Molempia tapoja yhdistellaan hyvin usein. (Vuori 2021c.)
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Koodaamisessa on kyse siita, ettd lyhyempia ja pidempia aineiston osia seka katkelmia
mediateksteistd yhdistelldadn ja erotellaan jonkin ominaisuuden mukaisesti.
Samankaltaiset ominaisuudet on tarkoitus luokitella yhteen, ja luokat nimetaan yhteisen
ominaisuuden mukaisesti. Koodaamisessa yksinkertaistetaan moninaista ja rikasta
aineistoa, jolloin se saatetaan hallittavampaan muotoon. Luokkien ja alaluokkien
nimedaminen syntyvat koodauksen aikana, eivatka ne siis 16ydy aineistosta sellaisenaan.
Aktiivinen jasentdaminen kuuluu koodaamiseen. (Juhila, 2019.) Tassa tutkimuksessa
koodaamista kaytettiin hyodyksi alkuperaisilmausten pelkistamisessa, vaikka Juhila
(2019) puhuu luokista ja koodaamista luokkien nimeamisen kontekstissa. Giinther ym.
(2021) tasmentavat, ettd aineistosta jasennetdan keskeisia asioita tutkimusongelman

kannalta.

5.3.2 Aineiston klusterointi eli ryhmittely

Tassa tutkimuksessa hyodynnettiin seka teoriaohjaavaa kuin myo6s aineistolahtdista
tapaa. Tuomi ja Sarajarvi (2018, s. 81) tuovat esille abduktiivisen paattelyn, johon liittyy
teoriaohjaava paattely, jolloin ajatteluprosessissa vaihtelevat aineistolahtdisyys ja valmiit
mallit. Koodauksessa yliviivattiin uutisista ja artikkeleista otsikoita, koska joissakin tuli
esille selkedsti sita kasittelevd aihe. My6s uutisten ja artikkeleiden sisallosta eli
leipatekstista yliviivattiin lauseita ja kohtia. Alla olevassa taulukossa on esimerkkeja
ilmaisujen pelkistamisestd eli aineiston redusoinnista. Alkuperdisiimauksista tuli

kuitenkin suoraan alaluokat, jotka kuvastavat pelkistettyja ilmauksia.

Alkuperaisilmaukset Alaluokat

”Keski-Suomen hyvinvointialue julkisti
keskiviikkona suunnitelmansa palveluverkosta.
Alueelta muun muassa suljetaan lukuisia pienten Palveluista leikkaaminen tai
kuntien terveyskeskuksia.” (Teija Sutinen HS, lakkauttaminen

24.2.2024.)
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"Tyéryhma ehdottaa synnytyssairaaloiden
vahentdmistd myos Uudellamaalla.” Teija Sutinen

HS, Anssi Rulamo HS, 11.2.2024.)

”Varsinais-Suomen hyvinvointialue aikoo sulkea
16 terveysasemaa” (Olli-Pekka Paananen HS,

15.3.2024.)

”Keski-Uudenmaan hyvinvointialue aloittaa yt-

neuvottelut.” (STT 10.4.2024.)

”Hyvinvointialue esittaa yt-neuvotteluiden
kdynnistamista talouden turvaamiseksi. Jopa
tuhat lomautettaisiin kahdeksi viikoksi.” (Jarmo
Karonen Satakunnan Kansa Lansi-Suomi, Vimme
Hammerberg Satakunnan kansa Lansi-Suomi,

13.3.2024.)

”Eteld-Pohjanmaalla lomautetaan yt-
neuvottelujen lopputulemana jopa ladkareita.”

(Pihla Loula HS, 26.3.2024.)

YT-neuvottelut

”Valtiovarainministerié on aiemmin kertonut, etta
osalla hyvinvointialueista on kasvanut riski joutua
arviointimenettelyyn. Nyt ndyttda kuitenkin silt3,
ettd riski koskee kaikkia alueita.” (Veera Paananen

HS, 5.11.2024.)

"Valtio uhkaa ottaa ohjat osalla
hyvinvointialuiesta — Tata se tarkoittaa.
Valtiovarainministerion  erityistarkkailussa on
kuusi hyvinvointialuetta.” (Teija Sutinen HS,

25.9.2024.)

”"Ministeri nimesi kuusi erityisen huonossa
jamassa olevaa aluetta: ” Voidaan kaynnistaa
arviointimenettely”. Hanen mukaansa erityisen

huonosti menee Lapilla, Keski-Suomella, Kanta-

Arviointimenettely
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Hameelld, Satakunnassa, Itd-uudellamaalla ja

Vantaa-Keravalla.” (Veera Paananen HS,

24.9.2024.)
"Yopaivystys aiotaan lakkauttaa useilla
paikkakunnilla. Erikoissairaanhoidon

ymparivuorokautinen paivystys olisi loppumassa
Kemissa, Savonlinnassa, Oulaisissa ja Salossa.”

(Veera Paananen HS, 13.12.2024.)

”Hallitus paatti sdilyttaa Raaseporin
yopaivystyksen, mutta nyt hyvinvointialue

Yopaivystys
lakkauttaa sen itse.” (Veera Paananen 31.5.2024.)

”Kymenlaakson hyvinvointialueen laskelmien
mukaan lakkauttaminen olisi nimittdin
aiheuttanut enemman kustannuksia kuin sdastoja,
silla potilaita olisi pitdnyt kuskata ydaikaan Kotkan
sairaalaan hoidettavaksi.” (Marko Junkkari HS,

6.9.2024.)

Taulukko 1 Esimerkkeja aineiston alkuperaisilmauksista sekd niistd muodostuvista
alaluokista.

Alkuperdisilmauksista muodostui yhteensa 14 alaluokkaa, jotka nakyvat alla olevassa

listauksessa taulukon muodossa. Alaluokat ovat sattumanvaraisessa jarjestyksessa.



Yksityiset yritykset
mukana tuottamassa
palveluita

Arviointimenettely

Yopaivystys

Palveluista

leikkaaminen tai niiden

lakkauttaminen

Vuokralaakarit ja -
hoitajat

Henkilostomitoitus,
henkilostoon iittyva
pula ja henkil6ston

YT-neuvottelut

Asiakasmaksujen ja
palveluiden hinnan
nousu

Lisarahoituksen
hakeminen

Helsinkiin kohdistuva
leikkaus

Huomautukset AVllta
tai Valviralta

Hyvinvointialueen
lainanottovaltuus

rekryaminen

Hyvinvointialueiden

palveluiden muodon

tai saavutettavuuden
muuttuminen

Palveluiden
yhdistaminen tai niiden
lisddminen

Kuva 1. Alkuperaisilmauksista muodostuneet alaluokat.

Aineiston redusoinnin eli pelkistamisen jalkeen tehddan aineiston klusterointi, jota

kutsutaan ryhmittelyksi. Aineistosta kdydaan lapi vyksityiskohtaisesti koodatut
alkuperaisilmaukset, jolloin aineistosta etsitddan samankaltaisuuksia tai eroavaisuuksia.
Samaa ilmi6td kuvaavat kasitteet ryhmitellddn ja yhdistetddan eri luokiksi. Naista
muodostuvat luokat, jotka nimetaan luokan sisaltéa kuvaavalla kasitteelld. Esimerkiksi
tutkittavan ilmion ominaisuus, piirre tai kasitys voi olla luokitteluyksikkdona. Aineisto
tiivistyy luokittelun aikana, silla yksittdiset tekijat sisallytetdaan yleisempiin kasitteisiin.
(Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 92.) Tuomen ja Sarajarven kuvailemaa kulkua aineiston

klusteroinnista kaytettiin apuna taman tutkimuksen aineiston kasittelyssa.

5.3.3 Aineiston abstrahointi eli kasitteellistaminen

Aineiston redusoinnin eli pelkistimisen ja klusteroinnin eli ryhmittelyn jalkeen seuraa

viimeisenda vaiheena on aineiston abstrahointi, joka tarkoittaa aineiston

kasitteellistamistd. Tuomi ja Sarajarvi (2018, s. 93) kuvaavat aineiston abstrahoinnin
tarkoituksena muodostaa teoreettisia kasitteita aineistosta valikoitujen tietojen

perusteella. Alkuperdisdatasta johdetaan teoreettisia kasitteita ja johtopaatdksia.
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Klusteroinnin katsotaan olevan myds osana abstrahointia. (Tuomi & Sarajarvi, 2018, 5.93.)
Eli edella oleva alaluku, jossa muodostettiin alaluokkia, oli myds osa

abstrahointiprosessia.

Seuraavaksi alaluokat muodostetaan ylaluokiksi, joiden muodostamiseen on haettu
tukea taman tutkimuksen viitekehyksesta. Yldluokat muodostuvat teoriaosuudessa esille
tulleiden eri ohjausmuotojen mukaisesti. Tuomen ja Sarajarven (2018, s. 98) mukaan
teoriaohjaava sisallénanalyysi etenee lahtokohtaisesti aineistolahtoisen analyysin tavoin.
Eroavaisuus niiden vililld ilmenee siind kohtaan, miten abstrahoinnin vaiheessa
empiirinen aineisto liitetaan teoreettisiin kasitteisiin. Teoriaohjaavaa analyysia voidaan
toteuttaa kahdenlaisesti. Ensimmaisena vaihtoehto on, ettd alkuperdisesta aineistosta
poimitaan asioita tai ilmauksia tutkimuksen teorian mukaan. Toisaalta aineistoa voidaan
lahestya sen ehdoilla ja vasta analyysin edetessa sovitetaan aineistoa teoriaan. (Tuomi ja
Sarajarvi, 2018, s. 98.) Alaluokkia muodostettaessa kaytettiin apuna teoreettisessa

viitekehyksessa esiin tulleita ohjausmuotoja.

Alaluokat Ylaluokat

- Yksityiset  yritykset = mukana
tuottamassa palveluita

- Vuokraldakarit ja -hoitajat

- Palveluiden yhdistaminen tai

Uudet toimintatavat
niiden lisdaminen

- Hyvinvointialueiden palveluiden

muodon tai saavutettavuuden

muuttuminen

- Asiakasmaksujen ja palveluiden
Lisdarahoitus
hinnan nousu
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- Lainanottovaltuus

- Lisarahoituksen hakeminen

- YT-neuvottelut

- Henkilostomitoitus, henkilostoon
liittyva pula ja henkiloston Henkiléston maara
rekrydminen

- Huomautukset AVlIta tai Valviralta

- Palveluista leikkaaminen tai niiden
Aikaisemmista toimintatavoista
lakkauttaminen
luopuminen
- YOpaivystys

- Helsinkiin kohdistuva leikkaus
Ministerididen tiukempi ohjaus
- Arviointimenettely

Taulukko 2. Alaluokkien jaottelu yldluokkiin.

Alaluokat jakaantuivat viiteen yldaluokkaan, jotka nakyvat ylla olevassa taulukossa.
Luvussa 6 tarkastellaan tuloksia tarkemmin seka peilataan tuloksia teoreettista
viitekehysta vasten. Pro gradu -tutkielman pohdintoja koskevassa 7 luvussa tarkastellaan

tutkimusprosessin arviointia ja sitd, milla muulla tavoin analyysin olisi voinut tehda.

Selvennykseksi alla olevassa kuviossa on havainnollistus aineiston kerdamisen ja

analysoinnin kulusta.
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Helsingin sanomien 2 viikon kokeilujakson tilaus, ja sen aikana kerattiin aineisto.
Aineisto sisalsi talla hetkella 143 uutista ja artikkelia.

Aineiston tulostettiin. Talléin myds nidottiin useamman sivun artikkelit tai uutiset
yhteen.

Aineiston perusteellisella lapikaynnilla karsittiin tutkimuksen kiinnostuksen kannalta
epdolennaiset artikkelit ja uutiset pois. Aineistoon jai 79 uutista ja artikkelia.

Aloitettiin aineistolahtoisella analysoinnilla. Aineistosta yliviivailtiin eli koodattiin
korostustusseilla samankaltaisia ilmauksia tai aiheita. Tata vaihetta voidaan kutsua
redusoinniksi.

