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uudelleenmaarittely - vertailu hyvinvointi-
alueiden lautakunnista ja toimielinmalleista
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ABSTRACT

Regional Democracy and the Redefinition of
Government Committees — A Comparison of
Committees and Committee Models of
the Finnish Wellbeing Service Counties

This study aims to analyze the government
structures of the Finnish wellbeing service coun-
ties as the responsibility of rescue, social and
healthcare services was transferred to the new
self-governing regional level of Finnish public
administration in January 2023. The theoretical
framework is built on institutional theory and
the article revisits the academic discussion of
the institutional arrangements of the Finnish
municipalities, which was active in Finland in
the turn of the century. By analyzing the com-
mittee structures, compositions and functions
from the administrative regulations and using
the concept of municipal parliamentarism as an
analytical tool, the study shows that there are in
fact two distinct institutional models of organiz-
ing the county governments.
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JOHDANTO

Hyvinvointialueuudistus oli yksi Suomen his-
torian merkittdvimmistd hallintouudistuksista.
Sen my6ta vastuu sosiaali- ja terveyspalveluista
sekéd pelastustoimen tehtdvistd siirtyi 1.1.2023
kunnilta 21 hyvinvointialueelle. Hyvinvointi-
alueuudistuksen poikkeus on Uudenmaan erillis-
ratkaisu, jossa vastuu tehtdvistd on Uudenmaan
neljélld hyvinvointialueella sekd Helsingin kau-
pungilla, mutta erikoissairaanhoidon palvelui-
den jédrjestdmisestd vastaa Uudenmaan hyvin-
vointialueiden ja Helsingin kaupungin yhteinen
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HUS-yhtyma. Hyvinvointialueet synnyttivit
Suomen julkiseen hallintoon uuden alueellisen
itsehallinnon ja aluedemokratian, silld hyvin-
vointialueilla ylin pditoksentekovalta on alue-
vaaleilla valituilla luottamushenkiléilla (Jantti
ym. 2018).

Laki hyvinvointialueesta médrittelee tietyt
reunaehdot sille, miten hyvinvointialueiden tu-
lee toimielinhallintonsa organisoida. Laissa on
muun muassa madritelty, minka tyyppisid toi-
mielimid hyvinvointialueille voidaan perustaa
ja jokaisen hyvinvointialueen toimielinjirjes-
telméssd on lain mukaan oltava aluevaltuuston
lisaksi aluehallitus, tarkastuslautakunta seka
aluevaalilautakunta (laki hyvinvointialueesta
611/2021; vaalilaki 714/1998). Lakisaateisten
pakollisten toimielinten lisdksi hyvinvointi-
alueilla voi olla harkinnanvaraisia toimielimia,
joiden olemassaolosta, kokoonpanosta ja tehté-
vistd tulee madrata aluevaltuuston hyviksymas-
sa hallintosddnnossi (laki hyvinvointialueesta
611/2021). Laki siis jattdd hyvinvointialueille
lilkkumavaraa oman toimielinjdrjestelmansa
organisoimisessa.

Tamdn tutkimuksen tehtdvand on kdynnis-
tdd uuden hallinnon tason ja aluedemokratian
tutkimus perehtymailld hyvinvointialueiden
toimielinhallinnon rakenteisiin. Hyvinvointi-
alueiden virallisten rakenteiden tutkimus on
yksi tapa tutkimuksen kéynnistimiseen ja se on
ensimmadinen askel hyvinvointialueiden edus-
tuksellisen demokratian ymmartédmiseen (viral-
listen rakenteiden analysoinnin tdrkeydesta
kts. Lowndes & Leach 2004; Rhodes 2009).
Siksi tutkimustehtdvéiné on selvittdd, miten hy-
vinvointialueet ovat toimielinhallintonsa for-
maalilla tasolla organisoineet ja millaisia erilai-
sia malleja hyvinvointialueiden toimielinjarjes-
telmien organisoimiselle on havaittavissa. Hy-
vinvointialueiden harkinnanvaraiset lautakun-
nat ovat keskiossa erilaisten organisointiratkai-
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sujen tulkitsemisessa. Siksi tutkimustehtdvain
on vastattu selvittaimalld, millaiseksi lautakunta-
instituutio on hyvinvointialueilla muodostunut.

Tutkimus pohjautuu institutionaaliseen teo-
riaan. Institutionaalinen teoria, tai institutiona-
lismi, on yhteiskuntatieteellinen koulukunta,
jossa korostetaan yhteiskunnallista toimintaa
ohjaavien instituutioiden merkitystd yhteiskun-
nassa ja sen tutkimuksessa (Peters 2019). Vaikka
institutionalismi on viime vuosikymmenind
kansainvilisesti kasvattanut suosiotaan politii-
kan ja hallinnon tutkimuksessa (esim. Peters
2019; Lowndes 2010), ei suomalaista hallinnon
ja kuntien institutionaalista tutkimusta ole vii-
me aikoina juurikaan tehty. Tutkimuksen teh-
tdvand onkin osoittaa institutionaalisen teorian
soveltuvuus uuden hallinnon tason tutkimuk-
sen kdynnistdmisessa.

Vaikka hyvinvointialueiden toimielinhallin-
toa ei vield ole ehditty tutkia, 16ytyy julkishallin-
non alalta ajkaisempaa tutkimusta, jota artikke-
lissa on hy6dynnetty. Hyvinvointialueiden toimi-
elinhallinnon tutkimuksessa on syytd kéyttda
viitekehyksend kuntahallinnon aikaisempaa tut-
kimusta ja teoriaa, silld laki hyvinvointialuees-
ta muistuttaa toimielinhallinnon osalta monin
tavoin kuntalakia ja hyvinvointialueet ovat syn-
tyneet Suomen kuntahallinnon perinteiden va-
raan. Tutkimuksessa onkin hyodynnetty kuntien
toimielinrakenteista ja toimielinten tehtévistd
kaytya keskustelua, joka oli suomalaisessa tutki-
muksessa aktiivista 1980-luvulta 2000-luvun
alkuun asti. Kuntahallinnon nakékulmasta on
my6s mielenkiintoista selvittdd, ndkyyko hy-
vinvointialueilla viitteitd kuntien vaihtoehtoi-
sista toimielinmalleista kuten valiokunta- tai
puheenjohtajamallista.

Artikkeli pohjautuu empiiriseen tutkimuk-
seen, jossa hyvinvointialueiden harkinnanva-
raisia lautakuntia on tutkittu hyvinvointialuei-
den hallintosdéntojé vertailemalla. Hallintosaén-
noistd on vertailtu seké hyvinvointialueiden lau-
takuntarakenteita ettd lautakuntien tehtaviin ja
kokoonpanoihin liittyvid kirjauksia. Yksittéisia
lautakuntia tutkimalla on tutkimuksessa analy-
soitu lautakuntainstituutiota hyvinvointi-alueil-
la ja tunnistettu hyvinvointialueiden toimielin-
hallinnon erilaisia institutionaalisia malleja eli
toimielinmalleja.

INSTITUTIONAALINEN TEORIA
SEKA KESKUSTELU KUNTIEN
TOIMIELINHALLINNON RAKENTEISTA

Viimeksi mielenkiintoa kuntien toimielinhallin-
non rakenteisiin on suomalaisessa tutkimukses-
sa kiinnitetty 1980- ja 1990-luvuilla, kun vapaa-
kuntakokeilu purki kuntahallinnon rakentei-
ta ohjannutta normistoa. Silloisessa Kunnallis-
tieteellisessd aikakauskirjassa (nykyinen Focus
Localis) kéytiin aktiivista keskustelua kokeilun
tuomista mahdollisuuksista ja vaikutuksista
kuntien toimielinhallintoon (esimerkiksi Haa-
pala 1986, Lankila 1986, Mentula 1986, Ryyna-
nen 1990, Tahti 1992). Vuosituhannen vaihteen
jalkeen keskustelu hiipui ja sittemmin kuntien
toimielimid on tutkittu vain tiettyjen toimielin-
ten tai rajatun teeman nikokulmasta. Kuntien
toimielinhallinnon institutionaalinen tutkimus
on Suomessa siis jadnyt tdlld vuosituhannella
pitkalti tekematta.

