Lausunto hallituksen esityksestd hyvinvointialueiden perustamisesta ja
sosiaali- ja terveydenhuollon seki pelastustoimen jiarjestamisen uudistamisesta
(HE 241/2020 vp)

Kiitdn eduskunnan hallintovaliokuntaa mahdollisuudesta antaa lausunto hallituksen
esityksestd hyvinvointialueiden perustamisesta. Lausunto sisdltdd yleisen kommenttiosion,
jonka jdlkeen siind keskitytddn eduskunnan hallintovaliokunnan pyynnén mukaisesti
ohjaukseen ja tiedolla johtamiseen liittyviin kysymyksiin. Lausunto pddttyy lyhyeen
yhteenvetoon.

Yleisia huomioita

Hallituksen  esityksen taustalla on  pyrkimys suomalaisen sosiaali- ja
terveydenhuoltojarjestelmédn ja pelastustoimen uudistamiseen. Esityksen tavoitteita
ovat alueellisten hyvinvointi- ja terveyserojen kaventaminen, laadukkaiden ja helposti
saavutettavien palvelujen turvaaminen, tuottavuuden kehittdminen ja kustannusten
hillintd, ammattimaisen henkiloston saatavuuden varmistaminen sekid vaeston
ikdantymisen ja syntyvyyden laskun aiheuttamiin haasteisiin vastaaminen. Hallituksen
esityksen mukaisesti perustettavat itsehallinnolliset hyvinvointialueet ovat
tulevaisuudessa paljon vartijoina. Niiden tehtdvdnd on koota yhteen perus- ja
erikoistason sosiaali- ja terveyspalvelujen lisdksi keskeiset pelastustoimen tehtdvat.
Uudistus edellyttdd samanaikaista etenemistd vertikaalisella ja horisontaalisella
toiminnan tasolla. Yhtaaltd on varmistettava valtion ja hyvinvointialueiden valinen
yhteistyd ja toisaalta hyvinvointialueiden keskindinen ja hyvinvointialueilla palveluja
tuottavien tahojen vilinen yhteistoiminta. Huomionarvoista on, ettd hallituksen
esityksen toteutuessa ohjaajien ja ohjattavien suhde kddntyy painvastaiseksi: ohjattavien
madra vahenee (310 kunnan sijaan parisenkymmentd hyvinvointialuettal), mutta
ohjaavien tahojen maara kasvaa (lisad yhteistyon tarvetta ministerididen valille). Myos
hyvinvointialueiden asukkailla on sanottavaa ja siksi esitykseen sisdltyy elementtej3,
joiden avulla pyritddn lisddmadn kansalaisten osallisuutta ja vahvistamaan
kayttdjademokratiaa.

Kokonaisuudessaan esitystd voidaan pitdd ymmarrettavasti  Kirjoitettuna
kokonaisuutena. Onkin helppo yhtya lainsddddannon arviointineuvoston ndkemykseen,
jonka mukaan nykyjdrjestelmdn ongelmat on kuvattu esityksessa selkedsti ja lisdksi
esityksen vaikutusarvioinnissa on hyddynnetty runsaasti selvityksia ja tutkimuksia.
Esityksen punaisena lankana kulkee ajatus siitd, ettd palvelujen jarjestamisvastuun
siirtdiminen "levedmmille harteille” tuottaa samanaikaisesti valtiolle lisdd ohjausvaltaa,
vahentda palvelutuotannon osaoptimointia seka turvaa kansalaisten perusoikeuksien
toteutumisen. Esityksen muutoslogiikka rakentuu paljolti integraation varaan:

! Huomioitava kuitenkin, ettd kunnille jdi edelleen STM:n hallinnonalan tehtavia, kuten esimerkiksi
terveyden ja hyvinvoinnin edistdminen.



hallinnollisella integraatiolla pyritddn varmistamaan se, ettd kaikki sote-palvelut ovat
koottuna yhden hallintorakenteen alle, kun taas asiakasintegraation tehtdvana on
huolehtia siitd, ettd kansalaiset saavat kaipaamansa palvelut ilman tarpeetonta
hallinnollista kitkaa. Vaikka voimassa olevassa sote-lainsaddannossa onkin sdaadoksia,
jotka velvoittavat kuntia ja viranomaisia yhteistyohon ja ohjaavat myods palvelujen
yhteensovittamista asiakastasolla, voidaan kuitenkin sanoa, ettd nykyisessa
palvelujarjestelmassa on liikaa siilomaisuutta, joka tuottaa sekd tehottomuutta etta
heikentda palvelujen laatua ja saatavuutta. Taltd osin esitykseen sisaltyva tavoite
integraatiosta on perusteltu.