Pelkistetyista ilmauksista muodostettiin alaluokkia, jota kutsutaan klusteroinniksi.

Ylaluokkia muodostettiin teoriaohjaavan analysoinnin avulla. Tata vaihetta voidaan
kutsua abstrahoinniksi.

Ylaluokkien muodostamisen jalkeen on tulosten tarkastelua.

Kuva 2. Havainnollistus tutkimuksen metodologisista vaiheista.
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5.4 Tutkimuksen eettisyys ja luotettavuus

Tama tutkimus noudattaa hyvaa tieteellista kaytantdéad. Tutkimuseettisen
neuvottelukunnan (2023, s. 11) mukaan hyvan tieteellisen kdytannon perusperiaatteisiin
sisaltyvat luotettavuus, rehellisyys, arvostus ja vastuunkanto. Tutkimuksen vaiheista on
kerrottu yksityiskohtaisesti ja lapindkyvasti tutkimuksen metodologiaa kasittelevassa
luvussa. Aineiston kannalta on tehty ratkaisuja, jotka on myos perusteltu avoimesti.
Aineiston kerdamisesta ja metodologisia vaiheita on havainnollistettu myos
visuaalisemmin luvuissa 5.3.2 ja 5.3.3. Tutkimuksessa kaytetyista uutisista ja artikkeleista

on aineistolahdeluettelo tutkielman lopussa.

Hyvan tieteellisen kdytanndon mukaisesti tutkimuksessa pitdaa noudattaa eettisesti
kestavia tiedonhankinta- ja tutkimusmenetelmia (Vilkka, 2025). Tutkimuksen aineisto
koostuu Helsingin Sanomien artikkeleista ja uutisista, jotka ovat julkisesti saatavilla
olevia media-aineistoja. Vaikka artikkeleissa ja uutisissa nousi hyvinvointialueilla
tyoskentelevien virkamiesten nimia ja jopa heiddn ajatuksia, niin tdssa tutkimuksessa
painopiste oli ilmion tutkimisessa ja hyvinvointialueisiin liittyviin tapahtumiin. Talldin

kenenkdan nimia ei ole tullut esiin tutkimuksen tuloksia analysoidessa.

Vilkka (2025) tasmentad, etta tieteellisen toiminnan laatu ja ldpindkyvyys varmistetaan
luotettavuudella ja rehellisyydelld koko tutkimusprosessin ajan. My6s Puusa ja Juuti
(2020b) alleviivaavat, etta tutkijan on kuvattava tutkimuksensa eteneminen sellaisena
kuin se on toteutunut. Tama korostaa luotettavuutta. Siihen sisaltyy myés Puusan ja
Juutin sanoin Odysseuksen harharetket, jotka on tehty tutkimuksen kuluessa. (Puusa &
Juuti, 2020b.) Rehellisyydestd ja luotettavuudesta kertoo se, ettd tutkimusprosessia
arvioidaan luvussa 7.2. Siind kuvataan myods sitd ajatuspolkua, johon suuntaan
tutkimuksen tuloksia olisi voinut vaihtoehtoisesti pohtia. Sen kuvaaminen kuvastaa sita

ajatusprosessia, jota tutkimuksen aikana tehtiin.
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6 Tutkimuksen tulokset

Kuudennen luvun keskidssa on tarkastella tutkimuksen tuloksia syvemmin. Lisaksi
tarkastelussa tuloksia peilataan teoreettista viitekehysta vasten. Tutkimuksessa on kaksi
paakysymysta, joihin etsittiin vastausta. Ensimmaisena on se, millaisia julkisen hallinnan
piirteitd ja ohjauskeinoja hyoddynnetaan hyvinvointialueiden ojauksessa. Toisena
tutkimuskysymyksena on se, milla tavalla vaatimus alijagdmien kattamiseksi ja talouden
tasapainottamiseksi on vahvistamassa valtion ohjausroolia. Luvussa 4 tarkasteltiin
tutkimuskohdetta eli hyvinvointialueita. Kyseisessa luvussa tulikin esille, etta
hyvinvointialueiden tdytyy tayttda alijadamansa vuoteen 2026 mennessd. Kiredn
aikataulun ja alijaamien tayttamisen takia hyvinvointialueet ovat yrittdneet sopeuttaa

toimintaansa.

Tulokset ovat jaettuna viiteen eri alalukuun. Alaluku 6.1 keskittyy siihen, etta
hyvinvointialueet ovat joutuneet luopumaan aikaisemmista toimintatavoista, ja tahan
sisdltyy muun muassa palveluiden leikkaaminen. Alaluvussa 6.2 tarkastellaan
hyvinvointialueiden uusia toimintatapoja. Lisdarahoitukseen liittyvia nakokulmia
kasitellddn alaluvussa 6.3. Henkiloston madra nousi yhdeksi isoimmaksi asiaksi
hyvinvointialueilla, ja siihen syvennytdaan paremmin alaluvussa 6.4. Viimeisen alaluvun
6.5 keskidssa on ministerididen ohjaus, jossa nousee isoimmaksi arviointimenettely seka
Helsingin alueeseen kohdistuva leikkaus. Tutkimusten tulosten tarkastelussa pyritdaan
tekemaan johtopaatoksia ja tulkintoja seka yhdistamaan niita tdman tutkimuksen

teoreettiseen viitekehykseen.

6.1 Aikaisemmista toimintatavoista luopuminen

Aineistossa tulee esille, ettd hyvinvointialueet ovat Iluopuneet aikaisemmista
toimintatavoista, jotta voidaan sopeuttaa toimintaa ministerididen ohjauksen
suuntaisesti. Nama toimintatavat liittyvat etenkin palveluiden yllapitamiseen, jolloin
niiden leikkaamisesta tai lakkauttamisesta on jouduttu neuvottelemaan. Yhtena

esimerkkind yoOpaivystys on monissa hyvinvointialueissa todettu tuovan liikaa
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kustannuksia, minkd takia jotkut hyvinvointialueet ovat tehneet paatoksen
yopaivystyksen lakkauttamisesta. Aineistosta nousi esiin palveluiden leikkaaminen tai
lakkauttaminen Pirkanmaan, Keski-Suomen, Pohjois-Pohjanmaan ja Varsinais-Suomen
hyvinvointialueilla. Usein leikkauksien tai lakkauttamisen kohteena ovat olleet

pienempien paikkakuntien terveyskeskukset seka ikdihmisten palvelut.

“Pirkanmaa on tehnyt laajan sadstdéohjelma, johon kuuluu muun muassa lukuisten
terveyskeskusten ja vuodeosastojen lakkauttamisia.” (Veera Paananen HS,
4.11.2024.)

”Keski-Suomen  hyvinvointialue  julkisti  keskiviikkona  suunnitelmansa
palveluverkosta. Alueelta muun muassa suljetaan lukuisia pienten kuntien
terveyskeskuksia.” (Teija Sutinen HS, 24.2.2024.)

”Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialueet tuottavuus- ja taloudellisuusohjelmassa
muun muassa suljetaan ikéihmisten palveluyksikéiti ja selvitetéiéin pienempien
terveyskeskusten kohtaloa.” (Teija Sutinen HS, 24,2.2024.)

“Moni pikkupaikkakunnista jdisi vaille omaa terveysasemaa ja isoissakin
kaupungeissa tapahtuisi paljon keskittémistd.” (Maija Aalto HS, 9.9.2024.)

“Varsinais-Suomen hyvinvointialue aikoo sulkea 16 terveysasemaa.” (Olli-Pekka
Paananen HS, 15.3.2024.)

“Hyvinvointialueilla on jo laajasti tehty suunnitelmia sddstéistd. Monilla alueilla
agiotaan esimerkiksi lakkauttaa terveyskeskuksia ja vdhentdd vanhusten
ympdrivuorokautista hoivaa.” (Veera Paananen HS, 8.5.2024.)

Kuten voidaan aineistosta havaita, nama palveluiden lakkauttamiset tai palveluihin
liittyvat leikkaukset eivat koske ainoastaan yhta hyvinvointialuetta, vaan monet
hyvinvointialueet ovat padtyneet tekemaan vastaavanlaisia toimenpiteita. Ylla olevissa
esimerkeissa nousee esille Keski-Suomen ja Varsinais-Suomen hyvinvointialueet, jotka
ovat joutuneet sulkemaan pienempien paikkakuntien terveysasemia. Pohjois-
Pohjanmaalla vield selvitetddan pienempien terveyskeskusten yllapitamistda. Tama
voidaan ndhda osana palveluverkon muutosta, joka on osana resurssiohjausta.
Kiinnostavaa onkin pohtia pienempien paikkakuntien terveysasemien seurauksia ja

palveluiden keskittamista.
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Terveyskeskusten ja ikdihmisten palveluiden lakkauttamisten lisaksi myos
synnytystoimintaan on liittynyt neuvotteluja niiden supistamisesta. Aineistosta nousee
esille, etta Lansi-Pohjan ja Lohjan sairaala eivat jatka synnytystoimintaa samalla tavalla

kuin ennen.

”"HUS supistaa synnytystoimintaa ensi kesdnd. Se sulkee kokonaan osia Lohjan
sairaalan toiminnoista koko keséin ajaksi. Syynd on se, ettd lddkdreiden saamisessa
sairaalan pdivystykseen on “suuria haasteita”, Husin tiedotteessa kerrotaan.
Pdidtéstd perustellaan potilasturvallisuudella.” (Kaisu Moilanen HS, 26.2.2024.)

“Lapin hyvinvointialueen aluehallitus pddtti keskiviikkona, ettd synnytystoiminta
Ldnsi-Pohjan keskussairaalassa tdytyy keskeyttdd ensi vuoden alussa. Pdadtés on
mddrdaikainen ja koskee vain ensi vuotta. Syynd on synnyttdjien
potilasturvallisuuden varmistaminen Léinsi-Pohjan toiminnan jéirjestdmisessé
tapahtuvien muutosten aikana. Taustalla on huoli henkilGston riittdvyydestd.” (STT
HS, 28.8.2024.)

Synnytystoiminnan supistaminen Husin ja Lansi-Pohjan vyksikdissd on kuitenkin
hetkellista, ja sita perustellaan henkildston riittavyydella ja potilasturvallisuudella. Tama
nakokulma liittyy selkedsti henkiloston maardan, jota tarkastellaan tarkemmin
alaluvussa 6.4. Voidaan kuitenkin havaita yhteys resurssiohjauksen ja henkiléstomaaran
valilla. Resurssiohjaus ei valttamatta tarkoita ainoastaan rahallista nakdkulmaa, vaan
sithen voidaan liittaa myos henkildston riittavyys. Aineistosta ei selvia sitd, etta paatyyko

tilapaisiksi tehdyt synnytystoiminnan supistaminen pysyvammaksi ratkaisuksi.

Edelld olevien palveluiden karsimisten lisdksi joillakin hyvinvointialueilla mydskdan
yopdivystys ei ole jaanyt leikkaamisen ulkopuolelle. Kiinnostava huomio kuitenkin
nousee Raaseporin yopaivystyksen kohdalla, silla Suomen hallitus olisi pitanyt
Raaseporin yopdivystyksen, mutta Lansi-Uudenmaan aluehallitus paatti sen
lakkauttamisesta. Voidaankin tehdd paatelma siitd, ettd Raaseporin yopaivystyksestd

paatettiin alueellisella tasolla.



57

“Lédnsi-Uudenmaan aluehallitus lakkauttaa Raaseporin sairaalan yopdivystyksen.
Suomen hallitus olisi sddstdnyt Raaseporin yépdivystyksen.” (Veera Paananen HS,
31.5.2024.)

"Yopdivystys aiotaan lakkauttaa useilla paikkakunnilla. Ympdrivuorokautista
perusterveydenhuollon pdivystysté ei puolestaan jatkossa olisi lisalmessa,
Varkaudessa, Jimsdssd ja Raahessa.” (Veera Paananen HS, 13.12.2024.)