Hyvinvointialueiden toimielinhallinnon ana-
lysointia varten artikkelissa esitelldan institutio-
naalista teoriaa sekd elvytetddn aikaisempaa
kuntien toimielinhallinnon institutionaalista
tutkimusta. Lisdksi artikkelissa esitelladn Sa-
muel Humesin (1991) typologiaa paikallishal-
linnon komiteoiden tehtévistd, jota hyodynne-
tadn hyvinvointialueiden lautakuntien tehtavien
tyypittelyssd. Suomen kuntien toimielinhallin-
non osalta artikkelissa esitellddn sekd kuntien
perinteistd toimielinmallia ettd kuntaparlamen-
tarismia, joka kasitteend oli aikaisemman insti-
tutionaalisen tutkimuksen keskidssd. Erilaisia
kuntaparlamentarismiin liitettyjd institutionaa-
lisia ratkaisuja tulkitsemalla on hahmoteltu par-
lamentaarista toimielinmallia, joka kirjallisuu-
dessa néyttdytyy perinteisen toimielinmallin
vaihtoehtona. Perinteistd ja parlamentaarista
toimielinmallia hyddynnetddn tutkimuksessa
hyvinvointialueiden toimielinjarjestelmien ja
erityisesti hyvinvointialueiden harkinnanvarais-
ten lautakuntien analysoimisessa.

Institutionaalinen teoria

Institutionaalinen teoria on teoreettinen koulu-
kunta, jossa yhteiskuntaa ja yhteiskunnallista
toimintaa tulkitaan niitd ohjaavien instituutioi-
den kautta (Peters 2019). Historiallisesti politii-
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kan tutkimus on ollut institutionaalista 1950-lu-
vulle saakka, jolloin institutionalismia alettiin
kritisoimaan sen liialliseksi koetusta rakenne-
keskeisyydestd sekd funktionalistisista tendens-
seistd ja erilaiset behavioristiset lihestymistavat
yleistyivat (Lowndes 2010, 60-62). Politiikan
tutkimuksen tavoin myo6s hallinnon tutkimus
on perinteisesti ollut institutionaalista, mika na-
kyy klassisen hallintoteorian funktionaalisuute-
na seka rakenneorientoituneisuutena (Salminen
& Kuoppala 1985, 99-102).

Institutionaalisessa teoriassa instituutioiden
ja normien olemassaolon ndhdéin olevan yksit-
taisistd henkil6istd riippumatonta ja niilla usko-
taan olevan itsendistd vaikutusta yhteiskunnan
toimintaan (Lowndes 2010, 63). Institutionaa-
linen teoria on siis sosiaaliontologisilta 14hto-
kodiltaan holistinen teoria, jossa yhteiskunnan
ei ndahdi olevan redusoitavissa ainoastaan yk-
siléiden toiminnaksi (Risjord 2022, 141), vaan
yhteiskuntaan nahdadn vaikuttavan myos yksi-
loista erilliset instituutiot ja normit. Viime vuo-
sikymmenini institutionaaliset ldhestymistavat
ovat kasvattaneet suosiotaan. Niin sanotut uu-
sinstitutionaaliset ldhestymistavat eroavat kui-
tenkin “vanhasta” institutionalismista ja niissa
tutkitaan formaalien sddnt6jen lisiksi myds in-
formaaleja normeja ja instituutioita. Lowndesin
(2010) mukaan uusinstitutionalistit ndkevit ins-
tituutiot ja normit perinteistd institutionalismia
dynaamisemmin ja lahestyvat niitd aikaisempaa
objektiivisemmin.

Téssa tutkimuksessa hyvinvointialueita ja
niiden toimielinhallintoa analysoidaan institu-
tionaalisen teorian viitekehyksessd. Institutio-
naalinen teoria soveltuu tutkimuksen viitekehyk-
seksi, silld se tarjoaa teoreettisen pohjan tutki-
mustehtdvan eli hyvinvointialueiden toimielin-
hallinnon organisoinnin tulkitsemiselle. Sovel-
taen uudelle hallinnon tasolle Anttiroikon (1994)
parsonsilaista jasennystd kunnasta instituutio-
na, voidaan myds hyvinvointialue ndhda insti-
tuutiona, joka muodostuu tiettyjen pysyvien po-
liittis-hallinnollisten roolien jérjestelméstd. Osa-
na titéd jirjestelmad, ovat lautakunnat ja muu
toimielinhallinto omia vakaita poliittishallinnol-
listen roolien alajdrjestelmid. Siten institutio-
naalisen teorian viitekehyksessd hyvinvointi-
alueiden toimielinhallinnon organisoinnin tut-
kimuksessa on kyse ndiden pysyvien roolien
tutkimuksesta.

Koska tutkimuksessa on tyypitelty sekd lauta-
kuntainstituution erilaisia rooleja ettd hyvinvoin-
tialueiden erilaisia tapoja toimielinhallinnon or-
ganisoinnille, on tutkimus luonteeltaan empii-
ristd institutionalismia, jossa keskitytddn eri-
laisten instituutioiden ja institutionaalisten rat-
kaisujen luokitteluun ja analysointiin (Lowndes
2010, 65; Peters 2019, 126). Kuten Lowndes
(2010) toteaa, uusinstitutionaalisista ldhestymis-
tavoista empiirinen institutionalismi muistuttaa
objektiivisen tutkimusotteensa, formalisminsa
sekd funktionalisminsa myo6té eniten perinteistd
institutionalismia. Tdmé nikyy myos tehdyssa
tutkimuksessa, silla hyvinvointialueiden toimie-
linhallinnon organisoinnin tutkimus on kayn-
nistetty perehtymalld nimenomaan hyvinvointi-
alueiden virallisiin rakenteisiin.

Humesin paikallishallinnon toimielinmallit

Kansainvilisesti kenties tunnetuimman typolo-
gian paikallishallinnon toimielinten erilaisista
tyypeistd on esittdnyt Samuel Humes (1991).
Typologiassaan Humes jakaa paikallishallinnon
komiteat (engl. committee) neljddn eri tyyppiin
vertailemalla komiteoiden kokoonpanoja, teh-
tdvid ja rooleja. Suomalaisessa viitekehyksessd
Humesin vertailemat komiteat rinnastuvat kun-
tien ja hyvinvointialueiden lautakuntiin tai jaos-
toihin, silla komiteoiden tapaan ne ovat luotta-
mushenkil6istd muodostettuja toimielimis, jot-
ka ovat valtuustoista ja hallituksista erillisid.
Humes vaikuttaakin vertailussaan huomioineen
Suomen osalta nimenomaan kuntien lautakun-
nat (kts. Humes 1991, 212). Humesin typologian
nelja eri tyyppié ovat osallistava, neuvova, avus-
tava sekd hallinnollinen komitea. (Humes 1991,
211.)

Osallistaville komiteoille ominaista on mui-
den kuin valtuutettujen valitseminen komiteoi-
den jdseniksi ja komiteoiden tehtdvéni on osal-
listaa asukkaita paikalliseen péatoksentekoon.
Osallistavien komiteoiden tehtédvand on valvoa
ja raportoida paikallishallinnon toimintaa.
(Humes 1991, 211.) Neuvovien komiteoiden
pédasiallinen tehtdvd on nimensd mukaisesti
neuvoa valtuustoa. Neuvovat komiteat tarjoavat
valtuuston tyoskentelylle jatkuvuutta valtuus-
ton kokousten vililld ja niiden olemassaolo on
sidoksissa valtuuston tahtoon. (Humes 1991,
211-212.) Avustavat komiteat muistuttavat
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Humesin (1991) mukaan tehtaviltddn neuvovia
komiteoita, mutta niiden tehtdvdna on erityises-
ti auttaa valtuustoa poliittisessa padtoksenteossa
ja pddtosten valmistelussa. Avustavat komiteat
seuraavat my0s hallinnon toimintaa, mutta ne
eivit vastaa hallinnollisista tehtdvistd eivatka
suoraan ohjaa viranhaltijoiden toimintaa.

Toisin kuin kolme muuta tyyppid, hallinnol-
liset komiteat ovat Humesin (1991) mukaan
vastuussa hallinnon eri osa-alueista ja niihin liit-
tyvastad paatoksenteosta. Hallinnolliset komiteat
ovat yleisid jarjestelmissd, joissa toimeenpa-
novalta on hajautettua. Hallinnollisilla komi-
teoilla on merkittava rooli toimivaltaisina paa-
toksentekijoind ja niiden tehtivind on myds
valvoa tehtyjen pddtdsten toimeenpanoa. Koska
toimivaltaisten hallinnollisten komiteoiden
rooli on jérjestimissd vahva, on mallia kutsuttu
komiteahallinnoksi (engl. government by com-
mittee). (Humes 1991, 212.)