Esityksestd on luettavissa myos tietynlainen ilmidldhtdisyys, vaikka ilmioitda ei
eksplisiittisesti esityksessa mainitakaan. Sote-palvelut ovat hyvinvointia tuottavien
mekanismien ytimessd, mutta sen lisdksi kansalaisten ja yhteis6jen hyvinvointiin
vaikuttavat muilla hallinnonaloilla tehtavat ratkaisut. Hallituksen esitykseen sisaltyykin
paljon odotuksia hyvinvointialueiden jatkuvaluontoiseen ohjaukseen ja ohjaavien
ministerididen valiseen yhteistyohon. Suomessa ilmiélahtoista julkista hallintaa koskeva
keskustelu vahvistui erityisesti Sitran (2018) keskusteluavauksen myo6td, jossa
ilmiolahtoisyys kytkettiin kansakunnan kannalta merkittdavien muutoshankkeiden
lapivientiin. Sitran mukaan ilmiélahtoisyys mahdollistaa yhteiskunnallisten
kokonaisuuksien uudenlaisen hahmottamisen, mika puolestaan edistaa innovatiivisten
ratkaisujen loytdmistd. Viime kadessd Kkysymys on sen oivaltamisesta, etta
ilmiolahtoisyytta ei sdlyteta yksittdisten toimijoiden vastuulle. [Imigilld on systeemiset
syynsa ja seurauksensa, minkd vuoksi ilmididen lokerointi hallinnon olemassa oleviin
siiloihin ei toimi vaan tuottaa enemman ongelmia kuin ratkaisuja.

Sote- ja pelastuspalvelujen siirtaminen kunnilta hyvinvointialueille on iso
muutosprosessi. Hallituksen esitykseen Kkirjattujen hyvien ja perusteltujen aikeiden
muuttaminen  vaikuttavaksi  toiminnaksi edellyttdd muutokseen sisdltyvan
kompleksiteetin kohtaamista. Muutoksen kompleksisuutta voidaan jasentda jakamalla
se viiteen erilliseen, joskin toisiinsa kiinteasti kytkeytyvdan ulottuvuuteen, joita ovat
rakenteellinen (uudistus edellyttda hyvinvointialueilla julkisen, yksityisen ja kolmannen
sektorin toimijoiden yhteistoimintaa sekd ohjaavien ministerididen ja muiden
viranomaisten yhteispelid), toiminnallinen (uudistusta vaikeuttavat erilaiset toimintaa
ohjaavat institutionaaliset logiikat), ohjauksellinen (muutos luo wuusia valta- ja
vastuusuhteita, jotka edellyttavat erilaisten ohjauskeinojen yhdistamista), ideologinen
(uudistus edellyttdd hyvinvointialueilla poliittisten intressien yhteensovittamista) ja
kulttuurinen (uudistuksessa kohtaavat arvot, uskomukset ja toimintakdytdnnot)
kompleksisuus. Kompleksisuudesta johtuen muutoksessa onnistuminen edellyttda
valtiolta hyvinvointialueiden strategista ohjausta, alueilla vaikuttavien jannitteiden
yhteensovittamista, palvelutarpeiden ennakointia, ndkemystd eri palveluntuottajien
roolista ja palveluintegraation toteuttamisesta sekd operatiivista tehokkuutta
palveluprosessien toimeenpanossa. Negatiivisesta konnotaatiostaan huolimatta
kompleksisuus ei tarkoita, ettd asiat olisivat huonosti tai tuomittuja epdonnistumaan.



Kompleksisuudessa on ennemminkin sen huomioimisesta, ettd ilmididen, tapahtumien ja
toimijoiden  yhteenkietoutumisessa ilmaantuu Kkehitystd, joka mahdollistaa
samanaikaisesti seka uusien ja hyddyllisten toimintamallien kehittdmisen etta voi johtaa
olemassa olevien hyvien kdytintéjen tuhoutumiseen. Hyvinvointialueiden
perustamisessa kompleksisuuden hallinta edellyttda vaikuttavaa ja tietoon perustuvaa
ohjaamista. = Uudistuksessa onnistumisen valttdimattomana ehtona voidaan pitaa
kattavaa tietopohjaa ja saumatonta tiedonkulkua seka hallinnon etta palvelujarjestelman
eri rajapinnoilla.