Edelld olevien yopadivystysten lisdksi on ollut keskustelua myds erikoissairaanhoidon

ympadrivuorokautisesta paivystyksesta.

“Erikoissairaanhoidon ympdrivuorokautinen pdivystys olisi loppumassa Kemissd,
Savonlinnassa, Oulaisissa ja Salossa. Lisdksi Valkeakosken sairaalan
ympdrivuorokautista pdivystysté ei voitaisi kdynnistdd uudelleen.” (Veera
Paananen HS, 13.12.2024.)

Kymenlaakson hyvinvointialueella pohdittiin Kouvolan yopaivystyksen lakkauttamista, ja
siitd uutisoitiinkin laajasti. Lopulta paadyttiin siihen, ettd Kouvolan yopaivystys saa jatkaa,
silla sen lakkauttaminen olisi tullut kallimmaksi. Kouvolan yopaivystyksen esimerkki
osoittaakin sen, ettd lakkauttamisen taustalla taytyy tehda perusteltuja laskelmia ennen

paatoksen tekemista.

”Kymenlaakson hyvinvointialueen laskelmien mukaan lakkauttaminen olisi
nimittdin aiheuttanut enemmdn kustannuksia kuin sddstéjd, silld potilaita olisi
pitdnyt kuskata ydéaikaan Kotkan sairaalaan hoidettavaksi. Hyvinvointialueen
mukaan lakkauttamisen suorat kustannukset olisivat jopa yhdeksén miljoonaa
euroa vuodessa. Lisdksi yopdivystyksen lakkauttamisen arvioitiin aiheuttavan
epdsuoria kustannuksia.” (Marko Junkkari HS, 6.9.2024.)

Yhteenvetona palveluiden lakkauttamisen tai leikkaamisen kohteena ovat pienten
paikkakuntien terveyskeskukset, ikaihmisten palvelut, synnytystoiminta seka
yopaivystykset. Jotta hyvinvointialueet padasisivat tavoitteeseen tdyttda alijadmansa
maadrdajassa, niiden on taytynyt leikata tietyista palveluista, joita on yllapidetty ennen
hyvinvointialueiden voimaantuloa. Resurssiohjaus ndhddan usein taloudellisena
ohjauksena, mutta aineisto osoittaa sen nakyvan konkreettisesti palveluiden karsimisena.

Hansson (2002, s. 15) korostaakin resurssiohjauksen olevan paatoksentekoa
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voimavarojen kayttamisesta. STM (n.d. -a) toteaakin, ettd hyvinvointialueiden rahoitus
tulee valtiolta, mutta hyvinvointialueet ovat kuitenkin itsehallinnollisia alueita. VM (n.d.
-c) taydentadkin, ettd hyvinvointialueet voivat paattda itse rahoituksen kaytosta ja
kohdentamisesta itsehallintonsa my6ta. Aineistosta paatellen hyvinvointialueet ovat itse
paattaneet, mitka sosiaali- ja terveyspalveluista ovat olleet lakkauttamisen kohteena.
Voss ym. (2007, s. 198) tdaydentaakin, ettd ohjaus tapahtuu konteksteissa ylempien

tasojen asettaessa puitteet, kun taas toimeenpano tapahtuu alemmilla tasoilla.

6.2 Uudet toimintatavat

Jotta hyvinvointialueet voisivat tayttdaa alijadmansa vuoteen 2026 mennessd,
hyvinvointialueet ovat itse keksineet uusia toimintatapoja sdastdaa kustannuksissa.
Aineistossa tulee esille, ettd yksi keino saastdjen hakemisessa ja palvelujen
tuottamisessa on ollut yhdistda palveluita tai lisata. Hyvinvointialueet ovat myos
muuttaneet palveluiden muotoa tai saavutettavuutta. Alla olevassa esimerkissa Lansi-
Uudellemaalle ehdotetaan lahiterveysasemia, joita olisi tulevaisuudessa 15 korvaten

pienempia yksikoita.

“Lédnsi-Uudellemaalle ehdotetaan pienié ’ldhiterveysasemia’, joilla olisi lddkdri
ehkd joinain pdivind. Ldnsi-uudenmaan hyvinvointialueella on tulevaisuudessa
tarkoitus olla viisitoista suurta terveysasemaa ja seitsemdn perhekeskusta. Témdn
myétd useita pienid yksikéitd lakkaa, mutta ei niin rajusti kuin luvuista voisi
suoraan pddtelld.” (Maija Aalto HS, 20.3.2024.)

“Lédnsi-Uudellamaalla on nykyisin 27 terveysasemaa. Tulevaisuudessa olisi
viisitoista suurta ja seitsemdn pientd.” (Maija Aalto HS, 20.3.2024.)

“Lénsi-Uudellemaalle tulee seitsemdn perhekeskusta — niitd siis perustetaan lisdd.”
(Maija Aalto HS, 20.3.2024.)

“Eteldi-Savossa on suunnitelmissa keskittéié palveluita, mutta esimerkiksi
terveysasemia ei ole pddtetty lakkauttaa.” (Viivi Salminen STT, 7.10.2023.)
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YIla olevista aineiston esimerkeistd on kuitenkin huomioitava, ettd kyseessd on vain
Lansi-Uudenmaan tapaus koskien |ahiterveysasemia. Kiinnostavaa onkin pohtia sit3, etta
tuleeko myds muut hyvinvointialueet ottamaan kayttoon vastaavanlaisia yksikoita tai

toimipisteita.

Lansi-Uudenmaan hyvinvointialueeseen kuuluva Kirkkonummi taasen on keksinyt uusia
tapoja vastaanotolle. Akuuttivastaanotto vaikuttaa olevan uusi innovaatio, eika
aineistossa tullut vastaavaa esille muilla hyvinvointialueilla. Aineistossa kuvaillaan
akuuttivastaanotolla olevan sairaalapaivystyksen ja tavanomaisen terveysaseman
piirteita, silla akuuttivastaanotolla voidaan muun muassa ommella haavoja, hoitaa

murtumia ja seurata sydanfilmeja seka tehda pikatesteja.

"Akuuttivastaanotto palvelee asukkaita viikon jokaisena pdivéind 12 tuntia
Kirkkonummella.” (Marja Salomaa HS, 25.3.2024.)

“Lénsi-Uudenmaan hyvinvointialueella Kirkkonummen akuuttivastaanotto on
ainoa laatuaan, mutta ei ehkd pitkddn. Hyvinvointialue harkitsee parhaillaan
uusien akuuttivastaanottojen avaamista.” (Marja Salomaa HS, 25.3.2024.)

“"Maallikkokielellé sité voisi luonnehtia sairaalapdivystyksen ja tavanomaisen
terveysaseman vdlimalliksi. Réntgenid ei ole kédytéssd iltaisin ja viikonloppuisin,
mutta pikatestien avulla saadaan monenlaisia laboratoriondytteité analysoitua.
Lddkdrien ja hoitajien vastaanoton lisdksi akuuttivastaanotolla ommellaan
haavoja, hoidetaan murtumia, laitetaan tiputukseen, seurataan syddnfilmejé ynnd
muuta.” (Marja Salomaa HS, 25.3.2024.)

“Lédnsi-Uusimaa  lopettaa  tdysin  kasvokkain  tapahtuvan ikddntyneiden
pdivdtoiminnan ja kuntouttavan pdividtoiminnan kokonaan. Ndité tarjotaan vain
digilaitteilla. Etdkotihoitoa ja lddkeautomaattien kdyttod liséitédin. Kotisairaala ja
liikkuva sairaala laajenevat.” (Maija Aalto HS, 27.10.2024.)

“Hyvinvointialueilla muun muassa lakkautetaan osastoja ja toimipisteitd,
muutetaan palveluita liikkuviksi, vaihdetaan tydntekijéiden toimipisteitd ja
lisatddn digitaalisia palveluita.” (Viivi Salminen STT, 7.10.2023.)

Aineistossa tuleekin esille, ettd etenkin Lansi-Uusimaa on keksinyt uusia toimintatapoja

tuottaa palveluita hyvinvointialueen asukkaille ja palvelujen kayttajille. Lansi-Uusimaa
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on aineiston mukaan lopettanut ikdantyneiden ja kuntouttavan paivatoiminnan, jossa on
tapahtunut kasvokkaista kohtaamista. Sen sijaan kohtaaminen on tarkoitus toteuttaa
digilaitteiden valitykselld. Taman uuden toimintatavan lisaksi Lansi-Uusimaa on lisannyt
etdkotihoitoa ja ladkeautomaattien kayttdéa seka laajentanut kotisairaalaa ja liikkuvaa

sairaalaa.

On havaittavissa, ettd Lansi-Uudenmaan hyvinvointialueen pyrkimyksenda on ollut
tehostaa palveluntuotantoa, kun resurssit ovat niukat. Etenkin teknologian avulla on
yritetty vastata tuohon tarpeeseen. Lansi-Uusimaan hyvinvointialue onkin hyva
esimerkki siitd, miten yritetdan saastaa kustannuksissa, mutta silti tavoitellaan sailyttaa
hoidon saavutettavuus aiemmasta totutusta toimintamallista. Pitkdnen ym. (2020, s. 24—
25) havaitsevat, ettd rahan tai muiden resurssien jakaminen sisaltyy resurssiohjaukseen,
jolla sdaannelldan resurssien kayttotarkoitusta. Voidaan paatelld, etta Lansi-Uudenmaan
hyvinvointialueella resurssiohjausta on toteutettu palveluiden muodon muuttamisella ja

saavutettavuudella teknologian avulla.

Groeneveld ja Van de Walle (2011, s. 205) toteavatkin ohjausta toteutettavan
yhteistydssad, mika nakyy palvelujen tuottamisessa. Aineiston mukaan hyvinvointialueet
ovat  turvautuneet  yksityisiin  yrityksiin  palvelujen  tuottamisessa  seka
vuokrahenkilostéon. Nama eivat kuitenkaan ole tuottaneet sadstéja, vaan painvastoin
tuoneet lisdkuluja hyvinvointialueelle. Tastd esimerkkind on Eteld-Karjalan
hyvinvointialue, joka on ostanut yksityiselta terveysyritykselta silmalaakarien palveluja.
Tama osoittaa, miten vuokratyévoiman kayttaminen voi olla huomattavasti kalliimpaa.
Aineistossa kuitenkin selkedsti nousee esille, ettad vuokratyévoima tuo hyvinvointialueille

kustannuksia.

“Hyvinvointialueet ostavat yksityisiltd yrityksiltd vuokratyévoimaa, jonka hinta voi
pahimmillaan moninkertainen oman henkiléstén palkkoihin verrattuna.” (Veera
Paananen HS, 28.9.2023.)

"Yksi esilld olleista esimerkeistd on Eteld-Karjalasta. Sielld hyvinvointialue on
joutunut ostamaan yksityiseltd terveysyritys Mehildiseltd silmdlddékérien palveluja.
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Mehildinen on laskuttanut silmdélddkdrien tydpanoksesta 315000 euron
kuukausihinnan. Eteld-karjalan hyvinvointialueen mukaan télld summalla saa noin
kolme henkilétyévuotta.” (Veera Paananen HS, 28.9.2023.)

“Kaikilla ndilld hyvinvointialueilla on kéynnissd kustannusten hillintddn téhtddvd
ohjelma — monilla jopa useampia. Mitéd konkreettista alueilla aiotaan tehdd?
Vuokratydévoiman kdyttod yritetédn hillité ainakin Pdijét-Hdmeessd, Pohjois-
Savossa, Keski-Uudellamaalla ja Varsinais-Suomessa. Henkiléstén vihentéminen ei
ole monilla alueilla sédstdkeino. Osalla alueista irtisanomiset voivat kuitenkin tulla
kyseeseen.” (Viivi Salminen STT, 7.10.2023.)