Perinteinen lautakuntahallinnollinen
toimielinmalli

Perinteisesti Suomessa kuntien toimielinjérjes-
telmistd 16ytyy pakollisten toimielinten lisdksi
myos lautakuntia, jotka ovat kunnanhallituksen
alaisina toimivia toimielimié, joille valtuusto on
delegoinut pysyviisluonteisia tehtdvid. Tarkas-
tuslautakuntia ja vaalilautakuntia lukuun otta-
matta lautakunnat eivit ole pakollisia toimieli-
mid, vaan valtuusto voi perustaa niitd harkintan-
sa mukaisesti. Perinteisesti lautakuntia on pe-
rustettu kunnan eri toimialojen tehtdvien hoi-
tamista varten. Suomessa lautakunnille on pe-
rinteisesti delegoitu toimivaltaa tehda paatoksia
tehtdvaalueellaan ja huolehtia toimeenpanosta
sekd valmistelusta kunnanhallitukselle. Lauta-
kunnat ovatkin perinteisesti tehtavdalueensa
asioita itsendisesti hoitavia toimielimid. (Harjula
& Prattald 2019.)

Vaikkakin perinteisen toimielinmallin lauta-
kunnissa on Humesin osallistavien komiteoi-
den piirteitd ja lautakuntiin voidaan valita my6s
muita kuin valtuutettuja, muistuttavat perin-
teisen toimielinmallin lautakunnat tehtéviltadn
ja rooliltaan selvasti Humesin hallinnollisia ko-
miteoita. (Humes 1991, 211-212). Komiteahal-
linnon komiteoiden tapaan toimialakohtaisille
lautakunnille on perinteisessd toimielinmallissa
annettu toimivaltaa omalla tehtdvdalueellaan

ja lautakuntien tehtévdnd on itsendisesti hoitaa
oman toimialansa paitoksentekoa ja paitosten
toimeenpanoa (Harjula & Prittila 2019). Lauta-
kuntien muodostamaa kokonaisuutta kunnissa
onkin nimitetty lautakuntahallinnoksi (Ryy-
nénen 1989, 183-189). Artikkelissa perinteistd
toimielinmallia nimitetddn lautakuntahallin-
nolliseksi toimielinmalliksi mukaillen Humesin
komiteahallintoa sekd Ryynidsen lautakuntahal-
lintoa.

Keskustelu kunnallisesta
parlamentarismista eli
kuntaparlamentarismista

Kuten Harjula ja Préttald (2019) toteavat, aiem-
min lainsddddnté ohjasi Suomessa vahvasti
kuntien lautakuntahallintoa ja lautakuntia saat-
toi olla kunnissa jopa kymmenia. Lautakuntien
madrin seurauksena kuntien toimielinhallinnon
koettiin olevan hajautettua, kankeaa ja vastuu-
jaoiltaan epéselkedd (Haapala 1986, 169; Lankila
1986; Mentula 1986). Lautakuntahallintoa oh-
jannutta normistoa purkaessa kiytiin vapaa-
kuntakokeilun yhteydessa keskustelua perintei-
sen lautakuntahallinnon tulevaisuudesta. Kuten
Ryyninen (1992) on todennut, oli keskustelun
ytimessd ajatus kunnallisesta parlamentarismis-
ta, tai kuntaparlamentarismista, ja sen mahdol-
lisesta kayttoonotosta kuntahallinnossa. Kunta-
parlamentarismi on kisitteend monitulkintai-
nen ja siithen kytkeytyy useampia erilaisia kun-
tien toimielinhallinnon institutionaalisia kysy-
myksid, joita on seuraavaksi esitelty tarkemmin.
Yleisesti parlamentarismilla tarkoitetaan
periaatetta, jonka mukaan toimeenpanovallan
kayttdjan on nautittava parlamentin luottamusta.
Tamé periaate tuotiin Suomen kuntahallintoon
vuoden 1995 kuntalaissa, joka antoi valtuustolle
toimivallan kunnanhallituksen tai muun toimi-
elimen jasenten erottamiseen kesken valtuusto-
kauden. (Mattila 1996, 459; Harjula & Prattala
2019.) Vaikka Heuru (2000) on esittanyt val-
tuuston roolin kehittyvan kohti kunnallista par-
lamentti-instituutiota, on myds argumentoitu,
ettei valtuusto tdytd parlamentin maéritelméa.
Kuten Mattila (1996) toteaa, valtuusto ei ole
lainsdddantdelin ja valtionhallinnosta tuttua
vallanjakoa lainsdddéanto- ja toimeenpanovallan
valilla ei yhta selkedsti 16ydy kuntahallinnosta.
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Parlamentarismiin liittyy myds enemmist6-
periaate, jossa valtuuston enemmist6 voi nimit-
tdd kunnanhallituksen ja muiden tirkeimpien
toimielinten jasenet (Mattila 1996). Tillaiseen
valtionhallinnosta tuttuun enemmistoparlamen-
tarismiin ei Suomen kuntahallinnossa ole siir-
rytty ja poliittiset ryhmit saavat kannatustaan
vastaavan madran paikkoja toimielinten jésenid
valittaessa (Harjula & Prittdld 2019). Asetelmaa,
jossa enemmistOperiaatetta ei ole otettu kayt-
to6n, mutta valtuustoille on annettu toimivalta
muiden toimielinten erottamiseksi, on kutsuttu
sovelletuksi parlamentarismiksi (Alanen 1992;
Harjula & Prattald 2019).

Kuntaparlamentarismin ymparilld kaydysta
keskustelusta 16ytyy myds muita toimielinhal-
linnon institutionaalisia kysymyksid. Esimer-
kiksi Komulainen (1991) ehdotti parlamentaris-
min kédyttdonottoa kunnissa ja visioi mallia,
jossa kunnanhallituksen jasenet korvaisivat
lautakunnat ja valtionhallinnon mallin mukai-
sesti kunnanhallituksen jédsenet toimisivat kun-
nan eri toimialojen péaitosvaltaisina johtajina.
Tillaisessa ministerimallissa Komulaisen (1991)
mukaan kunkin kunnanhallituksen jésenen oli-
si yksilond nautittava valtuuston luottamusta.
Komulainen (1991) esitti vaihtoehtona myos
mallia, jossa lautakunnista ei luovuttaisi koko-
naan, mutta kunnanhallitus koottaisiin lauta-
kuntien puheenjohtajista. Timd muistuttaa myo-
hemmin kuntalakiinkin tullutta puheenjohtaja-
mallia, jossa lautakuntien puheenjohtajat ovat
myds kunnanhallituksen jdsenid (kuntalaki
410/2015; Harjula & Prattild 2019).

Toinen kuntalaissakin médritelty vaihtoeh-
toinen organisointitapa on valiokuntamalli, jos-
sa kunnanhallitukseen ja lautakuntiin valitaan
vain valtuutettuja tai varavaltuutettuja, jolloin
lautakuntaa voidaan kutsua valiokunnaksi
(kuntalaki 410/2015). Kuten Harjula ja Prattala
(2019) toteavat, valiokunnalla tarkoitetaan ylei-
sesti toimielintd, jonka jasenet on valittu asetta-
jan keskuudesta (vrt. eduskunnan valiokunnat).
My6s valiokuntamalli on liitetty kuntaparla-
mentarismiin (esimerkiksi Ryynénen 1997, 229)
ja Mattila (1996) on ndhnyt valiokuntamallin
kayttoonoton olevan yksi kuntaparlamentaris-
miin kytkeytyvistd institutionaalisista ratkai-
suista. Valiokuntamalli muistuttaa Harjulan ja
Prattildn (2019) mukaan keskieurooppalaista
toimielinhallintoa, jossa alemmat toimielimet

(komiteat) ndhdddn valtuuston tavaksi organi-
soida omaa toimintaansa.

Vaikka kuntalaki maarittelee valiokuntamal-
lin lautakuntien kokoonpanon perusteella, 16y-
tyy kirjallisuudesta my6s tehtéviin liittyvid kri-
teereitd. Niin sanotussa valmistelevassa valio-
kuntamallissa valiokunnat eivit ole lautakunta-
hallinnollisen toimielinmallin mukaisia toimi-
alakohtaisia ja toimivaltaisia toimielimid, vaan
niiden tehtdvdnd on toimia péaatoksenteon val-
mistelijoina (Mattila 1998; Majava 2017, 4).
My6s Komulainen (1991) ehdotti eduskunnasta
tuttujen avustavien ja padtoksia valmistelevien
valiokuntien tuomista kuntiin.