Hyvinvointialueiden ohjaus

Yhtena keskeisena esityksen perusteluna todetaan kansallisen ohjauksen hajanaisuus
(esim. s. 176). Esityksen mukaisesti hyvinvointialueiden kokonaisohjaus sidottaisiin
nelivuotiskausittain valmisteltavaan julkisen talouden suunnitelmaan (s. 204).
Tavoitteena on, ettd hyvinvointialueille lailla osoitetut tehtdvat sovitetaan yhteen julkisen
talouden pidemman aikavalin kanssa. Lakia hyvinvointialueista on tarkoitus soveltaa
laajasti, jolloin hyvinvointialueita ohjataan kokonaisuutena riippumatta siitd, missa
muodossa palveluja tuotetaan (s. 513). Valtion ja hyvinvointialueen vilisen ohjaussuhteen
jantevoittamisen lisdksi esitys muuttaa hyvinvointialueiden sisdlla tapahtuvaa ohjausta
parantaen ennen  kaikkea  perusterveydenhuollon, erikoissairaanhoidon ja
sosiaalipalvelujen yhteensovittamista (esim. s. 389).

Ohjauksessa on kysymys asemaan tai asiantuntemukseen perustuvasta oikeudesta, jossa
ohjaava taho pyrkii vaikuttamaan ohjattavan tahon kayttdytymiseen. Hallituksen
esityksessa ohjauksella tarkoitetaan ensisijaisesti STM:n, VM:n ja muiden ministerididen
tahdon valittdmista hyvinvointialueille. Kaytettavat ohjauskeinot voidaan jakaa normi-,
resurssi- ja informaatio-ohjaukseen. Normiohjauksella tarkoitetaan laeilla, asetuksilla ja
alemmanasteisilla saddoksilla toteutettua ohjausta, joka velvoittaa ohjauksen kohdetta
toimimaan tietylld tavalla, kun taas resurssiohjauksella viitataan toimintaan, jossa
menokehyksilld ja vastaavilla tahdonilmauksilla pdatetddn voimavarojen tasosta ja
kohdentamisesta eri tarkoituksiin. Informaatio-ohjauksella tarkoitetaan puolestaan
ohjaustoimintaa, jossa esimerkiksi periaatepaatoksilla, kansallisilla suosituksilla, ohjeilla
ja vertailutiedon levittamisella pyritaan vaikuttamaan ohjattavan tahon kdyttaytymiseen.

Tama ohjausmuotojen erottelu on jossain maarin keinotekoinen, silld varsin yleisesti on
arvioitu, ettd erilaiset ohjaustavat muodostavat aina kokonaisuuden. Lukuisissa
tutkimuksissa ja selvityksissa (esim. Verschuere 2007, Verhoesty m. 2012, Askim ym.
2019, Ahlbick Oberg & Wockelberg 2020) on osoitettu, erilaisilla ohjauskeinoilla on
erilaiset ohjausvaikutukset. Normiohjaus on luonteeltaan pakottavaa ja sen
ohjausvaikutusta voidaan tehostaa sanktioiden avulla. Resurssiohjausta voidaan
luonnehtia mahdollistavaksi ohjauksen muodoksi, silli se perustuu joko
korvamerkitsemattomaan tai kohdennettuun resurssien jakamiseen tavalla, joka jattaa
ohjattavalle aina jonkin verran liikkumavaraa. Informaatio-ohjaus on luonteeltaan