Aineistosta on huomattavissa, etta Lansi-Uusimaa on myos kdyttanyt vuokratydvoimaa
ilman selkeda linjausta. Lansi-Uusimaa on kuitenkin perustanut erillisen organisaation
vastaamaan henkiloston rekrytoinnista ja henkilostotarpeista sekda seuraamaan
tilannetta ennakoivasti. Alla olevassa esimerkissa on nahtavilld, etta selkean linjauksen
myo6ta Lansi-Uusimaan hyvinvointialue on selkean linjauksen myo6ta pystynyt tekemaan

saastoja vuokratydvoiman osalta.

“Lénsi-Uusimaa pani lopun vuokralddkdreiden ja -hoitajien holtittomalle kéytélle —
Sddsti 25 miljoonaa.” (Sami Takala HS, 19.1.2025.)

“Lédnsi-Uudenmaalta puuttui selked linjaus siitd, milloin vuokratyévoimaa
kdytetddn ja mistd sitd hankitaan. Lddkdreitd, hoitajia ja muita ammattiryhmid
vuokrattiin  useilta eri yrityksiltd. Nyt hyvinvointialue seuraa tilannetta
etupainotteisesti. Se perusti erillisen henkiléstén rekrytointiin ja pitovoimaan
keskittyvdn urapalveluorganisaation, jossa on keskitetysti tieto
henkiléstétarpeista.” (Sami Takala HS, 19.1.2025.)

Aineiston perusteella voidaan havaita, ettd hyvinvointialueiden astuttua voimaan
vuokratyovoiman kaytté on yleisempaa kuin aikaisemmin. Eteld-Karjalan ja Lansi-
Uudenmaan hyvinvointialueissa on havaittavissa eroja vuokratydévoiman osalta, silla
Lansi-Uusimaa on tehnyt linjauksia vuokratyovoiman kaytélle. Hyvinvointialueiden
alijgdmainen tilanne vaikuttaa myos hyvinvointialueiden omaan organisointiin ja kykyyn
reagoida taloudelliseen tilanteeseen. Oulasvirta ym. (2002, s. 37) toteavat, ettd
ohjauksen kohteena olevaan ilmi6on voi olla liitettavissa epavarmuutta, jolloin taustalla

voi olla esimerkiksi puutteellista tietoa, rajoitettuja mahdollisuuksia analysoida
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tilannetta seka ajanpuute ja kiire. Taten voisi tulkita, ettd epavarma tilanne on voinut

johtaa vuokratyévoiman kayttoon.

6.3 Lisdarahoitus

Hyvinvointialueet etsivat myds keinoja tayttaa alijaamaa seka saada lisda rahaa. Tassa
alaluvussa tarkastellaan lisdrahoitukseen liittyvia nakokulmia. Aineistossa tuli esille, etta
hyvinvointialueilla on asiakasmaksujen ja palveluiden hinnan nousua. Jo teoreettisessa
viitekehyksessa luvussa 4.6 tarkasteltiin hieman arviointimenettelyyn liittyvaa
lainanottovaltuutta ja lisarahoituksen hakemista, jotka osaltaan myods oli havaittavissa
aineistossa. Aluksi kuitenkin syvennytdaan hyvinvointialueiden asiakasmaksujen ja

palveluiden hinnan nousuun.

”Pirkanmaalla on tdhdn mennessd laskutettu asiakkaita ainoastaan Iddkdrien
soittamista puheluista. Nyt laskutetaan Iéhes kaikista puheluista.” (Mikko Aaltonen
22.3.2024.)

“Vuodenvaihteessa ovat nousemassa my6s sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakasmaksujen enimmdismddrdt. Pddsddntdisesti  perusterveydenhuollon
maksuja korotetaan 22,5 prosentilla ja erikoissairaanhoidon maksuja 45
prosentilla.” (STT 30.12.2024.)

"Asiakasmaksujen  enimmdismddrien  nostamisessa  aiotaan  painottaa

erikoissairaanhoidon maksuja.” (Anni Keski-Heikkilé HS, 16.4.2024.)
Osana hyvinvointialueiden rahoitusta ovat palvelujen kayttdjilta perittavat
asiakasmaksut (Ahonen ym., 2021, s. 29.) Asiakasmaksujen ja palveluiden hintojen
nostaminen voidaan nahda myds tulonlahteena. Yl olevat esimerkit osoittavat, etta
etenkin erikoissairaanhoidon maksuissa tapahtuu hinnan korotuksia. Pirkanmaalla myo6s
asiakkaita laskutetaan kaikista puheluista, kun ennen laskutettiin ldakarien soittamista
puheluista. Aineistosta nousee myos esille, ettd hyvinvointialueella on itselldan myos
paatosvaltaa maksujen perimiseen tai alentamiseen. Taustana on ollut ministerion
nakokulma siitd, ettd hinnan korotukset voivat kasvattaa niiden pienituloisten

asiakkaiden maaraa, joille taloudellinen kuormitus voi johtua asiakasmaksuista.
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“"Ministerié katsoo, ettd korotukset voivat liséitd niiden pienituloisten asiakkaiden
mddrdd, joille asiakasmaksut aiheuttavat merkittévéd taloudellista kuormitusta.
Hyvinvointialue voi pddttdd, ettd maksuja jétetddn perimdttd tai alennetaan, jos
maksun periminen esimerkiksi vaarantaa henkilén tai perheen toimeentulon
edellytyksid tai henkilén lakisddteisen elatusvelvollisuuden.” (STT 30.12.2024.)

Voidaan paatelld, ettei asiakasmaksujen ja palveluiden hintojen nousu yksistaan tuo
tarpeeksi tuloja hyvinvointialueille eivatka ne kata alijadmaa. Maksujen korottaminen voi
kasvattaa eriarvoisuutta ja kuormittaa eritoten pienituloisia, mika onkin havaittu

ministeriossakin.

Lainanottovaltuus nahdaan yhtena keinona saada lisarahoitusta hyvinvointialueille.
Aineisto kdy ilmi, ettd 1,7 miljardin euron edestd lainanottovaltuuksia on myodnnetty
seitsemadlle hyvinvointialueelle, jotka ovat Pirkanmaa, Pohjois-Pohjanmaa, Varsinais-
Suomi, Paijat-Hame, Pohjois-Savo, Satakunta ja Kanta-Hame. Pirkanmaan esimerkki
havainnollistaa sita, ettd lainanottovaltuus on annettu perusteella, ettd uusia
sairaalarakennuksia on suunnitteilla rakentaa Tampereen yliopistollisen sairaalan
alueelle. Aineistosta tulee ilmi, ettd lainanottovaltuutta on perusteltu muun muassa

rakennushankkeilla, laitehankinnoilla seka ICT-hankinnoilla.

”Valtioneuvosto on syksyn aikana myéntdényt seitsemdlle hyvinvointialueelle uusia
lainanottovaltuuksia ensi vuodeksi. Yhteensd valtuutta on myénnetty 1,7 miljardin
euron edestd.” (Veera Paananen HS, 4.11.2024.)

“Pirkanmaalle mydénnettiin 900 miljoonan euron lainanottovaltuus, koska se on
rakentamassa Taysin alueelle uusia sairaalarakennuksia.” (Veera Paananen HS,
4.11.2024.)

“Pirkanmaan lisdksi valtioneuvosto myénsi lisdvaltuuksia lokakuussa myés Pohjois-
Pohjanmaalle (287,4 miljoonaa euroa), Varsinais-Suomelle (179,3 miljoonaa
euroa), Pdijét-Hdmeelle (145,5 miljoonaa euroa), Pohjois-Savolle (126,3 miljoonaa
euroa), Satakunnalle (41 miljoonaa euroa) ja Kanta-Hdmeelle (37.8 miljoonaa
euroa). Alueet perustelevat lainatarvettaan muun muassa rakennushankkeilla,
laitehankinnoilla ja ICT-hankinnoilla.” (Veera Paananen HS, 4.11.2024.)

Lainanottovaltuutta on siis myonnetty seitsemalle hyvinvointialueelle. Aineistossa

huomio kiinnittyy myds siihen, kun hyvinvointialue on hakenut lisdrahoitusta, muttei sita
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ole myonnetty. Tasta esimerkkina aineistosta on Vantaan ja Keravan hyvinvointialue, joka
on hakenut melkein 150 miljoonan euron edesta lisdarahoitusta lakisdaateisten

palveluiden turvaamiseksi.

“Vantaan ja Keravan hyvinvointialue tarvitsee lisdd rahaa, jotta se voi turvata
lakisdiditeiset peruspalvelut asukkailleen. Siksi se aikoo esittéd aluehallitukselle
lisdrahoituksen hakemista. Hyvinvointialue hakee valtiolta lisGrahoitusta 74
miljoonaa euroa télle vuodelle ja toiset 74 miljoonaa euroa ensi vuodelle.” (Sami
Takala HS, 10.5.2024.)

“Hyvinvointialue on ottanut lainaa kahtena ensimmdisend toimintavuonnaan,
koska valtion rahoitus ei ole riittdnyt. Vantaan ja Keravan hyvinvointialue ei saa
valtiolta hakemaansa lisdrahoitusta peruspalveluiden turvaamiseen.” (Teija
Sutinen HS, 20.9.2024.)

Ylld olevista sitaateista kdy ilmi, ettd Vantaan ja Keravan hyvinvointialue on kayttanyt
kahtena ensimmaisenda toimintavuonnaan lainanottovaltuuttaan. Taman myota
kyseinen hyvinvointialue on paatynyt ratkaisuun hakea vield lisdrahoitusta. VM:n (n.d. -
e) mukaan valtio voi antaa tarvittaessa lisdarahoitusta, mutta lisdrahoituspaatoksen
myontaminen sisdltdd ehtoja koskien palvelujen vaikuttavuutta, laatua, maaraa tai

jarjestamisen tehokkuutta.

Aineistosta nousee myos esille, ettei Vantaan ja Keravan hyvinvointialueelle myonneta
heiddan hakemaansa lisdrahoitusta valtiolta. Alla olevassa sitaatissa kerrotaan, etta
Vantaan ja Keravan hyvinvointialue on ottanut kahtena ensimmaisena toimintavuonnaan
lainaa. VM (n.d. -e) toteaa, ettd hyvinvointialue voi tehdd hakemuksen valtion

lisarahoitukselle.

“Hyvinvointialue on ottanut lainaa kahtena ensimmdisend toimintavuonnaan,
koska valtion rahoitus ei ole riittdnyt. Vantaan ja Keravan hyvinvointialue ei saa
valtiolta hakemaansa lisGrahoitusta peruspalveluiden turvaamiseen. Vantaan ja
Keravan hyvinvointialue pdédtti kevddlld hakea lisdrahoitusta riittéivien
peruspalveluiden turvaamiseen 74 miljoonaa euroa télle vuodelle ja 74 miljoonaa
euroa ensi vuodelle. Hyvinvointialue on kertonut, ettd ilman lisGrahoitusta se
joutuisi tekemddn ‘kohtuuttomia ja lainvastaisia’ sédstétoimia vuoden 2026
loppuun mennessd.” (Teija Sutinen HS, 20.9.2024.)
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Hyvinvointialueen hakemuksen lisdksi myds VM, STM tai sisaministerio voi tehda
aloitteen lisarahoituksen hakemiselle (VM, n.d. -e). Vantaan ja Keravan hyvinvointialue
tuo selkeasti esille, ettd ilman lisdrahoitusta sdastotoimet olisivat kohtuuttomia ja
lainvastaisia. Kuten aikaisemmin tuli jo esille, kyseinen hyvinvointialue on hakenut ja
saanut kahtena ensimmaisena toimintavuonnaan lainaa. VM (n.d. -e) huomauttaa, etta
toistuvasta lisdrahoituksen saamisesta VOI seurata hyvinvointialueen
arviointimenettelyn kaynnistaminen, jos kolmen perdkkdisen tilikauden aikana
lisarahoitusta myonnetaan kahdesti. Voikin pohtia sitd, ettd tama voi olla syy siihen, ettei

Vantaan ja Keravan hyvinvointialue ole saanut lisdarahoitusta.