Parlamentaarisen toimielinmallin
kriteeristo

Edelld esitellysti kirjallisuudesta voimme havai-

ta, ettd kuntien toimielinhallinnon perinteiselle

lautakuntahallinnolliselle toimielinmallille on

tunnistettavissa vaihtoehtoinen institutionaali-

nen malli, jossa kuntien toimielinjarjestelmét

eroavat perinteisen mallin mukaisista institutio-

naalisista ratkaisuista. Artikkelissa parlamen-

taarinen toimielinmalli on madritelty institutio-

naaliseksi malliksi, jonka mukaisessa toimielin-

jarjestelméssd tayttyvdt seuraavat toimielinten

asemaan, kokoonpanoon ja tehtéviin liittyvat

kriteerit:

1. Valtuustolla on mahdollisuus erottaa toimi-
elimen jasenet epaluottamukseen vedoten

2. Hallitukseen valitaan vain valtuutettuja tai
varavaltuutettuja

3. Lautakuntiin valitaan vain valtuutettuja tai
varavaltuutettuja

4. Lautakuntien puheenjohtajat ovat myos halli-
tuksen jasenid

5. Lautakuntien tehtdvaalueet eivit vastaa hen-
kilostdorganisaation toimialajakoa

6. Lautakunnilla ei ole merkittivda paatoksente-
koon tai toimeenpanoon liittyvéi toimivaltaa

Parlamentaarisen toimielinmallin kriteerien
muodostamisessa on hyddynnetty Mattilan
(1998) aikaisemmin kdyttdmid kuntatason parla-
mentarismin kriteereitd. Kriteereitd on kuiten-
kin tdydennetty lautakuntien tehtdvaalueiden ja
toimivallan osalta, silli kuntien valiokuntamal-
liin on my®s liitetty ajatus lautakunnista poikki-
hallinnollisina ja valmistelevina toimielimina,
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joiden organisointi ei vastaa kunnan henkil6sto-
organisaation toimialajakoa eiké niilld ole itse-
ndista paitosvaltaa tehtdvidalueellaan (Mattila
1998; Majava 2017). Parlamentaarisen toimielin-
mallin kriteerit kuvastavat niitd institutionaa-
lisia ratkaisuja, jotka erottavat parlamentaarisen
toimielinmallin kuntien perinteisestd lautakun-
tahallinnollisesta mallista.

Toisin kuin perinteisen lautakuntahallinnol-
lisen toimielinmallin lautakunnat, parlamentaa-
risen toimielinmallin lautakunnat eivit vastaa
Humesin (1991) typologian mukaisia osallista-
via tai hallinnollisia komiteoita vaan ne muistut-
tavat pikemminkin avustavia tai neuvovia ko-
miteoita. Mallissa lautakunnilla ei ole itsendistd
toimivaltaa tehtdvédalueellaan eivitkd ne myos-
kadn osallista padtoksentekoon valtuuston ulko-
puolisia luottamushenkil6itd. Sen sijaan niiden
tehtavit painottuvat paitoksenteon valmiste-
luun ja toimivaltaisten toimielinten neuvontaan
ja ne toimivat valtuuston tapana organisoida
omaa toimintaansa.

TUTKIMUSKYSYMYS JA TUTKIMUKSEN
TOTEUTUS

Julkisen hallinnon uutena tasona hyvinvointi-
alueiden toimielinhallinnon institutionaalinen
tutkimus on aloitettu perehtymalld siihen, mi-
ten hyvinvointialueet ovat toimielinhallintonsa
formaalilla tasolla organisoineet ja millaisia eri-
laisia malleja hyvinvointialueiden toimielinjir-
jestelmien organisoimiselle on havaittavissa. Hy-
vinvointialueiden formaalien normien tutkimus
on tarpeen, silld vaikka uusinstitutionalismi
korostaakin informaalien normien tutkimusta
(Lowndes 2010, 67-68), muodostaa formaalien
normien tutkimus institutionaalisen analyysin
ensimmaiisen tason (Lowndes & Leach 2004,
566) ja niiden tutkimus on kriittistd poliittis-
ten instituutioiden ymmairtimisen kannalta
(Rhodes 2009, 145-147).

Hyvinvointialueiden toimielinhallinnon eri-
laisten organisointitapojen ja toimielinmallien
analysoimiseen on hyddynnetty aikaisemmasta
kirjallisuudesta tunnistettuja erilaisia kuntien
toimielinmalleja sekd parlamentaariselle toimi-
elinmallille asetettua kriteeristéd. Parlamentaa-
risen toimielinmallin kriteeristossd korostuvat
lautakunnat ja niiden kokoonpanoon, tehtédviin
jarooleihin liittyvat kysymykset. Vaihtoehtoisten

toimielinmallien eroavaisuudet nayttéisivitkin
ilmenevédn nimenomaan lautakuntainstituutios-
sa ja sen erilaisessa maarittelyssd. Tastd syystd
tutkimuksessa on keskitytty analysoimaan hy-
vinvointialueiden harkinnanvaraisia lautakun-
tia.

Hyvinvointialueet antavat hallinnon jérjesta-
miseen, toimielimiin ja niiden tehtéviin seka
toimivaltaan liittyvdt maaraykset hyvinvointi-
alueen hallintosddnnossé, jonka aluevaltuusto
hyvaksyy (laki hyvinvointialueesta 611/2021).
Tutkimuksen analyysi on toteutettu vertailemal-
la kaikkien kahdenkymmenenyhden hyvinvoin-
tialueen hallintosdant6ja. Vertailussa olleet hal-
lintosdannét on kerétty tammikuussa 2023, jol-
loin sosiaali-, terveys- ja pelastuspalveluiden
jarjestdmisvastuu siirtyi hyvinvointialueille.

Hallintosddntovertailun sisdltd jakautuu
useampaan osa-alueeseen. Ensinndkin hallinto-
sadnndistd on analysoitu sitd, mitd harkinnan-
varaisia lautakuntia hyvinvointialueille on perus-
tettu. Lautakuntarakenteen lisdksi on analysoitu
mahdollisia miirayksia harkinnanvaraisten
lautakuntien jasenten kelpoisuusvaatimuksista.
Lisaksi hyvinvointialueiden hallintosdanndisté
on analysoitu sitd, minka tyyppisid tehtdvid lau-
takunnille on annettu. Tehtévityyppien luokitte-
lussa on hy6édynnetty Humesin (1991) typolo-
giaa komiteoiden tehtdvistd. Tehtdvityyppien
avulla on tutkimuksessa analysoitu sitd, millaisia
erilaisia rooleja harkinnanvaraisilla lautakunnil-
la on osana toimielinjérjestelmien kokonaisuut-
ta. Lisaksi hallintosddntovertailussa on analysoi-
tu lautakuntien tehtévéalueita eli sit4, millaisten
tehtdvikokonaisuuksien ympirille lautakunnat
on perustettu. Vertailemalla lautakuntien teh-
tavatyyppejd, rooleja, tehtdvdalueita sekd lauta-
kuntien jasenten kokoonpanokriteereitd, on tut-
kimuksessa perehdytty lautakuntainstituution
erilaisiin médritelmiin ja hyvinvointialueiden
eri toimielinmalleihin.

HALLINTOSAANTOVERTAILUN TULOKSET

Hyvinvointialueiden toimielimet voidaan jakaa
lakisddteisiin pakollisiin sekd harkinnanvarai-
siin toimielimiin. Jokaiselle hyvinvointialueelle
pakollisia toimielimid ovat aluevaltuusto, alue-
hallitus, tarkastuslautakunta sekd aluevaalilauta-
kunta. Liséksi kaksikielisilld hyvinvointialueilla
on oltava kansalliskielilautakunta sekd saamen-
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kielisilla alueilla saamen kielen lautakunta (laki
hyvinvointialueesta 611/2021). Muut mahdolli-
set toimielimet, kuten lautakunnat, johtokunnat
ja toimikunnat sekd aluehallitusten, lautakun-
tien ja johtokuntien jaostot ovat hyvinvointi-
alueiden harkinnanvaraisia toimielimia.

Koska toimielinmallien eroavaisuudet ilme-
nevit nimenomaan lautakuntainstituutiossa, on
tutkimuksessa keskitytty analysoimaan hyvin-
vointialueiden harkinnanvaraisia lautakuntia.
Hallintosdantovertailun perusteella kaikkien
muiden kuin Pohjanmaan hyvinvointialueen
toimielinjdrjestelméssa toimi 1.1.2023 vdhintdén
yksi harkinnanvarainen lautakunta. Yhteensa
hyvinvointialueilta 16ytyi 112 lautakuntaa, jois-
ta 62 oli harkinnanvaraisia. Harkinnanvaraisten
lautakuntien mdédrat vaihtelivat hyvinvointi-
alueittain Eteld-Karjalan yhden ja Satakunnan
kuuden lautakunnan vililla. Lautakuntien méa-
rien lisdksi lautakuntien tehtdvaalueet, roolit ja
kokoonpanot vaihtelivat hyvinvointialueiden
valilla merkittavasti.