suosittelevaa. Parhaimmillaan informaatio-ohjaus kirittdd ohjattavaa toiminnan
kehittdmisessd, pahimmillaan ohjaus muistuttaa narulla tyontamistd. Erityisen
haasteelliseksi informaatio-ohjaus on muodostunut juuri sotesektorilla. Valtakunnalliset
linjaukset ovat jadneet osittain toivomusten tasolle, kun yksittdiset kunnat ja
kuntayhtymat ovat reagoineet valittomiin kysyntdpaineisiin ja talouden haasteisiin.
Esimerkiksi muutokset valtionosuuskaytinnoissd avasivat aikanaan kunnille
mahdollisuuksia toimia "omista ldhtokohdistaan ja monesti valtakunnallisiin linjauksiin
ndhden riittdmattomadsti tai jopa niiden vastaisesti” (Melkas 2010). Vuosikymmenen
taitteessa  informaatio-ohjauksen  huono  ohjausvaikutus nakyi esimerkiksi
vanhustenhuollon henkiloston resurssien riittdvyyteen kohdistuvana Kkriittisena
keskusteluna ja myods selkeind vaarinkdytoksind. Ohjausta oli, mutta ohjattaviin
kohdistuvien sanktioiden - ja ehkdpa my0s toimintaa ohjaavien kannustimien - puute teki
siitd melko tehotonta. Osittain informaatio-ohjauksen tehottomuuden vuoksi STM oli
pakotettu etsimddn normiohjaukseen perustuvia ratkaisuja erityisesti idkkaiden ihmisten
ympadrivuorokautisen hoivan sitovaan hoitajamitoitukseen. Yleisesti voidaankin todeta,
ettd hallituksen esityksessa on elementteja, jotka vahvistavat normiohjauksen merkitysta.
Esitys esimerkiksi antaisi STM:lle mahdollisuuden esittdd VM:lle hyvinvointialueen
toimintakykya tarkastelevan arviointimenettelyn kaynnistamista (esim. s. 199).
Nakokulmasta riippuen hyvinvointialueen toistuvan rahoitusalijddaman myo6ta
kdynnistyva arviointimenettely voidaan tulkita joko normi- ja resurssiohjauksen
yhdistelmaksi tai hyvinvointialueen toimintaa Kkirittdvaksi kannustimiseksi. Yhtaalta
tiukentuvan  normiohjauksen vastapainona on se, ettd itsehallinnollisten
hyvinvointialueiden hallintoa koskeva saintely on nykyisen kuntalain tapaan
luonteeltaan mahdollistavaa (s. 191). Esitys vahvistaa myds resurssiohjauksen roolia, silla
hyvinvointialueilla ei olisi kuntien tapaan omaa verotusoikeutta (s. 345). Toisaalta
resurssiohjauksen tehoa tylsyttda se, ettd valtion rahoitus olisi yleiskatteellista, joka antaa
hyvinvointialueelle mahdollisuuden paattada rahoituksen kaytosta itsehallintonsa ja
toimivaltansa rajoissa (s. 205).

Hallituksen esityksen ohjausta koskevissa kohdissa on pyritty paikkamaan ohjauksen
ongelmia, joiksi on todettu erityisesti ohjauksen hajanaisuus ja kokonaisvaltaisuuden
puute, lainsdddannén mahdollistamien ohjaustapojen niukkuus ja niiden hyédyntamisen
satunnaisuus (s. 176-177). Informaatio-ohjauksen osalta ongelmaksi koetaan lisdksi
ohjaajien ja ohjattavien passiivisuus, yksisuuntainen ja hierarkiaan perustuva tiedon
jakaminen seka yhtendisen ja laadukkaan tietopohjan puute (s. 177). Lisdksi esityksessa
todetaan, ettd sote-palvelujen jarjestdjien suuri maara ja toimijoiden heterogeenisyys on
estanyt vuorovaikutukseen perustuvan ohjauksen ohjaajien ja ohjattavien valilla (s. 177).
Keskeisena sote-palvelujarjestelman kansallista ohjausta parantavana asiana esityksessa
todetaan jarjestamisvastuussa olevien toimijoiden maardan vihentdminen (esim. s. 231).
Kiistimattd em. ongelmia ja perusteluja on syytd muistuttaa, ettd ohjaukseen saattaa
syntya uudenlaista monimutkaisuutta, silla suurempien kokonaisuuksien ohjaaminen
vaatii ailempaa enemman yhteistyota ohjaavien ministerioiden valilla. Tdma on tiedostettu
esityksessd useassakin eri kohdassa, mutta ratkaisuna esitetddn etupdadssa toiveita



ministerididen yhteistyon lisddntymisestd. Hyvinvointialueiden ohjaus olisi tyo- ja
elinkeinoministeriolle, oikeusministeriolle sekd opetus- ja kulttuuriministeriélle uusi
vastuutehtava (s. 349). Yhteistyohon sisdltyy paljon potentiaalia esimerkiksi
ilmiolahtoiselle ja ennakoivalle hallinnalle (esim. Tonurist & Hanson 2020), mutta samalla
kyse on merkittavasta riskistad. Hallinnon siilot ovat tiukassa ja hallinnonalojen valinen
tiedonkulku on kaikkea muuta kuin itsestdan selvaa.