Voidaan tulkita, etta alijdamainen taloustilanne ajaa hyvinvointialueet hakemaan lisaa
rahoitusta tuottamaan ja yllapitamaan palveluita erilaisin keinoin. Ndama keinot aineiston
mukaan ovat asiakasmaksujen ja palveluiden hinnan nousu, valtion lisdrahoitus ja
lainanottovaltuus. Kuitenkaan lisdarahoituksen myontaminen ei ole itsestddnselvyys,

mika kavi ilmi Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen kohdalla.

6.4 Henkiloston maara

Hyvinvointialueiden ohjauksella on ollut myds vaikutusta henkildsté6n ja sen maaraan.
Aineistosta on havaittavissa, ettd etenkin yhteistoimintaneuvotteluita koskevia
artikkeleita ja uutisia oli sangen paljon. Henkil6ston maara ja sen vahaisyys on johtanut
huomautuksiin, jotka on tullut esimerkiksi aluehallintovirastoilta. Lisdksi aineisto kertoo,
etta hyvinvointialueissa on henkilostopula. Yt-neuvottelut eli
yhteistoimintaneuvotteluita  kaytiin  ja on aikomuksena kdaydda monissa
hyvinvointialueissa. Alla olevista esimerkeistd on nahtavissa, ettd Pohjois-Pohjanmaan,
Pirkanmaan ja Eteld-Pohjanmaalla yt-neuvottelut ovat kohdistuneet sairaalan

tyontekijoihin ja jopa myos ladkareihin.

“Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialue Pohde kertoi maanantaina aloittavan yt-
neuvottelut, jotka koskevat enintddn 80:td Oulaskankaan sairaalan tyontekijdad.”
(STT 3.2.2025.)
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“Péddluottamushenkilé Atte Tahvola sanoo, ettd 500 henkilétyévuoden véhennys
Pirkanmaan hyvinvointialueella iskisi vdistdmdttd myds hoitohenkil6kuntaan,
lddkéreihin ja sosiaalialan tydntekijdihin. Pirkanmaan hyvinvointialue tiedotti
keskiviikkona koko henkilést6é koskevista muutosneuvotteluista, jotka voivat
pahimmillaan johtaa laajoihin irtisanomisiin.” (Sari Rautanen Aamulehti 7.9.2023.)

“Eteld-Pohjanmaalla lomautetaan yt-neuvotteluiden lopputulemana jopa
lddkdreitd. Eteld-Pohjanmaan hyvinvointialue lomauttaa lddkdreitd siitékin
huolimatta, ettd alueen sote-keskuksissa on lddkdripulaa. Aluehallitus pddtti
lomautuksista osana tammikuussa pddttyneitd yt-neuvotteluita. Neuvotteluissa
tavoiteltiin noin 3—5 miljoonan euron sddstéjé.” (Pihla Loula HS, 26.3.2024.)

Joissakin  tapauksissa  yt-neuvottelut eivat kohdistu ainoastaan sairaalan
hoitohenkilokuntaan tai sosiaalialan tyontekijoihin, vaan yt-neuvottelujen kohteena voi
olla my6s esimerkiksi viranhaltijat Keski-Uudenmaan hyvinvointialueella. Satakunnan
hyvinvointialueella taasen yt-neuvotteluissa on pohdittu lomautuksia, jotka
kohdentuisivat etenkin hallintoon, hallinnollisiin tehtaviin ja tukipalveluihin. Satakunnan
lomautukset koskisivat jopa tuhatta tyontekijaa. Keski-Uudenmaan yt-neuvotteluiden
seurauksena irtisanotaan tyontekijoita tai viranhaltijoita. Myods Pirkanmaan
hyvinvointialueella yt-neuvottelut ovat kohdistuneet johtajille ja asiantuntijoille, joille

esitetddn uusia tyotehtavia irtisanomisten sijasta.

“Keusoten mukaan neuvotteluissa irtisanotaan enintddn 70 tyontekijéd tai
viranhaltijoa. Keusoten mukaan véhennyksid ei tavoitella sosiaali- ja
terveydenhuollon ammattitehtévissé olevaan henkilésté6n vaan pddasiassa
hallinnollisia tehtdvid tekevddn henkilostéén.” (STT 10.4.2024.)

”Yhteistoimintaneuvotteluissa haetaan 12 miljoonan euron sddstéjé vuodesta
2025 alkaen. Noin 80:lle Pirkanmaan hyvinvointialueen johtajalle seké esihenkili-
ja asiantuntijatehtdvissd tyoskentelevdlle tullaan Idhiaikoina esittdmdéén uusia
tyotehtdvid vaihtoehtona irtisanomiselle. Muutokset kohdistuvat kaikkiaan 150
tyontekijédn.”(Kati Kalliosaari Aamulehti, 25.10.2024.)

Yt-neuvotteluissa lomauttamisten ja irtisanomisten lisdksi on tehty muitakin vdhennyksia
henkiloston osalta. Aineisto kertoo, ettd Hus on paattanyt, ettd hyvinvointialueella
tyoskentelevien maara pienenee merkittavasti. Alla olevasta esimerkistd on

paateltavissa, ettei maaraaikaisia tyosuhteita jatketa, eldkoityvien tyontekijoiden tilalle
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ei oteta uusia tyontekijoitda sekd avoimia tyOpaikkoja jatetdan tayttamattd. Samoja
aiheita on ollut havaittavissa myds Keski-Pohjanmaan hyvinvointialueella, silla siella on
myOs pohdittu ensisijaisesti maardaikaisten tydsuhteiden paattymistd. Keski-
Pohjanmaan hyvinvointialuetta koskevassa sitaatissa kerrotaan, etta hyoddynnetdan
luontaista poistumaa. Tama viittaa siihen, etta eldkoityvien tyontekijoiden tilalle ei tule

valttamatta uusia tyontekijoita.

“Hus kertoi torstaina irtisanovansa 280 tydntekijéid perjantaina pddttyneiden
yhteistoimintaneuvotteluiden tuloksena. Irtisanottavista vdhdn alle 100 on hoitajia,
lddkdreitd noin 10. Vdhennyksié henkildstoon tehdddn muillakin tavoin: pddttyvid
mddrdaikaisuuksia, eldkéitymistd ja tdyttdmdttd jadvid vakansseja on yhteensd
500.” (Jasmin Vahtera HS, 28.11.2024.)

”Keski-Pohjanmaan hyvinvointialue Soite aloittaa koko henkiléstéd koskevat
yhteistoimintaneuvottelut. Neuvottelut liittyvdt talouden tasapainottamiseen. —
Vidhennyksid pyritéén tekemddn ensisijaisesti pddttdmdlld mddrdaikaisia
palvelussuhteita ja hyédyntdmdlld luontaista poistumaa.” (STT 30.1.2025.)

Alla olevista aineiston sitaateista kdy ilmi, ettd yt-neuvotteluiden taustalla on
sadstotavoitteet. Satakunnan hyvinvointialueella on tavoitteena saada saastéa 15
miljoonan edestd. Yt-neuvotteluiden aloittamista perustellaankin  talouden
turvaamisella. My0Os Husissa irtisanomisten perusteluna on ollut saastotavoitteet, ja
irtisanomisilla saastoa tulisikin 50 miljoonaa euroa. Irtisanomiset olisivat osana

laajempaa talouden sopeuttamista.

“Satakunnan hyvinvointialue aloittaa suuret yt-neuvottelut: sédstétavoitteena 15
miljoonaa euroa. Hyvinvointialue esittdd yt-neuvotteluiden kéynnistdmistd
talouden turvaamiseksi. Jopa tuhat lomautettaisiin kahdeksi viikoksi. Tavoitellut
sddstét ovat laskennallisesti arviolta enintdédn 400 henkil6tyévuotta.
Yhteistoimintamenettelyn kohteena on koko henkil6sté. Neuvottelujen keskeisend
kohteena ovat hallinto, hallinnolliset tehtdvdt ja tukipalvelut.” (Jarmo Karonen
Satakunnan Kansa Ldénsi-Suomi, Vimme Hammerberg Satakunnan Kansa Lénsi-
Suomi, 13.3.2024.)

“Kokouksessa varmistui, ettd seurauksena tyéntekijbéiden mddrdstd vdhenisi
enintédén noin 990 henkilétyévuotta. Neuvottelut koskevat koko henkilGstéd.
Yhteensd neuvottelujen piiriin kuuluu noin 28 000 henkiléd. Irtisanomisilla



68

tavoitellaan Husin mukaan 50 miljoonan euron sddstéjd. Pédtoksen takana on
vuosille 2025-2027 asetettu sopeutusohjelma, jonka aikana on tarkoitus sddtdd
yhteensé 508 miljoonaa euroa. Vuoden 2025 osalta Husin sopeutustarve on 140
miljoonaa euroa.” (Marika Holappa HS, 19.8.2024.)

Aineistosta on havaittavissa, etta yt-neuvotteluissa pyrittdisiin  valttamaan
irtisanoutumisia, mutta saastotavoitteiden osalta sitd vaihtoehtoa ei voi kokonaan
poissulkea. Esimerkkina tasta on Pohjois-Karjalan hyvinvointialue, jossa yt-neuvotteluilla
haettaisiin 30 miljoonan euron edesta saastoja. Irtisanomisten sijasta yt-neuvotteluiden
tuloksena voisi olla hallinnollisten tehtavien lakkauttaminen tai vuokratyévoiman kayton

vahentaminen.

“Pohjois-Karjalan hyvinvointialuetta uhkaa yt-neuvottelut. Sddstétarve on 30
miljoonaa euroa, mutta irtisanomisia pyritddn vélttdmddn. — Siun Sotella saattaa
olla edessd esimerkiksi henkilostomitoituksen arviointia osastoilla sekd
asumispalveluissa. Hyvinvointialue voi myés lakkauttaa hallinnollisia tehtévid tai
vdhentdd vuokratyévoiman kdyttéd.” (Milla Palkoaho HS, 12.12.2024.)

Edelld olevan tarkastelun seurauksena voidaan hieman tiivistdaa aineistosta syntyneita
havaintoja. Yt-neuvotteluiden lopputulos voi olla muun muassa irtisanominen ja
lomautukset. Kuitenkin naita pyritdan valttamaan, minka takia yt-neuvottelut voivat
johtaa siihen, ettei maaraaikaisia tyosuhteita jatketa, eldakoityvien tyontekijoiden tilalle
ei haeta uusia tyontekijoitd, vakansseja jaa tayttamatta seka esitetdaan uusia tyotehtavia
viranhaltijoille ja asiantuntijoille. Yt-neuvotteluiden kohteena ei ole ainoastaan sairaalan
henkilokunta, vaan kohteena on ollut myos hyvinvointialueiden hallinnollisia tehtavia

hoitavia tyontekijoita ja viranhaltijoita.

Aineiston mukaan henkiloston vahdisyys on johtanut aluehallintoviraston antamiin
huomautuksiin ja uhkasakkoihin, jotka on annettu hyvinvointialueille. Pohjanmaan
hyvinvointialue on saanut huomautuksen erikoissairaanhoidon saatavuudesta, jossa
tarkemmin erikoissairaanhoidon avohoidon palvelut eivdt ole vastanneet potilaiden
tarpeita. Myos Eteld-Savon hyvinvointialue on saanut huomautuksen, mutta se koskee

perushoivan laiminlyontia.
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“Lénsi- ja  Sisd-Suomen  aluehallintovirasto on antanut Pohjanmaan
hyvinvointialueelle  huomautuksen erikoissairaanhoidon  saatavuudesta.
Aluehallintoviraston mukaan aikuispsykiatrian erikoissairaanhoidon avohoidon
palvelut eiviit ole tdysin toteutuneet potilaiden tarpeiden mukaisesti. Korjattavaa
I6ytyi muun muassa neuropsykiatristen tutkimusten jérjestdmisessé riittdvdssd
laajuudessa seké riittdvdn henkiléstén varmistamisessa  aikuispsykiatrian
erikoissairaanhoidon palveluissa. — Aluehallintoviraston mukaan tdmd on osaltaan
johtunut siité, ettd tutkimuksia ja hoidon seurantaa tekevdd henkilékuntaa on ollut
kdytdssd liian vdhén.” (STT 19.8.2024.)