Aluevaltuustot ja aluehallitukset

Hyvinvointialueen ylintd péatosvaltaa kayttaa
aluevaltuusto, joka vastaa hyvinvointialueen toi-
minnasta ja taloudesta. Aluevaltuusto tekee hy-
vinvointialueen keskeisimmat paitokset ja paat-
tdd toiminnan ohjaamisen ylimmistéd sidnnoista
ja ohjeista. (Laki hyvinvointialueesta 611/2021).
Sovelletun parlamentarismin periaate patee hy-
vinvointialueilla, silld aluevaltuusto voi erottaa
toimielimen luottamushenkilot, mikili he tai
joku heistd ei nauti aluevaltuuston luottamus-
ta. (Laki hyvinvointialueesta 611/2021; Harjula
& Prattdla 2019.) Sovelletun parlamentarismin
osalta kaikki hyvinvointialueet tdyttavat siis
parlamentaarisen toimielinmallin ensimmaéisen
kriteerin (valtuustolla on mahdollisuus erottaa
toimielimen jdsenet epdluottamukseen vedoten).
Hyvinvointialueilla on myds oltava aluehalli-
tus, jonka tehtdvand on johtaa hyvinvointi-
alueen toimintaa, hallintoa ja taloutta (laki hy-
vinvointialueesta 611/2021). Aluehallitus vas-
taa aluevaltuuston péditosten valmistelusta, téy-
tantoonpanosta ja laillisuuden valvonnasta.
Aluehallituksilla on yleinen toimeenpanovalta
hyvinvointialueilla ja se vastaa hyvinvointi-
alueen toiminnan yhteensovittamisesta (laki
hyvinvointialueesta 611/2021).

Seitsemin hyvinvointialueen (Kainuu, Kanta-
Hame, Kymenlaakso, Linsi-Uusimaa, Pohjan-
maa, Pdijit-Hdme ja Satakunta) hallintosddn-
nossd oli madritelty, ettd aluehallituksen jésenet
ja varajisenet on valittava valtuutettujen tai vara-
valtuutettujen keskuudesta. Eli vaikka valiokun-
tamallista ei ole hyvinvointialuelaissa sdadetty,
kyseisilla hyvinvointialueilla oli aluehallituksen
kokoonpanoa rajattu kuntalain valiokuntamal-
lin mukaisesti ja kyseiset seitseman hyvinvointi-
aluetta tdyttavit siten parlamentaarisen toimie-
linmallin toisen kriteerin (hallitukseen valitaan
vain valtuutettuja tai varavaltuutettuja).

Harkinnanvaraisten lautakuntien
tehtavatyypit

Koska aluevaltuuston ja -hallituksen formaalista
asemasta on madratty lainsddddnndssd, ovat
hyvinvointialueiden harkinnanvaraiset lauta-
kunnat olleet hallintosddntovertailun keskiossa.
Vertailemalla lautakunnille hallintosdaédnnoissé
annettuja tehtdvid ja hyodyntimalld Humesin
(1991) typologiaa komiteoiden tehtédvistd, voi-
daan lautakuntien tehtdvit jakaa viiteen eri
tehtavatyyppiin, jotka kuvastavat toimielimille
annettujen tehtdvien luonnetta. Nama viisi eri
tehtavatyyppid ovat 1) valvonta, 2) neuvonta,
3) valmistelu, 4) pdatoksenteko sekd 5) toimeen-
pano.

Valvonnan osalta lautakunnille oli annettu
tehtévaksi valvoa, seurata, arvioida tai raportoi-
da hyvinvointialueen toimintaa. Lautakunnille
oli annettu tehtéviksi esimerkiksi seurata hyvin-
vointialueen palveluita oman tehtévédalueensa
nédkokulmasta. Lisdksi lautakunnille oli saatettu
antaa tehtaviksi arvioida tehtdvaalueellaan ta-
pahtuvaa paatoksentekoa. Mikali raportoinnista
oli tarkemmin maéritelty, useimmiten lautakun-
tien tuli raportoida valvonnastaan aluehallituk-
selle. Valvonnan tehtdvit linkittyvit Humesin
osallistaviin komiteoihin, joiden tehtdvéna on
asukkaiden osallistamisen lisdksi valvoa paikal-
lishallinnon toimintaa. (Humes 1991, 211.)

Usealle lautakunnalle oli annettu neuvontaan
liittyvié tehtdvid. Tehtavatyypin mukaiset tehta-
vit oli sanoitettu monin eri tavoin ja eri tehtava-
tyypeistd neuvonta lienee sisallollisesti kirjavin.
Lautakunnille oli esimerkiksi annettu tehtévaksi
kehittdd hyvinvointialueen toimintaa omalla
tehtavaalueellaan. Lisaksi tehtévéksi oli voitu an-
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taa muutosehdotusten tekeminen tai erilaisten
lausuntojen antaminen. Lautakunnat toimivat
siten neuvovien tehtiviensd kautta muiden toi-
mielinten tukena ja tuovat tehtivdalueensa na-
kokulmaa paitoksentekoon. Neuvontatehtavit
kytkeytyvdt Humesin neuvoviin komiteoihin,
joiden tehtdvdnd on neuvoa valtuustoa (Humes
1991, 211-212). Hyvinvointialueilla lautakun-
tien neuvontatehtévit tosin kohdistuvat alueval-
tuuston lisdksi myos aluehallituksen tukemiseen.

Lautakunnille oli annettu myos péadtoksen-
teon valmisteluun liittyvié tehtdvia, jotka Humes
typologiassaan kytkee avustaviin komiteoihin
(Humes 1991, 212). Valmistelun osalta lauta-
kunnille oli annettu tehtdvéksi valmistella teh-
tavdalueensa pddtoksid muille toimielimille.
Valmisteltavia pdatoksid saattoivat olla muun
muassa alue- ja palvelustrategiat, palveluverkko-
suunnitelmat, talousarviot, henkildstopoliittiset
linjaukset, tila- ja kiinteistdsuunnitelmat, hyvin-
vointikertomukset sekd osallisuusohjelmat.

Joillekin lautakunnille oli annettu paatoksen-
tekoon liittyvid tehtdvid eli lautakunnalla oli
péddtosvaltaa omalla tehtdvdalueellaan. Joillekin
lautakunnille oli annettu tehtéviksi paattaa hy-
vinkin merkittivistd padtoksistd kuten talouden
kéyttésuunnitelmista, organisaatiorakenteista,
hankinnoista, virkojen perustamisesta tai toi-
mialajohtajan valinnasta. Osa lautakuntien teh-
tavaksi annetuista pdatoksistd olivat sen sijaan
merkitykseltddn pienempida kuten vaikkapa
avustusten myontdmisestd tai toimielinten ja-
senten koulutuksista pdattaminen.

Lautakunnille oli my6s annettu toimeenpa-
non tehtdvid. Toimeenpanon tehtdvat olivat
usein sanoitettu tehtavaksi johtaa, ohjata tai vas-
tata omasta tehtdvaalueestaan ja sen toiminnas-
ta. Esimerkiksi Pohjois-Savossa lautakunnille
oli annettu tehtavaksi johtaa ja kehittdid lauta-
kunnan toimialaa” sekd “vastata palvelujen jir-
jestdmisestd ja tuotannon ohjaamisesta”. Seki
pédtoksenteon ettd toimeenpanon tehtévityypit
kytkeytyvit Humesin (1991) hallinnollisiin ko-
miteoihin, jotka ovat toimivaltaisia paatoksente-
kijoitd ja toimeenpanijoita.

Harkinnanvaraisten lautakuntien roolit

Hyvinvointialueiden lautakunnat erosivat kes-
kenddn sen osalta, missd médrin niille oli an-
nettu eri tehtdvityyppien mukaisia tehtavia.

Lautakunnat voidaankin jakaa karkeasti kah-
teen kategoriaan sen mukaan, minka tehtdva-
tyyppien mukaisia tehtdvid niille oli padasiassa
annettu.