Esityksessda hyodynnetddn edellisilla hallituskausilla aloitettua kansallisen ohjauksen
kehittdmistyota. Esityksessda puhutaan muodikkaasti hybridiohjauksesta (s. 119, 178),
jossa yhdistellddn erilaisiin tilanteisiin erilaisia tapoja. Yhdistelemisen lisdksi
hybridiohjauksessa korostetaan strategisten tavoitteiden roolia sekd dialogista ja
proaktiivista vuorovaikutusta ministerioiden ja hyvinvointialueiden valilla. Esitys sisaltaa
monia uudistuksia kansalliseen ohjaukseen. Tallainen on muun muassa
nelivuotiskausittaisten =~ sosiaali- ja  terveyspoliittisten,  pelastustoimen ja
finanssipoliittisten strategisten valtakunnallisten tavoitteiden asettaminen seka
ministerididen ja  hyvinvointialueiden  vidlinen  neuvottelumenettely  osana
jatkuvaluonteista ohjausprosessia (s. 349). Lisdksi hallitus esittda jatkuvaan tiedon
keruuseen ja analysointiin sekd vuorovaikutukseen perustuvaa ministerididen ja
hyvinvointialueiden valista tietojen- ja ndkemystenvaihtoa ja toiminnan ohjaamista, johon
sisdltyy mm. jarjestamissopimusten arviointi (s. 349). Normi- ja resurssiohjauksen
vahvistumisesta huolimatta esityksestd on luettavissa ohjauksen painopisteen
siirtyminen kohti ennakoivaa ja jatkuvaa vuorovaikutusta hyddyntavain ohjaukseen.
Tama on linjassa yleisen hallintaa korostavan trendin kanssa (esim. Osborne 2006). Ehka
merkittdvin ohjaukseen liittyva tavoite kohdistuu vaikuttavuusperustaiseen ohjaamiseen.
Tuotosten sijaan esityksessd asetetaan tavoitteeksi palvelutuotannon avulla
aikaansaatavat myonteiset muutokset kansalaisten ja yhteis6jen elamadssa.
Vaikuttavuusperustainen ohjaaminen vaatii onnistuakseen kattavaa ja laadukasta
tietopohjaa. Talta osin esityksessa luotetaan ensisijaisesti
kustannusvaikuttavuusmittariston avulla luotavaan tilannekuvaan (esim. s. 387-388).

Huomionarvoista kuitenkin on, ettd edelld mainitut ohjausmekanismit kohdistuvat
ensisijaisesti ohjaavien ja ohjattavien valiseen suhteeseen. Kysymystd siitd, miten
ohjaavien tahojen valinen vuorovaikutus varmistetaan, ei esityksessa juurikaan pohdita.
Hybridiohjaus voi osoittautua menestykseksi, mutta riski sen epdonnistumisesta on
todellinen. Oireellista tai ei, kevdan 2021 kokemukset Covid-19-kriisin hallinnassa
osoittavat, miten hankala vyyhti voi syntyy, kun ohjaavien tahojen syntyy
tulkintaerimielisyytta lainsaddannoésta. Voi hyvin olla, ettd ainoastaan lainsaadannolliset
muutokset ja menokehysten tiukka muotoilu tuottavat hyvinvointialueille tietoa siit3,
mitd ohjaavissa ministeridissa pidetadn tiarkednd. Yleisesti ottaen voidaan kuitenkin
todeta, ettd esitykseen sisdltyy elementtejd, jotka antavat mahdollisuuden sote-
palvelujarjestelman kansallisen ohjauksen vahvistamiseen.



Esityksessa todetaan useassa kohtaa, joskin hieman eri sanamuodoin, ettd vaikka uudistus
vahvistaisikin valtion kykya ohjata hyvinvointialueita, se samalla lisdisi myos
hyvinvointialueiden omaa vastuuta ratkaista palvelujen jarjestamiseen liittyvia
kysymyksid (esim. s. 358). Vaikka esityksessa mainittu ajatus yhteisen ja kattavan
tietopohjan hyddyntdmisestd hyvinvointialueiden toiminnan itseohjautuvassa
keskindisessa vertailussa onkin kaunis ja sen toimivuudesta on esityksessa indikatiivisia
kansainvalisid esimerkkeja (esim. s. 481), merkittavana riskinad on, etta se jaa kaytannossa
toiveen tasolle. Luultavasti selkeampi ohjausvaikutus on valtion rahoituksen
laskennallisuudella ja yleiskatteisuudella, joka voi parhaimmillaan luoda
hyvinvointialueille kannustimia tuottaa palveluja kustannustehokkaasti, silla
taloudellinen hyoty jdisi hyvinvointialueelle (s. 275). Kannustavuutta tosin vahentda se,
ettd hyvinvointialueilla on tiettyjen edellytysten tdyttyessd oikeus hakea valtiolta
toimintaansa lisarahoitusta (s. 209). Vaikka lisarahoituksen saamiseen liittyykin ehtoja,
seurauksena voi tosiasiassa olla erddnlainen menoautomaatti, joka lisda
hyvinvointialueiden rahoituksen tasoa (s. 327).