“Eteld-Savon hyvinvointialue on saanut huomautuksen Annin ja Otontuvan
toimintayksikostd, joka sijaitsee Kangasniemelld. Itd-Suomen aluehallintovirasto
toteaa valvontapddtoksessddn, ettd yksikéssd on laiminlyéty asiakkaiden
perushoivaa ja huolenpitoa sekéd terveydenhuoltoa. — Virasto sai Annin ja
Otontuvan toimintayksikkdéd koskevan epdkohtailmoituksen syyskuussa. Siind
tuotiin esiin muun muassa huolta henkiléstévajeesta.” (STT 3.1.2024.)

Aineistossa korostuu, etta etenkin lastensuojelun toteuttamisesta hyvinvointialueet ovat
saaneet aluehallintovirastolta huomautuksia. Pohjois-Karjalan hyvinvointialue on saanut
huomautuksen siitd, ettd lastensuojelun asiakkailla olevat asiakassuunnitelmat ovat
puutteelliset. Huomautuksen lisdksi aluehallintovirasto voi ottaa hyvinvointialueen
valvontaansa, mika kdy ilmi Vantaan ja Keravan hyvinvointialuetta alla koskevassa

esimerkissa.

“Pohjois-Karjalan hyvinvointialueella on vuoden loppuun asti aikaa korjata
toimintaansa. Pohjois-Karjalan hyvinvointialueen lastensuojelun
asiakassuunnitelmat ovat olleet niin  puutteelliset, ettd Itd-Suomen
aluehallintovirasto (avi) mddrdsi hyvinvointialueelle 400 000 euron uhkasakon. ”
(Onni Kallin HS, 3.7.2024.)

“Eteld-Suomen  aluehallintovirasto  (avi) ottaa Vantaan ja Keravan
hyvinvointialueen  lastensuojelun  jdlleen valvontaansa. -- Avi  pyysi
hyvinvointialueelta selitysté viime vuoden joulukuussa, kun kévi ilmi, ettd
sosiaalityontekijéillé on liikaa lapsia asiakkaina. Lain mukaan lasten asioista
vastaavalla sosiaalityéntekijélld saa olla korkeintaan 30 lasta asiakkaanaan.
Tilanne on ollut siis lainvastainen.” (Pihla Loula HS, 17.12.2025.)
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Lastensuojelun lisdksi myos pelastustoimen toteuttaminen on osoittautunut
puutteelliseksi. Tasta esimerkkina on Vantaan ja Keravan hyvinvointialue on saanut Avilta
350 000 euron suuruisen uhkasakon, silla kyseisen hyvinvointialueen pelastustehtaviin

Iahtee liian vahan tydntekijoita.

"Avi mddrdsi uhkasakon: Vantaan ja Keravan hyvinvointialueella pelastustehtdviin
ldhtee liian véhdn viked. Uhkasakon suuruus on 350 000 euroa. Eteld-Suomen
aluehallintovirasto (avi) on mddrédnnyt Vantaan ja Keravan hyvinvointialuetta
korjaamaan pelastustehtdviin Idhtevien ryhmien kokoa uhkasakon uhalla.” (STT
3.9.2024.)

VM (n.d. -c) huomauttaa hyvinvointialueilla olevan oikeus lisdrahoitukseen, jos sosiaali-
ja terveydenhuollon tai pelastustoimen palveluiden saaminen vaarantuu. Aineisto
osoittaa, ettad sosiaali- ja terveyspalveluiden toteuttaminen on ollut puutteellista, mika
on johtanut Avin huomautuksiin ja maaraamiin uhkasakkoihin. Erittdin mielenkiintoinen
havainto 16ytyy, kun tarkastellaan Vantaan ja Keravan hyvinvointialuetta, joka oli saanut
uhkasakon liittyen pelastustehtaviin. Ylla olevassa sitaatista kdy ilmi, etta
pelastustehtaviin lahtee lilan vahan vakea. Seuraavassa alaluvussa 6.5 tarkastellaan sita,
kun Vantaan ja Keravan hyvinvointialue on hakenut lisarahoitusta palveluiden

tuottamiseen, muttei sita kuitenkaan saa.

6.5 Ministerididen tiukempi ohjaus

Viimeisessa alaluvussa tarkastellaan ministerididen tiukempaa ohjausta, mika tuli esille
aineistossa arviointimenettelyn ja Helsinkiin kohdistuvan leikkauksen myo6ta. Aineisto
kertoo, etta eritoten Lapin, Keski-Suomen, Kanta-Hameen, Satakunnan, Itd-Uudenmaan
ja Vantaa-Keravan hyvinvointialueella menee huonosti. Tama voi tarkoittaa sita, etta
etenkin nuo kuusi mainittua hyvinvointialuetta kohtaavat vaikeuksia ja hankaluuksia

alijadmaisessa taloustilanteessaan.

“Valtiovarainministerién  erityistarkkailussa on  kuusi  hyvinvointialuetta.
Menettelyitd saatetaan aloittaa jo tdmdn syksyn aikana.” (Teija Sutinen HS,
25.9.2024.)
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“Kunta- ja alueministeri Anna-Kaisa lkonen (kok) piti tiistaina tiedostustilaisuuden
hyvinvointialueiden tilanteesta. Ikosen mukaan monella alueella suunta on oikea,
mutta huolestuttavaa on se, ettd alueet ovat eriytyneet toisistaan. Hénen
mukaansa erityisen huonosti menee Lapilla, Keski-Suomella, Kanta-Hdmeelld,
Satakunnassa, Itd-Uudellamaalla ja Vantaa-Keravalla.” (Veera Paananen HS, 24.9.)

Aineiston mukaan arviointimenettelyn tarkoituksena on sopeuttaa hyvinvointialueen
talous kestavammalle pohjalle. Arviointimenettelya koskevassa 4.6 luvussa oli pohdintaa
siitd, etta hierarkkisia piirteitd on havaittavissa arviointimenettelyssa. Airaksinen ym.
(2016) tarkastelevat, ettd maariteltyihin valta- ja vastuusuhteisiin perustuvissa
hierarkioissa ylimmallad taholla on valtaa maarata muiden toiminnasta. Alla olevasta
sitaatista kdy ilmi, ettei arviointimenettelyn aikana syrjayteta hyvinvointialueen johtoa,

mutta alueen itsehallintoa rajoitetaan.

“Menettely tarkoittaa kéytdnndssd sitd, ettd valtio ottaa ohjat alueella ja ldhtee
tervehdyttimddn alueen taloutta. Hyvinvointialueen johtoa ei syrjéytetd, mutta
alueen itsehallintoa rajoitetaan merkittévdsti.” (Teija Sutinen HS, 25.9.2024.)

“Hyvinvointialueet voivat joutua niin sanottuun arviointimenettelyyn, jos ne eiviit
saa sopeutettua talouttaan kestdvdlle pohjalle. Arviointimenettely tarkoittaa
kdyténndssd sitd, ettd VM ottaa ohjat kdsiinséd alueen talouden ohjauksessa.”
(Veera Paananen HS, 5.11.2024.)

VM:n tehtavana onkin huolehtia yleisesti hyvinvointialueiden toiminnasta. Taman lisaksi
VM varmistaa, ettd hyvinvointialueiden itsehallinto tulee huomioiduksi lainsdaadannon
valmistelussa. (VM, n.d. -a.) Ylld olevista aineiston sitaateista voidaan tehda johtopaatos,
ettd VM:n rooli nayttaytyisi isompana ottaessaan aktiivisemman roolin
hyvinvointialueen ohjauksessa. Luvussa 2.2 tarkasteltiin eriytyneitad hallintoelimia, joka
Pollittin (2017, s. 252) mukaan on eriytetty ministerion tai valtion osaston ytimesta.
Eriytynyt hallintoelin nauttii jossain maarin autonomiasta. Kuitenkin se on yhteydessa
ministerioon tai valtion osastoon. (Pollitt, 2017, s. 252.) Tata aineiston osaa tarkastellessa
voidaan nahda vahva yhteys hyvinvointialueen ja VM:n valilla. McQuaid (2012, s.137)

kuitenkin huomauttaa, ettd resursseja hallitsevalla toimijalla on yleensa suurin valta.
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VM:n yleisind tehtdvind onkin muun muassa valtiontaloudesta, taloudenhoidosta ja

valtion varallisuudesta vastaaminen (Nyholm ym., 2016).

Arviointimenettelyssa on havaittavissa myds normiohjausta resurssiohjauksen ohella.
Pitkdnen ym. (2020, s. 26) korostavat, ettd resurssien jakautuminen ja niiden
kayttaminen maaritetadan normiohjauksessa. Tahan vaikuttaa hierarkkinen ohjaus, jossa
paatosvalta on maaraytynyt hierarkkisen tason mukaisesti (Pitkdnen ym., 2020, s. 26).
Taman teoriatiedon valossa arviointimenettely sisaltda myos hierarkkisen ohjauksen

ulottuvuuden, joka sisaltyy normiohjaukseen.

Teoreettisen viitekehyksen luvussa 2.1 kasiteltiin julkista hallintaa, jota McQuaid (2012,
s. 142) kuvailee tasapainottamiseksi eri hallintotasoilla eri toimijoiden ja sektoreiden
valilla. Etenkin arviointimenettelyn kontekstissa julkinen hallinta tulee entista
nakyvammaksi. Hughes (2012, s. 102) tdydentdad ohjaamisen sisaltyvan hallintaan.
Kuitenkin huomionarvoista arviointimenettelyssa on, ettd hyvinvointialueiden ohjaus

ndyttaytyy hyvin yksisuuntaisena.

Hierarkkinen ohjaus perustuu auktoriteettiin, jolloin alemmalla tasolla on velvollisuus
ylemman tason maardysten noudattamisessa. Talldin kdskyjen ja maardysten kautta
ylemmalla organisaatiotasolla on oikeus alemman tason ohjaamiseen. (Méttonen, 2019,
s. 62.) Normiohjaukseen sisdltyvda hierarkkinen ohjaus ei tule ainoastaan esille
arviointimenettelyn kautta vaan myods aineistossa esiin tulleessa Helsingin kaupunkia

koskevassa tapauksessa.

Luvussa 4 tarkasteltiin tutkimuskohdetta eli hyvinvointialueita, jossa tuli ilmi, etta
hyvinvointialueita on 21 kappaletta seka Helsingin kaupunki, joka vastaa itse sosiaali- ja
terveyspalveluiden sekd pelastustoimen jarjestamisesta. Aineistossa tuli esille, ettd
Helsingin kaupunki on tehnyt ylijaamaa. Alla olevan esimerkin mukaan hallitus on

kohdentamassa leikkausta Helsinkiin siitd huolimatta, ettd se on tehnyt ylijaamaa.
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“Hallitus on tekemdssd leikkausta, joka kohdistuu vain Helsinkiin. Hallitus haluaa
kannustaa alueita tehokkaaseen taloudenpitoon. Nyt vylijddmdd tehneeltd
Helsingiltd ollaan kuitenkin ottamassa pois rahaa.” (Veera Paananen HS, 5.2.2024.)