Ensinnidkin hyvinvointialueilta oli tunnistet-
tavissa lautakuntia, joiden tehtdvit ovat tyypil-
taan pelkastddn tai pddasiassa valvontaan, neu-
vontaan tai valmisteluun liittyvid. Téllaisten
lautakuntien rooli ndyttéisi siten olevan avusta-
va, silld niiden tehtdvini on tukea hyvinvointi-
alueen muita toimielimid valvomalla, neuvomal-
la tai valmistelemalla paatoksentekoa. Humesin
typologian osalta avustavilla lautakunnilla on
sekd osallistavien, neuvovien ettd avustavien ko-
miteoiden piirteitd, mutta koska kaikille niille
on annettu my6s valmistelutehtavid, rinnastuvat
ne selkeimmin Humesin avustaviin komiteoihin
(Humes 1991, 212).

Joillekin harkinnanvaraisille lautakunnille
oli valvonnan, neuvonnan ja valmistelun lisak-
si, tai niiden sijaan, annettu péit6ksentekoon ja
toimeenpanoon liittyvid tehtdvid. Kyseisten lau-
takuntien rooli ndyttda hallintosdant6jen perus-
teella olevan avustavia lautakuntia itsendisempi
ja niilld on selkeésti toimivaltaa tehtdvialueel-
laan. Téllaiset toimivaltaiset lautakunnat ohjaa-
vat itsendisesti hyvinvointialueen ja viranhalti-
joiden toimintaa omalla tehtdvdalueellaan ja
ovat verrattavissa Humesin hallinnollisiin komi-
teoihin (Humes 1991, 212). Hyvinvointialueilta
16ytyy siis rooliltaan kahdenlaisia lautakuntia eli
avustavia seké toimivaltaisia lautakuntia.

Toimialakohtaiset lautakunnat

Hyvinvointialueiden lautakunnat oli perustettu
hyvin erilaisten tehtdvikokonaisuuksien ympa-
rille ja hallintosddntévertailussa analysoitiin hy-
vinvointialueiden lautakuntien erilaisia tehtava-
alueita. Tehtdvéalueet kuvastavat lautakunnalle
madriteltyjen tehtdvien kokonaisuutta ja lauta-
kunnan ydintehtdvai. Lautakunnan tehtévaalue
kertoo myos siitd, miten lautakunta linkittyy
hyvinvointialueen henkiléstéorganisaatioon
ja toimintaan. Harkinnanvaraiset lautakunnat
voidaan tehtivédalueidensa perusteella jakaa péa-
asiassa kahteen kategoriaan eli toimialakohtai-
siin sekd poikkihallinnollisiin temaattisiin lau-
takuntiin.

Toimialakohtaisten lautakuntien tehtava-
alueet ovat hyvinvointialueiden henkiléstéorga-
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nisaation toimialajaon mukaisia. Harkinnanva-
raisista lautakunnista 33 oli tehtdvdalueeltaan
toimialakohtaisia. Koska hyvinvointialueiden
toimialarakenteet vaihtelivat, olivat my6s toimi-
alakohtaisten lautakuntien tehtavaalueet erilai-
sia eri hyvinvointialueilla. Mikéli lautakunnan
esittelijastd oli maarétty, toimi lautakunnan esit-
telijind sen toimialan johtaja, johon lautakun-
nan tehtavit linkittyivét.

Toimialakohtaisista lautakunnista 18 kytkey-
tyi nimenomaan pelastustoimen toimialaan ja
pelastustoimen osalta hyvinvointialueiden lau-
takuntien tehtdvialueet ovatkin pitkalti perin-
teisen lautakuntahallinnollisen toimielinmallin
mukaisia. Pelastustoimen lautakuntien rooleis-
sa oli kuitenkin eroja ja joidenkin hyvinvointi-
alueiden pelastuslautakunnilla oli merkittavaa
toimivaltaa toimialan paatoksenteossa ja toi-
meenpanossa (esimerkiksi Pohjois-Savon koko-
naisturvallisuuslautakunta), kun taas toiset pe-
lastuslautakunnat olivat rooliltaan ennemmin-
kin avustavia lautakuntia (esimerkiksi Lansi-
Uudenmaan valmius- ja turvallisuuslautakunta).

Pelastustoimen lisdksi hyvinvointialueilta
loytyi viisitoista lautakuntaa, joiden tehtdva-
alueet kytkeytyivit sosiaali- ja terveydenhuollon
toimialoihin. Téllaisia lautakuntia 16ytyi yksi
Lansi-Uudeltamaalta, Itd-Uudeltamaalta, Keski-
Uudeltamaalta ja Kymenlaaksosta, kaksi Kanta-
Hiameestd sekd kolme Pohjois-Savosta, Sata-
kunnasta ja Varsinais-Suomesta. Koska vain
kyseisillda hyvinvointialueilla oli sekéd pelastus-
toimen ettd sosiaali- ja terveydenhuollon toi-
mialoilla toimialakohtaisia lautakuntia, ovat ne
ainoat hyvinvointialueet, jotka eivit taytd par-
lamentaarisen toimielinmallin viidettd kriteerid
(lautakuntien tehtdvaalueet eivit vastaa henki-
16stoorganisaation toimialajakoa).

Kanta-Hdameen kaksi ja Satakunnan kolme
sote-lautakuntaa olivat rooleiltaan avustavia
ja niiden tehtdvina oli seurata ja valvoa toimi-
alaansa, neuvoa aluehallitusta ja -valtuustoa
toimialaan liittyvissd asioissa sekd valmistella
oman toimialansa paitoksid. Lautakunnille ei
ollut annettu merkittavda toimivaltaa oman toi-
mialansa paitoksenteossa. Siten Kanta-Hidmeen
ja Satakunnan toimielinjdrjestelmat tayttavit
parlamentaarisen toimielinmallin kuudennen
kriteerin (lautakunnilla ei ole merkittavaa paa-
toksentekoon tai toimeenpanoon liittyvad toi-

mivaltaa), vaikka niiden lautakunnat olikin
organisoitu toimialakohtaisesti.

Pohjois-Savossa sekd Varsinais-Suomessa ti-
lanne oli selvisti toinen. Kyseisten hyvinvointi-
alueiden lautakunnille oli annettu merkittavad
toimivaltaa oman toimialansa ohjaamisessa.
Pohjois-Savon toimialalautakunnille on annettu
tehtdviksi johtaa ja kehittdd lautakunnan toi-
mialaa, vastata aluevaltuuston ja -hallituksen
asettamien tavoitteiden toteuttamisesta sekd
vastata toimialan palvelujen jdrjestimisestd ja
tuotannon ohjaamisesta. Varsinais-Suomessa
toimialakohtaisten lautakuntien tehtdvdni on
kehittad, ohjata ja valvoa alaisensa organisaation
toimintaa, hyviksyd sen kéyttésuunnitelma ja
vastata sen taloudesta ja toiminnasta. Pohjois-
Savo ja Varsinais-Suomi ovatkin ainoat hyvin-
vointialueet, joiden toimielinjarjestelmat eivit
selkedsti tdytd parlamentaarisen toimielinmallin
kuudetta kriteeria (lautakunnilla ei ole merkitta-
vad padtoksentekoon tai toimeenpanoon liitty-
vad toimivaltaa).

Linsi-Uudeltamaalta, Itd-Uudeltamaalta,
Keski-Uudeltamaalta ja Kymenlaaksosta 16ytyi
kustakin yksi sosiaali- ja terveydenhuollon toi-
mialaan linkittyva lautakunta. Kymenlaakson
palvelulautakunnan tehtavini oli hallintosdin-
non mukaan linjata ja kehittdd toimialaa ja vas-
tata sen palvelujen tuloksellisesta jarjestdmises-
td. Tastd tehtavakuvauksesta huolimatta lauta-
kunnalle ei hallintosddnnéssi ollut annettu paa-
toksentekoon liittyvda toimivaltaa, vaan sen
rooli vaikuttaa olevan ennemminkin avustava.
Samoin Lénsi-Uudenmaan palvelut ja resurssit
-lautakunta oli rooliltaan selkedsti avustava. Siksi
kyseiset hyvinvointialueet ndyttdisivit tayttdvin
parlamentaarisen mallin kuudennen kriteerin
(lautakunnilla ei ole merkittivad péaatoksen-
tekoon tai toimeenpanoon liittyvad toimivaltaa).