Tiedolla johtaminen

Tiedolla johtaminen nahdaian esityksessd merkittavana tekijana wuudistuksella
tavoiteltavien hyotyjen realisoimisessa. Tiedolla johtaminen sidotaan sekd valtion ja
hyvinvointivointialueiden  véaliseen  yhteistoimintaan ettd hyvinvointialueilla
tapahtuvaan palvelutuotantoon. Esitys on linjassa 2000-luvulla toimineiden hallitusten
hallitusohjelmien kanssa, joissa kaikissa on tavalla tai toisella todettu tarve ja pyrkimys
tietoperusteiseen paatoksentekoon. Esimerkiksi Marinin hallituksen hallitusohjelmassa
sitoudutaan tietopohjaiseen politiikkaan, jonka ulottuvuuksina ovat muun muassa
systemaattinen vaikutusarviointi ja yhteistyon syventaminen tiedeyhteison kanssa.

Myds kansainvalisessa tutkimuskirjallisuudessa on tunnistettavissa kasvava kiinnostus
ja vaatimus ndyttdon perustuvasta paatoksenteosta (esim. Head 2015, Parkhurst 2016,
Cairney 2019). Samalla on tosin tunnistettu tiedon rajallisuus ja Kkorostettu sen
ymmartamistd, ettd vastuuta paatoksenteosta ei voi sysdtd syrjaan esimerkiksi
korostamalla paatoksenteon nayttoperusteisuutta (Ansell & Geyer 2017). Hallituksen
esitykseen sovellettuna tama voi tarkoittaa esimerkiksi sen tunnustamista, etta
monipuolinen tiedonkeruu on valttimatontd, mutta pohjimmiltaan paatoksenteossa on
kyse tdmédn tiedon hyddyntamisestd osana laajempaa kokonaisuutta. Tietoa tulkitaan ja
merkityksellistetddan yhdessd, jolloin tiedosta ei muodostu lahtokohtaa, saati
lopputulemaa, vaan vain yksi osa monimutkaista paatoksentekoprosessia.
Nayttoperusteisuutta on kritisoitu siitd, ettd se korostaa paatoksenteon osumatarkkuutta
tavalla, joka laiminlyo ja aliarvioi paatoksenteon demokraattisuutta (Parsons 2002).
Onkin esitetty, ettd asioihin liittyvda poliittista dynamiikkaa ei voi neutralisoida
vakuuttavallakaan néaytolla (Newman & Head 2017). Valtion harjoittamassa
hyvinvointialueiden ohjauksessa, kuten myods hyvinvointialueiden hallinnossa ollaan



vaistaimatta tekemisissa asioiden kanssa, joihin liittyy ainakin puolue- ja aluepoliittista
ulottuvuutta. Tata ei pida tulkita tiedolla johtamisen kritiikiksi vaan huomautukseksi
siita, ettd liiallinen luottamus tiedolla johtamiseen voi tuoda hallinnantunnetta, joka
osoittautuu tosielamassa katteettomaksi.

Selvaa on, ettd tiedolla johtamisella ei ole itseisarvoa, silld sen oikeutus syntyy sen
toimintaa  parantavasta  vaikutuksesta. Tiedolla  johtaminen  tarkoittaa
yksinkertaisimmillaan toiminnasta itsestddn syntyvan tiedon (esim. palvelun
tuotantokustannukset) ja toimintaan vaikuttavan ulkoisen tiedon (esim. palvelukysynta)
yhdistdmistd toimintatilanteessa (esim. padtoksenteko resurssien kohdentamisesta)
tavalla, joka auttaa tekemdidn strategiaa tukevia paatoksid. Yksinkertainen muuttuu
monimutkaiseksi, kun tiedolla johtamista vieddan kdytant6on. Tama on huomioitu myds
esityksen nykytilakuvauksessa. Esityksessa kiinnitetdan erityista huomiota ongelmaan,
joka liittyy tiedolla johtamisen valmiuksien, osaamisen ja kyvykkyyksien vaihtelevuuteen
(s. 127). Kehittymattomat tiedolla johtamisen kulttuurit ja lukuisat erilaiset
tietojarjestelmat johtavat siihen, etta tieto on hajallaan ja usein vertailukelvottomassa
muodossa, mikd puolestaan tekee esimerkiksi palvelutuotannon arvioinnista erityisesti
kansallisella tasolla vaikeaa (esim. s. 127 ja s. 152). Lisaksi on huomioitava kuntien hyvin
vaihtelevat kyvykkyydet tuottaa tietoa, jonka avulla voitaisiin seurata vaeston
hyvinvointia ja terveyden edistymista (s. 149). Vaheksymatta tietojarjestelmiin, tiedon
eheyteen ja tiedon elinkaareen liittyvid kysymyksid, on syytd painottaa tiedolla
johtamisen kulttuurista ulottuvuutta. Kulttuuriseen ulottuvuuteen liittyvat haasteet on
tunnistettu myos tuoreessa suomalaisessa julkishallinnon tiedolla johtamisen kaytantoja
arvioivissa tutkimuksissa (esim. Raisio ym. 2018, Helander ym. 2020, Laihonen &
Ahlgrén-Holappa 2020, Jalonen 2020). Vaikka asiakas- ja potilastietojarjestelmia on
yhtendistetty ja niiden yhteentoimivuutta onkin parannettu, tiedolla johtamisen
kokonaisuutta ei ole juurikaan ohjattu kansallisella tasolla (s. 179-180). Vauhdilla
eteneva digitalisaatio lisdd painetta, mutta tuo samalla my6s uusia mahdollisuuksia
tietoon perustuvaan ohjaamiselle ja johtamiselle.