Tama on herattanyt paljon julkista keskustelua. Huomionarvoista tdssa on se, ettda monet
muut hyvinvointialueet ovat alijadmaisia, kun taas Helsingin alue on tehnyt ylijaamaa.
Helsingin alue nayttaa poikkeavan muista hyvinvointialueista taman perusteella.
Leikkaaminen voidaan nahdd osana resurssiohjausta, silla Hansson (2002, s. 15)
tahdentaa resurssiohjauksen olevan paatoksentekoa voimavarojen kayttamisestd. Tassa
kontekstissa voidaan tulkita voimavaroiksi niin valtion varat kuin myds Helsingin
kaupungin varat. Pitkdnen ym. (2020, s. 25) lisadkin tahan, etta erilaisilla kannustin- ja
sanktiomalleilla toteutetaan resurssiohjausta. Kiinnostavaa olisikin syvemmin pohtia sita,
miksi Helsingin alueelta leikataan, kun se on onnistunut tekemaan ylijaamaa. Alueelta

pois leikkaaminen ei valttamatta ole kovin kannustavaa toiminnan jatkamisen kannalta.
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7 Johtopaatokset

Pro gradu -tutkielman viimeinen luku sisaltda nelja alalukua. Ensimmaisessa alaluvussa
nostetaan esille keskeisia havaintoja seka pyritaan vastaamaan tutkimuskysymyksiin.
Toinen alaluku sisdltdaa pohdintaa eli keskustelua teorian ja tutkimuksen havaintojen
valilla seka niiden yhdistelya. Kolmas alaluku keskittyy tutkimusprosessin arviointiin, joka
sisdltdd myos tutkimuksen kulun pohdintaa sekd sitd, millaisesta nakdkulmasta
tutkimuksen analysointia olisi voitu vaihtoehtoisesti tehda. Neljannessa alaluvussa
esitelldaan jatkotutkimusehdotuksia, jotka voisivat viela entisestaan syventaa

hyvinvointialueiden ohjauksen tarkastelua julkisen hallinnan nakékulmasta.

7.1 Keskeiset havainnot

Tassa tutkimuksessa oli kaksiosainen paatutkimuskysymys eli paatutkimuskysymyksia oli
kaksi. Ensimmaisena paatutkimuskysymyksena oli se, millaisia julkisen hallinnan piirteita
ja ohjauskeinoja hyddynnetddan hyvinvointialueiden valtion ohjauksessa. Toisena
paatutkimuskysymyksena oli, milla tavalla vaatimus alijaamien kattamiseksi ja talouden
tasapainottamiseksi on vahvistamassa valtion ohjausroolia. Tutkimuksen aineisto
koostui yhteensa 79 Helsingin Sanomien artikkelista ja uutisesta, jotka koskivat

hyvinvointialueita seka niiden toimintaa ja niiden arviointimenettelya.

Luvussa 5.1 oli esitelty tutkimuksen tarkempia tutkimuskysymyksid. Ensimmaisena
tutkimuskysymyksena oli se, miten hyvinvointialueiden alijaama vaikuttaa ohjaukseen.
Tutkimuksen tuloksissa tuli esille, ettd VM ja STM osallistuvat vahvasti
hyvinvointialueiden ohjaukseen ja niiden toimintaan. Etenkin luvussa 6.5 esiteltiin
ministerididen tiukempaa ohjausta, mikd nousi esille aineistosta arviointimenettelyn
keinoin. Koska hyvinvointialueiden rahoitus tulee valtiolta, niin my0s valtion ohjausvalta
on laaja. Toisena tutkimuskysymyksena oli, mikd ohjauskeino korostuu muista ja miksi.
Aineiston pohjalta on nahtéavissa, ettad resurssiohjaus nousi esiin eniten, ja taloudellinen

niukkuus koskettaa kokonaisvaltaisesti monilta osin hyvinvointialueiden toimintaa.
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Kolmantena tutkimuskysymyksena oli, iimeneeké VM:n ohjaus vahvempana suhteessa
STM:n ohjaukseen. Neljantena tutkimuskysymyksena oli, etta jos ilmenee, niin milla
tavoin se ilmenee. Aineistosta oli havaittavissa, ettd VM:n ohjaus nayttaytyy
vahvempana. Tama onkin perusteltua, silla taloudellinen tilanne ja valtion varat ohjaavat
kuitenkin sitd, miten ja milld tavoin hyvinvointialueilla on mahdollista toteuttaa
toimintaansa. Aineistosta nousi jonkin verran arviointimenettelyyn liittyvia artikkeleita
ja uutisia, ja niissa nousi esille etenkin VM:n roolin vahvistuminen hyvinvointialueen
ohjauksessa. Luvussa 4.2 tarkasteltiin VM:n roolia ja tehtavia, ja siind korostui kyseisen
ministerion vastuu valtiontaloudesta, taloudenhoidosta seka valtion varallisuudesta.
Luvussa 4 tarkasteltiin tutkimuskohteen kuvausta, jossa tuli esille STM:n roolin olevan
enemman vuorovaikutteista, ja sen ohjaus maarittelee enemman hyvinvointialueiden

toiminnan sisaltoa.

Viidentena tutkimuskysymyksenad oli, millaisena julkinen hallinta nayttaytyy
hyvinvointialueiden toiminnassa. Luvussa 2 tarkasteltiin julkista hallintaa, joka
rakentuukin erilaisista hallintoelimistda ja -verkostoista sekd yhteistydsta ja arvoista.
Julkinen hallinta nayttaytyy hyvin jannitteisena toimintana. Tulosluvussa 6.3 kasiteltiin
lisarahoitukseen liittyvaa aihetta, jossa hyvinvointialueet etsivat keinoja tayttaa
alijadmaista taloustilannettaan. Kyseisessa luvussa tarkastelussa oli hyvinvointialueiden
mahdollisuus  hakea lisdarahoitusta valtiolta. Myo6s lainanottovaltuus on
hyvinvointialueiden oikeus. Ohjauksen lisdksi julkinen hallinta nayttaytyi aineiston myota
yhteistyond ja neuvotteluina, joissa aiheena on hyvinvointialueiden toiminta ja
palveluiden toteuttaminen tiettyjen resurssien puitteissa. Aineistossa korostuikin paljolti
se, etta hyvinvointialueet ovat saaneet useimmissa tapauksissa lainanottovaltuuden tai
lisdrahoitusta valtiolta, mutta heiddan on pitanyt perustella lisdarahoituksensa tarve
neuvotteluiden kautta. Ohjaus ilmenee melko yksisuuntaisena, jolloin julkisen hallinnan

vuorovaikutuksellinen ulottuvuus on hyvin pienta.

Kuudentena tutkimuskysymyksend oli, miten tdmanhetkinen ohjaus on vaikuttanut

hyvinvointialueisiin niiden ollessa alijaamaisia. Hyvinvointialueet ovat taloudellisesti
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todella ahtaassa tilanteessa, kun resurssit sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottamiseen
eivat ole riittavia. Aineistosta nousi esille, etta hyvinvointialueet ovat luopuneet
aikaisemmista toimintatavoista, jotka ovat olleet kdytdssda ennen hyvinvointialueiden
astumista voimaan. Aineiston mukaan hyvinvointialueet olivat kehittaneet uusia
toimintatapoja sosiaali- ja terveyspalveluiden toteuttamiseen, josta esimerkkind on
joidenkin palveluiden yhdistaminen samaan rakennukseen tai palvelun muodon tai
saavutettavuuden muuttaminen. Hyvinvointialueiden alijagamaisyys on vaikuttanut myos
henkiloston maaraan seka siihen, ettda hyvinvointialueet ovat joutuneet tekemaan
lukuisia yt-neuvotteluita. Henkiloéston vahdinen maara on johtanut siihen, etta
hyvinvointialueelle osoitettujen lakisdateisten tehtdvien toteuttaminen on ollut
puutteellista seka paikoin lainvastaista. Henkiléston vahdisen maaran seurauksena

hyvinvointialueet ovat saaneet uhkasakkoja sekda huomautuksia aluehallintovirastolta.

7.2 Pohdinta

Pohdintaosio on teorian ja tutkimuksen tuloksien havaintojen valista keskustelua.
Teoriaosuudesta pyritdan nostamaan kohtia ja aiheita, joita yhdistetdan empiriaan ja
havaintoihin. Teoreettinen viitekehys rakentui julkiseen hallintaan ja ohjaukseen.
Luvussa 2.1 McQuaid (2012, s.142) kuvailee hallinnan antavan kehyksen, jossa tapahtuu
tasapainottamista roolien, vastuullisuuksien, tilivelvollisuuksien ja kyvykkyyksien valilla.
Julkista hallintaa kasittelevdassa 2.1 luvun pohjalta julkista hallintaa kuvastaa myds
hierarkkisuus, kontekstisidonnaisuus ja vuorovaikutteisuus. Hierarkkisuus nakyy siten,

ettd VM ja STM osallistuvat hyvinvointialueiden ohjaukseen hyvin merkittavasti.

Vuorovaikutteisuuden nakokulmaan voidaan tulkita kuuluvan myds yhteisty6. Luvussa
2.3 Vangen ja Huxhan (2012, s. 165) nostavat esille hallinnan jannitteen, joka johtuu
organisaatioiden tekemasta vyhteistydstd yhteisten tavoitteiden saavuttamiseksi.
Kuitenkin on huomioitava organisaatioilla olevan erilaisia resursseja ja kokemuksia seka
erilaista asiantuntijuutta. Taten myos organisaatioilla on erilaisia tarkoituksia ja visioita.
(Vangen & Huxhan, 2012, s. 165.) Hyvinvointialueet sekd VM ja STM tekevat paljon

yhteistyotd, joka nayttaytyy esimerkiksi neuvotteluina ja tapaamisina. Kuitenkin



77

hyvinvointialueiden tavoitteena on toteuttaa lakisaateiset palvelut, kun taas valtion
tehtava ilmenee muun muassa varojen riittdvyyden valvomisena ja resurssien
jakamisena. Hyvinvointialueilla ja ministeri6illa voi olla erilaiset visiot, kun taas
hyvinvointialueet haluaisivat enemman rahaa ja resursseja toiminnan toteuttamiseen.
Klijn (2012, s. 306.) korostaakin eri toimijoiden suosivan erilaisia ja usein ristiriitaisia
arvoja ja tavoitteita, minka takia ratkaisuja ei ole helppo saavuttaa. Hyvinvointialueiden
ja ministerididen tekema yhteistyd nadyttaytyy tdman tutkimuksen aineiston perusteella
hyvin jannitteiselta. Aineistosta tulkiten lisdksi yhteistyd ei vaikuta mutkattomalta, ja

hyvinvointialueet kokevat paljon vastoinkdaymisia palveluiden toteuttamisen osalta.

Julkiseen hallintaan kuuluva kontekstisidonnaisuus on myds ldasna. Hyvinvointialueet
ovat keskendan hyvin erilaisia, ja niilld on eroja siind, miten ne parjaavat talla hetkella.
Kiinnostavaa onkin pohtia sitd, onko ohjauksella silloin hyva |3ahtokohta, kun
hyvinvointialueilla on erilaiset Idhtokohdat, mutta kuitenkin samanlaiset lakisaateiset
tehtavat hoidettavanaan. Taloudellinen tilanne ei nayttaydy kaikille hyvinvointialueille
reiluna. Valtion ohjaus suhteessa hyvinvointialueisiin ei nayttdaydy kaikille alueille
samanlaisena, silla osa hyvinvointialueista saa esimerkiksi lisdrahoitusta. Kuten tdman
tutkimuksen aineisto osoitti tulosluvussa 6.3, ettei Vantaan ja Keravan
hyvinvointialueelle mydnnetty lisdarahoitusta valtiolta, lisdrahoituksen saaminen ei ole

itsestadnselvyys.