Itd-Uudenmaan ja Keski-Uudenmaan hyvin-
vointialueilla on kummallakin palvelujen jar-
jestdmisen lautakunta, jolle on annettu myos
péaitosvaltaa palveluiden jarjestimisessd. Itd-
Uudenmaan palveluiden jarjestdmisen lautakun-
nalla oli toimivaltaa pdattdd enintdan 5000000
euron hankinnoista, sopimuksista ja sitoumuk-
sista. Keski-Uudenmaan palvelujen jérjesta-
misen lautakunnalla oli péitidntdvaltaa yli
6000000 euron ja enintddn 50000000 euron
toimitilahankinnoista ja yli 1000000 euron ja
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enintdan 10000000 euron kiintedn omaisuuden
hankkimisesta ja luovuttamisesta. Vaikka Ita-
Uudenmaan ja Keski-Uudenmaan hyvinvointi-
alueilta l6ytyy péitosvaltaisia lautakuntia sekd
sosiaali- ja terveydenhuollon ettd pelastustoi-
men puolelta, eivit hyvinvointialueiden toimie-
linjérjestelmat ole lautakuntien tehtavéalueiden,
Uudenmaan erillisratkaisun sekd toimielinten
tehtavityyppien osalta yhtd selkeésti perinteisen
lautakuntahallinnollisen toimielinmallin mukai-
sia kuin Pohjois-Savo ja Varsinais-Suomi. Siksi
Itd- ja Keski-Uusimaa ndyttéisivat tayttavan ai-
nakin osittain parlamentaarisen toimielinmallin
kuudennen kriteerin (lautakunnilla ei ole mer-
kittdvad pédatoksentekoon tai toimeenpanoon
liittyvéd toimivaltaa).

Temaattiset lautakunnat

Hyvinvointialueilta 16ytyi myos lautakuntia, joi-
den tehtdvaalueet olivat luonteeltaan temaatti-
sia eli niiden tehtédvit eivit linkittyneet selkeds-
ti mihinkéan tiettyyn hyvinvointialueen toimi-
alaan ja ne olivat siten tehtdvaalueiltaan poikki-
hallinnollisia. Temaattisia lautakuntia oli perus-
tettu kuudellatoista hyvinvointialueella ja yh-
teensd hyvinvointialueilta 16ytyi 26 temaattista
lautakuntaa. Ainoat hyvinvointialueet, joiden
toimielinjdrjestelmistd ei 16ytynyt temaattisia
lautakuntia olivat Eteld-Karjalan, Kanta-Ha-
meen, Pohjanmaan, Pohjois-Savon sekd Varsi-
nais-Suomen hyvinvointialueet. Naistd Etela-
Karjalan osallisuus- ja demokratiajohtokunta
vastaa kuitenkin tehtéviltddn usean muun hy-
vinvointialueen temaattisia lautakuntia. Tunnis-
tettuja temaattisia tehtdvédalueita olivat kehitta-
miseen, strategiaan ja tulevaisuuteen keskittyvit,
hyvinvoinnin, terveyden ja toimintakyvyn edis-
tdmiseen keskittyvit, osallisuuteen ja yhteistyo-
hon keskittyvit, asiakassegmentteihin keskitty-
vit sekd palveluiden jérjestimiseen keskittyvit
lautakunnat.

Hyvinvointialueen toiminnan kehittdmiseen
sekd strategian laatimiseen ja toimeenpanon
seurantaan ja tukemiseen keskittyvid lautakun-
tia oli perustettu kahdeksalle hyvinvointialueel-
le. Niiden lautakuntien tehtévit liittyvét laajasti
hyvinvointialueen kehittimiseen ja niiden teh-
tavit olivat kirjavia. Kehittamistehtdvin ympa-
rille perustettuihin lautakuntiin kuului usein
tulevaisuusorientoituneisuus, mika nakyi myods

esimerkiksi Lansi-Uudenmaan tulevaisuus- ja
kehittamislautakunnan tai Pirkanmaan tulevai-
suus- ja strategiavaliokunnan nimissa.

Kahdeksalta hyvinvointialueelta 16ytyi lauta-
kunta, jonka tehtéavit kytkeytyivit alueen asuk-
kaiden hyvinvoinnin ja terveyden edistimiseen.
Esimerkiksi Kainuun hyvinvointi- ja yhdyspin-
talautakunnan tehtévaksi oli maaritelty vastata
“hyvinvoinnin, terveyden ja turvallisuuden edis-
tdmisen painopisteiden ja yhteistyon ohjauksesta
sekd tarvittavien suunnitelmien laatimisesta ja
seurannasta’.

Osallisuuteen ja yhteistyohon keskittyville
lautakunnille oli annettu tehtaviksi vastata asuk-
kaiden, kuntien, yritysten tai muiden alueen yh-
teisGjen ja toimijoiden yhteistyostd, seurata osal-
lisuuteen ja yhteistyohon vaikuttavaa padtoksen-
tekoa tai neuvoa ja valmistella asiaan liittyvaa
pédtoksentekoa. Lisdksi lautakuntien tehtédvéksi
oli annettu hyvinvointialueen asukkaiden seka
asiakkaiden osallistamistehtédvid. Osallisuuteen
ja yhteistyon tehtivdalueelle oli perustettu lau-
takuntia kuudella hyvinvointialueella. Lisdksi
Eteld-Karjalan hyvinvointialueelta 16ytyi osalli-
suus- ja demokratiajohtokunta, joka toimielin-
tyypistdan huolimatta vastasi tehtdviltddn pit-
kalti muiden hyvinvointialueiden tehtavaalueel-
le perustamia lautakuntia.

Kahdella hyvinvointialueella oli lautakuntia,
joiden tehtdvana oli seurata, arvioida ja kehittad
hyvinvointialueen palveluita ja toimintaa tie-
tyn asiakassegmentin ndkokulmasta. Tallaisia
lautakuntia 16ytyi kaksi Keski-Suomesta ja kak-
si Pirkanmaalta. Toimielinten asiakassegment-
teihin perustuva tehtdvijako oli jaettu Keski-
Suomessaikdryhméperusteisesti ja Pirkanmaalla
asiakkaiden palvelutarpeiden perusteella.

Lisaksi hyvinvointialueilta 16ytyi kolme lau-
takuntaa, jotka muistuttuivat tehtévéalueiltaan
muiden hyvinvointialueiden aluehallitusten
jaostoja. Kyseiset lautakunnat olivat Eteld-Poh-
janmaan henkil6st6- ja kehittdmislautakunta se-
ka talous- ja investointilautakunta ja Satakunnan
toimitilalautakunta. Kyseiset lautakunnat olivat
selkeitd poikkeamia hyvinvointialueilla.

Harkinnanvaraisten lautakuntien
kokoonpanot

Vaikka hyvinvointialueita koskevassa lainsda-
dénnossd ei mainita valiokuntamallia, 16ytyi
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hallintosddnnoista siitd huolimatta valiokun-
tamallin mukaisia vaatimuksia lautakuntien
kokoonpanoista. Paijit-Hdmeen harkinnanva-
raisten lautakuntien jdsenten ja varajdsenten
tuli hallintosddnnoén mukaan olla valtuutettuja
tai varavaltuutettuja. Lisdksi Pohjois-Karjalassa
oli kahden lautakunnan liséksi osallisuusvalio-
kunta, jonka jdsenten ja varajasenten oli valio-
kunta-termin mukaisesti oltava valtuutettuja tai
varavaltuutettuja.

Lisdksi joidenkin hyvinvointialueiden hal-
lintosddnndissd oli valiokuntamalli otettu lau-
takuntien osalta kdyttoon osittain. Lapin hyvin-
vointialueen lautakuntien jdsenistd ja varajése-
nistd vdhintddn puolet ja Kanta-Hameen hyvin-
vointialueen lautakuntien jdsenistd vahintddn
neljéan tuli olla valtuutettuja tai varavaltuutettuja.
Pohjois-Karjalan liséksi valiokuntatermid kayt-
tdd myos Pirkanmaa, jonka nelja 21 jésenistd
lautakuntaa on hallintosddnnéssd nimetty valio-
kunniksi. Pirkanmaan toimielinjarjestelmassa
kuntalain mukainen valiokuntamdiritelma ei
kuitenkaan téyty, silld hallintosddannén mukaan
valiokuntien jésenistd véhintdadn kolme neljds-
osaa oli oltava valtuutettuja tai varavaltuutettu-
ja. Ndin ollen Piijat-Hameen hyvinvointialueen
toimielinjdrjestelma tdyttad parlamentaarisen
toimielinmallin kolmannen kriteerin (lautakun-
tiin valitaan vain valtuutettuja tai varavaltuutet-
tuja) ja Pohjois-Karjalan, Lapin, Kanta-Hdmeen
ja Pirkanmaan toimielinjdrjestelmit tayttavat
kriteerin osittain.