Ohjauksen osalta tiedolla johtaminen liitetdaan esityksessa erityisesti siihen, miten hyvin
reformissa onnistutaan uudistamaan tiedontuotantoa siten, ettd se tdyttda valvovien
viranomaisten tietotarpeet (s. 305). Sen enempadd informaatio- kuin muustakaan
ohjauksesta ei saada vaikuttavaa, jos ohjauksen tietoperusta ei ole kunnossa. Esitykseen
sisdltyykin aloite, jossa hyvinvointialueet velvoitettaisiin tuottamaan yhtendista ja
vertailukelpoista tietoa (s. 350). Myos tietojdrjestelmien kehitystyon onnistumisella
nahdaan olevan keskeinen rooli (esim. s. 304-305).

Esityksen yhtena lapileikkaavana teemana on luottamus hyvinvointialueilla tapahtuvaan
yhteistyohon. Reformin toiminnallisten tavoitteiden paasemisen edellytyksena pidetaan
asiakas- ja potilastietojarjestelmien uudistamista (s. 305). Vaikka esimerkiksi
tietoturvallisten Kanta-palveluiden hydédyntidminen laajenee, tietojarjestelmiin liittyy
myo06s merkittdava riski. Tiedolla johtamiseen kohdistuvien lupausten lunastaminen voi



osoittautua vaikeaksi, jos hyvinvointialueilla kdytdssa olevia erilaisia tietojarjestelmia ei
saada toimimaan yhteen.

Esityksessd todetaan uskottavasti, ettd uudistus selkiyttdisi hyvinvointialueiden
jarjestamisvastuuta ja alueiden velvollisuutta ohjata palvelutuotantoa. Tama edellyttaa
alueilla osaavaa muutosjohtamista, erilaisten toimintakulttuurien yhteensovittamista
seka kykya verkostomaiseen toimintaan (esim. s. 233-234, s. 336). Hyvinvointialueiden
ja kuntien yhteisty6ta tuetaan muun muassa hyvinvointialuestrategialla, joka sisaltaa
hyvinvointialueen sosiaali- ja terveydenhuollon pitkdn aikavilin tavoitteet (s. 198).
Vaikka hyvinvointialuestrategia ei olekaan oikeudellisesti sitova (s. 556), sitd voi
taitavalla johtamisella hy6dyntaa hyvinvointialueen paatoksentekokyvyn
parantamisessa. Hyvinvointialueen palvelustrategia (s. 198) on piirun verran
konkreettisempi tahdonilmaisu, jossa asetetaan tavoitteet sille, miten sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palvelut toteutetaan ottaen huomioon hyvinvointialueen asukkaiden
tarpeet, paikalliset olosuhteet sekd palvelujen saatavuus ja saavutettavuus (s. 198).
Esityksessa arvellaan, ettd strategioihin liittyy my0s riski siitd, ettd alueilla tehdaan
ratkaisuja, jotka eivat tasoita vaan lisdavat eroja (s. 386). Toisaalta esityksessa todetaan,
ettd kansallisen ohjauksen vahvistaminen pienentda riskia (s. 386). Hyvinvoinnin ja
terveyden edistdamistyd sdilyy reformin toteutuessakin kuntien vastuulla. Taltd osin
hyvinvointialueen ja Kkuntien vdlistd toimintaa on tarkoitus koordinoida mm.
hyvinvointikertomusten avulla (s. 661-663).