Kiinnostavaa on pohtia hyvinvointialueiden mahdollisuutta lisdarahoitukseen ja
lainanottovaltuuteen. Tarkedd on huomioida se, ettd hyvinvointialue on kuitenkin
irrallinen hallintoelin, vaikkakin ministerididen paatéksentekoon on sidottu niiden
taloudellinen ja toiminnallinen liikkumavara. Niin lainanottovaltuus kuin myos valtion
lisdrahoitus voidaan nahda julkisen hallinnan valineind, silla niilld ohjataan
hyvinvointialueiden toimintaa. Lisarahoituksen ja lainanottovaltuuden myodntaminen

osoittavat, ettd valtio sailyttda keskeisen ohjausvallan suhteessa hyvinvointialueisiin.
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Taman tutkielman perusteella ndkyvimpina resurssiohjauksen keinoina vaikuttaa olevan
lisarahoitus ja lainanottovaltuus seka arviointimenettely. Voidaan havaita, etta
hyvinvointialueiden talous on liitettavissa laajempaan nakdkulmaan eli valtion talouteen.
Hyvinvointialueiden talous ei ole irrallinen kokonaisuus, vaan se on osa valtiontaloutta.
Koska hyvinvointialueet ovat kiintedsti sidoksissa  valtion  ohjausvaltaan,
hyvinvointialueiden itsehallinto voi nayttdytya melko rajallisena ominaisuutena.
Julkiseen hallintaan sisaltyva hierarkkisuus korostuukin erityisesti silloin, kun kyseessa

on lisdrahoitus, lainanottovaltuus ja arviointimenettely.

Hierakkinen ohjaus sisdltyy normiohjaukseen, joka on hyvin yksisuuntaista, vahvaa ja
tarkkaa ohjausta. Normiohjauksessa maaritetdan esimerkiksi resurssien jakautuminen
sekd se, miten resurssit kdytetdan. Hierarkkisessa ohjauksessa paatosvalta maaraytyy
hierarkkisen tason mukaan. Oletuksena on, etta hierarkian ylemmilla portailla on tietoa
siitd, mita ja miten pitdisi tehda tavoitteiden saavuttamiseksi. (Pitkanen ym., 2002, s. 26.)
Teoreettisen viitekehyksen kautta katsottuna ministeridilla on tieto siitd, mita ja miten
pitdisi tehda hyvinvointialueilla tavoitteiden saavuttamiseksi. Voisi olla havaittavissa,

ettd hierarkkisessa ohjauksessa julkisen hallinnen vuorovaikutteisuus ei paase esille.

Aiemmin  tdssa  pohdintaluvussa tarkasteltiin  hieman julkisen  hallinnan
vuorovaikutteisuutta ulottuvuutta, mutta vuorovaikutteisuus tulee esille myo6s
informaatio-ohjauksessa. Hansson (2002, s. 15) katsoo monenlaisen vuorovaikutuksen
olevan informaatio-ohjausta, joka voi sisdltda tiedonvaihtoa tai yhteisty6td. Jalonen
(2008, s. 4) painottaa kaksisuuntaista dialogia yksisuuntaisen tiedottamisen sijasta,
jolloin informaatio-ohjauksessa olisi enemman toimijoiden yhdessa luomista. Taman
tutkimuksen aineiston perusteella hyvinvointialueet ovat saaneet paljolti
ministeridpainotteista ohjausta. Hyvinvointialueita pitaisi kuunnella enemman, ja heidan
omat yksilolliset piirteensa pitdisi huomioida ohjauksessa. Voidaankin tulkita tilannetta
siten, ettd ministerididen ja hyvinvointialueiden valilla on vuorovaikutteisuuden

puutetta, jolloin yksisuuntainen ohjaus ministerididen nakékulmasta vahvistuu.
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Taman pohdinnan pohjalta vaikuttaa siltd, ettd julkinen hallinta ja ohjaus ovat hyvin
paljon sidoksissa toisiinsa. Tilannetta voidaan tulkita myos siten, etta julkinen hallinta
nayttaytyy ohjauksen muodossa. Kuten aiemmin on tuotu tdssa tutkielmassa esille, etta
VM ja STM vastaavat eri tavalla hyvinvointialueiden ohjauksesta, ohjaus voi nadyttaytya
hyvinvointialueille epdselvand seka joiltain osin hyvin sirpaleisena. VM:n ja STM:n
antama ohjaus ei valttamatta ole kovin yhdensuuntaista, silla kummallakin ministeriolla
on omat painotukset. Kyseisten ministerididen valilla voi olla havaittavissa siis
mahdollista ristivetoa. Lisaksi ei pida unohtaa, etta myds sisaministerid on omalta
osaltaan osallisena pelastustoimen nakdékulmasta hyvinvointialueiden ohjauksessa
mukana. Eli kokonaisuudessaan hyvinvointialueita ohjaa kolme ministeriéta. On
kuitenkin huomioitava, etta hyvinvointialueiden ohjaus on vielad kohtuullisen uusi ilmi6
seka hyvinvointialueet ovat itsessaan melko tuore hallintouudistus Suomen

hallintojarjestelmassa.

7.3 Tutkimusprosessin arviointi

Tutkimuksen kulku eteni perinteisen tutkimuksen tavoin. Glinther ja Hasanen (2021)
kuvaavat tieteellisen tutkimuksen etenevdn asteittain, jolloin prosessi aloitetaan
tutkimusideasta ja  tutkimusaiheen  perehtymisella. Taman  jalkeen on
tutkimussuunnitelman eteneminen, aineiston keruu ja sen analysointi seka tutkimuksen
raportointi. Kuitenkin on huomioitava prosessien eri vaiheiden todellisuudessa olevan
vuorovaikutuksessa keskendan, silld prosessin seuraava vaihe voi vaikuttaa edellisiin
vaiheisiin sekda prosessin aikana tutkimuksen ideakin voi muuttua merkittavasti.
(Gunther & Hasanen, 2021.) Aluksi tutkimuksen kohteena oli tarkastella VM:n ja STM:n
valista ristiriitaisuutta ja sen vaikutusta ohjaukseen. Kuitenkin teoriaa kirjoitettaessa ja
aineistoa keratessa aihe tarkentui sekd myds tutkimusongelma tdasmentyi
tutkimusprosessin aikana. Kun tutkimusongelma tdasmentyi, teoriaosuuteen lisattiin
hybridiohjaukseen liittyvaa kirjallisuutta. Glinther ja Hasanen (2021) tahdentavatkin,

etta eri vaiheet tehdaan useimmiten limittain.
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Vasta pro gradu -tutkielman loppuvaiheessa tutkimuksen paatutkimuskysymykset
tarkentuivat, ja kaksi paatutkimuskysymysta nayttivat sopivan tahan tutkimukseen.
Ennen kahden paatutkimuskysymysten tarkentumista tutkimusongelmaa ei ollut

varsinaisesti muodostunut, ja sitd ennen oli keratty jo aineistoa ja analysoitukin sita.

Aineiston analysoinnin vaiheessa olisi ollut mahdollisuus tarkastella aineistoa myds
erilaisesta nakokulmasta, jolloin tutkimuksen teoreettista viitekehysta olisi kaytetty
enemman apuna ylaluokkien muodostamisessa. Ylaluokkia muodostettaessa oli
mahdollisuus jakaa alaluokat myo6s erilaisten teemojen tai aiheiden alle. Esimerkiksi
yhtena vaihtoehtona olisi ollut, etta alaluokat olisi jaettu kahteen isompaan yldluokkaan,
jotka olisivat olleet normi- ja resurssiohjaus. Normiohjauksen alle olisi kuulunut AVllta
tulleet huomautukset, silla taustalla vaikuttaa palveluiden leikkaaminen tavalla, joka on
johtanut voimassa olevan lainsdaadannon rikkomiseen. Aineistosta tuli esille, etta AVI on
antanut huomautuksia hyvinvointialueille muun muassa lastensuojelun ja perushoivan
puutteellisesta toteuttamisesta. Taasen resurssiohjaus olisi jakaantunut kolmeen osaan,
jotka olisivat olleet raha, henkilostd ja tilojen kayttd. Normi- ja resurssiohjauksen
pohjana vaikuttaa tiukka padatos siitd, ettd hyvinvointialueiden on katettava alijaamat
vuoteen 2026 mennessd. Tama padatdés nakyy myods resurssi- ja normiohjauksessa
kdytdnnossa. Etenkin resurssiohjauksessa vaikutukset ovat voimakkaasti nakyvilla.
Esimerkiksi rahoituksen alle olisi mennyt kolme alaluokkaa, jotka koskivat lisarahoitusta,
asiakasmaksujen ja palveluiden hintaa seka leikkaustoimet. Henkiloston alla olisi ollut YT-
neuvottelut seka henkiléston mitoitus. Tiloihin kohdistuva resurssiohjaus olisi nakynyt
palveluiden eli terveyskeskusten ja sairaaloiden ja yopdivystysten leikkaamisena. Alla

olevassa taulukossa havainnollistus siitd, miten alaluokat olisivat voineet jakautua.

Alaluokat Yladluokat
- Rahoitus: Lisdrahoituksen
hakeminen, lainanottovaltuus, Resurssiohjaus
asiakasmaksujen ja palveluiden
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hinta, leikkaustoimet sekd uudet
toimintatavat.

- Henkilosto: YT-neuvottelut,
henkildstomitoitus, henkilostoon
liittyva pula ja henkiloston
rekryaminen.

- Tilat: Terveyskeskusten,
sairaaloiden ja yoOpaivystysten
lakkauttaminen

- Arviointimenettely

- Palveluiden leikkaaminen tai

lakkauttaminen, joka johtaisi
Normiohjaus
lainsdaadannon rikkomiseen.

- Huomautukset AVllta

Taulukko 3. Alaluokkien jakautuminen resurssi- ja normiohjaukseen.

Tassd tutkimuksessa paadyttiin kuitenkin tarkastelemaan viittd yldluokkaa kahden
yldluokan eli resurssi- ja normiohjauksen sijasta. Perusteluna tdhan on se, etta resurssi-
ja normiohjaus kulkevat kasi kddessd. Esimerkiksi jos tarkastellaan tarkemmin
aineistossa esiin tullutta alaluokkaa liittyen henkilostomitoitukseen sekd -pulaan ja
henkiloston rekrytointiin, se on ensinnakin resurssiohjausta mutta samalla myds
normiohjausta. Alaluokkien jakautuminen tiukasti joko resurssi- tai normiohjaukseen

olisi ollut taten hankalaa. Tall6in aineiston analysointi olisi ollut enemman teorialahtoista.

Tutkimustulosten analysoinnin lisdksi taytyy huomioida, etta tassa tutkielmassa aineisto
on keratty maaliskuussa vuonna 2025, mika tulikin esille tutkimuksen metodologisessa
luvussa. Myos aineiston analysointi on tehty kerattyjen artikkeleiden ja uutisten pohjalta.
Aineiston kerdamisen jalkeen hyvinvointialueisiin liittyen on uutisoitu paljonkin, silla

niiden tilanteet ovat muuttuvia.
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7.4 Jatkotutkimusehdotukset

Tassa pro gradu -tutkielmassa aineistona oli Helsingin Sanomien uutiset ja artikkelit,
jotka kertovat hyvinvointialueiden tilanteesta ja todellisuudesta. Kuitenkin erittdin
tutkimuksellisesti kiinnostavaa olisi tehda haastattelututkimuksia taman aiheen tiimoilta.
Yhtena jatkotutkimusehdotuksena voisi tutkia VM:n ja STM:n virkamiehen kasityksia
hyvinvointialueiden ohjauksesta, silla se syventdisi aihetta ja voisi tuoda uusia
nakdkulmia. Tamankaltaisen tutkimusaineiston my6ta paasisi mahdollisimman lahelle
tutkittavaa ilmiota ja etenkin siitd nakokulmasta, jossa ohjauksesta tehddan isoja
paatoksia. Virkamiesten kasityksien tutkiminen saattaisi nostaa vielda enemman
mahdollisia ristiriitoja seka vastakkaisuuksia, joita ei valttamatta nay niin paljon uutisten

ja artikkelien muodossa.

Hyvinvointialueet kuitenkin eroavat toisistaan seka niilla on erilaisia alueellisia piirteita.
Taman takia olisikin mielenkiintoista keskittya tutkimaan yhta hyvinvointialuetta ja sen
saamaa ohjausta. Voisi mybs olla kiinnostavaa tutkia sitd, milla tavoin
hyvinvointialueiden saama ohjaus toisistaan eroaa. Naiden lisdksi yhtena
jatkotutkimusehdotuksena voisi olla myds se, millainen yhteistyé hyvinvointialueilla ja

ministerioiden valilla on.
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