Vertikaaliseen ja  horisontaaliseen yhteistyohén, = muutosjohtamiseen seka
toimintakulttuurien kehittymiseen liittyvien lupausten valossa on hieman hammentavaa,
ettd esityksessa ei juurikaan pohdita niitad haasteita, joita kansainvalisissa tutkimuksissa
on nostettu esiin terveyden- ja sosiaalihuollon erilaisten kulttuuristen traditioiden valilla
(esim. Cameron ym. 2014, Heenan & Briller 2019). Esityksessa ei esimerkiksi
problematisoida erilaisten professioiden erilaista suhtautumista tietoon. Hieman
kdrjistden voidaan sanoa, ettd terveydenhuollossa on vallalla eksplisiittiseen tietoon
tukeutuva tiedolla johtamisen kodifiointistrategia, kun taas sosiaalihuollossa luotetaan
kokemuksellisuutta ja implisiittistd tietoa arvostavaan personointistrategiaan (esim.
Hansen ym. 1999). Kokonaisuutta monimutkaistaa lisdksi se, ettd palvelutuotantoon
osallistuu joukko erikokoisia yrityksid ja jarjestoja. Vaikka em. tietostrategiat eivat
todellisuudessa piirry selvdrajaisina, eivitkd ne mydskaan ole toisiaan poissulkevia,
kysymys voi kuitenkin olla jadnnitteistd, jotka lyovat leimansa hyvinvointialueiden
johtamiseen. Oletettavaa on, ettd erilaisille institutionaalisille logiikoille perustuvista
organisaatioista koostuvilla hyvinvointialueilla sovelletaan tietostrategioita kirjavasti.
Tama voi muodostua ongelmaksi, silla mitd moninaisempia tiedolla johtamisen
rakenteita, toimintamalleja ja -kulttuureja hyvinvointialueilla on, sitd vaikeammaksi sen
strateginen ohjaaminen muodostuu. Hallituksen esityksen nykytilan arviointiosiossa
mainitusta hybridiohjauksesta voi olla apua (s. 119, 178). Jos hybridiohjauksella koetaan
olevan yhteyksida hieman laajempaan hybridihallintaan, on syytd huomioida, etta



kysymys ei ole ”vain” tulosten mittaamisesta eikd strategisesta ohjaamisesta vaan
toimijoita laajasti sitouttavista tavoitteenasetannasta (esim. Vakkuri ym. 2019).

Kyvykastd tiedolla johtamista tarvitaan myo6s kansalaisten osallisuuden ja
kayttdjademokratian vahvistamisessa. Taltd osin esityksessd korostetaan erilaisten
keskustelu- ja kuulemistilaisuuksien hyddyntdmistd kansalaisten mielipiteiden
selvittimisessd paatdsvalmistelun yhteydessa. Perinteisten kasvokkain toteutettavien
tapahtumien lisdksi esityksessa kannustetaan sdahkdisten kanavien ja myo6s sosiaalisen
median hyodyntidmiseen (s. 541). Taman lisdksi esityksessd mainitaan mm.
asiakaspalautteen kerdaminen, asiakastyytyvaisyyden mittaaminen, yhteissuunnittelu,
palvelumuotoilu ja kokemusasiantuntijuuden hyédyntidminen (s. 542). Tutkimusten
mukaan myo6s kansalaisrajapinnassa toteutettavan tiedolla johtamisen onnistuminen
riippuu ratkaisevasti kulttuurisista tekijoista (esim. Vakkala & Syvajarvi 2020).

Yhteenveto

Uudistus merkitsee toteutuessaan perustavanlaatuista muutosta Suomen julkiseen
hallintoon. Uudistuksen jalkeen julkisessa hallinnossa olisi kolme itsendista ja
itsehallinnollista toimijaa: valtio, hyvinvointialueet ja kunnat. Syntyykd reformissa
vaikeasti  hallittava hallintohimmeli vai kansalaisille tehokkaasti tuottava
palvelujarjestelmd, riippuu yhtaaltd siitd, miten hyvin esitykseen sisadltyvat
ohjausmekanismit toimivat kdytdnndssd ja toisaalta siitd, miten onnistuneesti
hyvinvointialueilla kyetddn tukemaan palveluintegraatiota tiedolla johtamisen keinoin.

Esitykseen sisaltyvat strategiset ja operatiiviset ohjauselementit ovat kasitykseni
mukaan linjassa reformin keskeisten tavoitteiden kanssa. Luultavaa kuitenkin on, etta
lahivuosina ndemme Kkiistelyd, joka kumpuaa hyvinvointialueen itsehallinnon alan ja
vahvistun valtion ohjauksen vadlistd suhdetta koskevista tulkintaeroista. Vaikka
esityksestd huokuukin vahva tahtotila tiedolla johtamisen kehittimiseen, viime kddessa
tiedolla johtaminen on alisteinen poliittiselle tahdonmuodostukselle.
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