Hallintosdadnnoistd 16ytyi my6s lautakuntien
puheenjohtajiin liittyvid kelpoisuusvaatimuksia
ja Eteld-Savon, Kainuun, Kanta-Hameen, Ky-
menlaakson, Lapin, Lansi-Uudenmaan, Pohjois-
Karjalan, Pohjois-Pohjanmaan sekd Satakunnan
lautakuntien puheenjohtajiksi tuli valita valtuu-
tettuja. Yhdenkddn hyvinvointialueen hallinto-
sdannossd ei ollut mainintaa siitd, ettd lautakun-
nan puheenjohtajan tulisi olla aluehallituksen
jasen, joten yksikddn hyvinvointialue ei ollut
hallintosddnnolladn ottanut kuntahallinnosta
tuttua puheenjohtajamallia kdytto6nsa. Siten yh-
denkédn hyvinvointialueen toimielinjérjestelma
ei tdytd parlamentaarisen toimielinmallin nel-
jattd kriteerid (lautakuntien puheenjohtajat ovat
my0s hallituksen jédsenid). Valiokuntamallin
mukaiset lautakuntien jasenten kelpoisuuskri-
teerit olivat siis hyvinvointialueilla harvinaisia
eikd yksikddan hyvinvointialue ole hallintosaén-

téjen perusteella ottanut puheenjohtajamallia
kayttoonsa.

LAUTAKUNTAINSTITUUTIO JA
HYVINVOINTIALUEIDEN TOIMIELINMALLIT

Tehdyn tutkimuksen tarkoituksena oli selvittaa,
miten hyvinvointialueet ovat toimielinhallin-
tonsa formaalilla tasolla organisoineet ja millai-
sia erilaisia malleja hyvinvointialueiden toimi-
elinjérjestelmien organisoimiselle on havaitta-
vissa. Tutkimuskysymyksiin vastaamista varten
on perehdytty aikaisempaan kuntien toimielin-
hallintoon liittyvddn kirjallisuuteen ja tunnis-
tettu kuntien toimielinhallinnon organisoinnin
institutionaalisia kysymyksid. Aikaisemmasta
kirjallisuudesta oli tunnistettavissa kaksi vaihto-
ehtoista toimielinmallia ja parlamentaarisen toi-
mielinmallin kriteerist6d on kaytetty analyysi-
tyokaluna hyvinvointialueiden toimielinmallien
tunnistamisessa.

Hyvinvointialueiden hallintosaént6jd vertai-
lemalla on tutkimuksessa perehdytty erityisesti
hyvinvointialueiden harkinnanvaraisten lauta-
kuntien rakenteisiin ja tehtaviin. Hallintosa4nto-
vertailun avulla tunnistettiin harkinnanvaraisten
lautakuntien erilaisia tehtavatyyppeji, rooleja
sekd tehtdvialueita. Hallintosdantovertailun pe-
rusteella nayttas siltd, ettd hyvinvointialueiden
toiminnan kéynnistyessd tammikuussa 2023
oli hyvinvointialueilla kaytossa kaksi erilaista
toimielinmallia, joiden keskeinen ero ilmenee
lautakuntainstituution saamissa variaatiossa eli
siind, millaiseksi hyvinvointialueet ovat harkin-
nanvaraiset lautakuntansa muodostaneet.

Parlamentaarisen toimielinmallin
kriteerien tayttyminen

Parlamentaarisen toimielinmallin kriteereiden
osalta kaikkien hyvinvointialueiden toimielin-
jarjestelmat tdyttivit ensimmadisen kriteerin
(valtuustolla on mahdollisuus erottaa toimieli-
men jasenet epaluottamukseen vedoten), silld
sovelletusta parlamentarismista eli valtuuston
mahdollisuudesta erottaa toimielimen jése-
net on sdddetty laissa (laki hyvinvointialueesta
611/2021; Harjula & Prittild 2019).

Toisen kriteerin (hallitukseen valitaan vain
valtuutettuja tai varavaltuutettuja) tayttavit Kai-
nuun, Kanta-Hdmeen, Kymenlaakson, Lansi-
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Uudenmaan, Pohjanmaan, Paijat-Hdmeen seka
Satakunnat toimielinjérjestelmait, silld niiden
hallintosddnnossa oli madritty, ettd aluehalli-
tuksen jdsenet ja varajdsenet on valittava valtuu-
tettujen tai varavaltuutettujen keskuudesta.

Kolmannen kriteerin (lautakuntiin valintaan
vain valtuutettuja tai varavaltuutettuja) téytti
kokonaisuudessaan vain Piijat-Hdmeen toimi-
elinjdrjestelmd, jonka harkinnanvaraisten lauta-
kuntien jdsenten ja varajasenten tuli olla valtuu-
tettuja tai varavaltuutettuja. Lisdksi Pohjois-
Karjalan, Lapin, Kanta-Hdmeen ja Pirkanmaan
toimielinjérjestelmat tayttivdt kriteerin osittain,
silld niiden lautakuntien jdsenisté tietty osa oli
oltava valtuutettuja tai varavaltuutettuja.

Neljattd kriteerid (lautakuntien puheenjoh-
tajat ovat my0s hallituksen jdsenid) ei hallinto-
sdantojen perusteella tayttanyt yksikdan hyvin-
vointialue, silld yhdenkddn hyvinvointialueen
hallintosddnnossd ei ollut méaritty, etta lauta-
kunnan puheenjohtajan tulisi olla aluehallituk-
sen jisen. Kuitenkin Eteld-Savon, Kainuun,
Kanta-Hameen, Kymenlaakson, Lapin, Lansi-
Uudenmaan, Pohjois-Karjalan, Pohjois-Pohjan-
maan sekd Satakunnan toimielinjarjestelmissa
lautakuntien puheenjohtajien tuli olla valtuutet-
tuja.

Viidennen kriteerin (lautakuntien tehtdva-
alueet eivit vastaa henkilostdorganisaation toi-
mialajakoa) kohdalla ndemme enemman viittei-
td parlamentaarisesta toimielinmallista hyvin-
vointialueilla ja vain Linsi-Uudenmaan, Iti-
Uudenmaan, Keski-Uudenmaan, Kymenlaak-
son, Kanta-Hameen, Pohjois-Savon, Satakunnan
ja Varsinais-Suomen toimielinjirjestelmissd oli
sekd pelastustoimen etté sosiaali- ja terveyden-
huollon toimialakohtaisia lautakuntia. Naistd
hyvinvointialueista Iti-Uudellamaalla, Keski-
Uudellamaalla, Kymenlaaksolla, Lansi-Uudella-
maalla sekd Satakunnalla oli myds temaattisia
lautakuntia, joten ne tiyttivit viidennen kritee-
rin osittain. Pohjanmaan osalta viidennen ja
kuudennen kriteerin tayttymisté ei voitu arvioi-
da, silla Pohjanmaa oli hyvinvointialueista ainoa,
jonka toimielinjdrjestelméssa ei ollut ainutta-
kaan harkinnanvaraista lautakuntaa.

Kuudennen kriteerin (lautakunnilla ei ole
merkittdvad padtoksentekoon tai toimeenpa-
noon liittyvda toimivaltaa) tdyttymisen yleisyys
hyvinvointialueilla on tutkimuksen merkittava
tutkimustulos ja vain Pohjois-Savon ja Varsinais-

Suomen toimielinjirjestelmat eivit selkedsti tay-
td parlamentaarisen toimielinmallin kuudetta
kriteeria, silla niiden kaikille toimialakohtaisille
lautakunnille oli annettu merkittivda toimival-
taa omalla tehtdvdalueellaan. Pohjois-Savon
ja Varsinais-Suomen lisdksi Itd-Uudeltamaalta
ja Keski-Uudeltamaalta 16ytyi sekéd sosiaali- ja
terveydenhuollon ettd pelastustoimen puolelta
toimivaltaisia lautakuntia, mutta niiden jarjesta-
misen lautakunnat linkittyvit useampaan toimi-
alaan eivitkd ne muutoinkaan tehtéviltdan vas-
tanneet yhté selkedsti perinteisen lautakuntahal-
linnollisen toimielinmallin mukaisia lautakun-
tia. Parlamentaarisen toimielinmallin kriteeris-
ton tayttymistd on kuvattu hyvinvointialueittain
taulukossa 1.

Lautakuntainstituution variaatiot ja
hyvinvointialueiden toimielinmallit

Vaikka kaikki parlamentaarisen toimielinmallin
kriteerit eivat tdyttyneet yhdelldkddn hyvinvoin-
tialueella, osoittavat hallintosdantévertailun tu-
lokset, ettd vain Pohjois-Savo ja Varsinais-Suomi
ovat organisoineet toimielinjdrjestelménséd pe-
rinteisen lautakuntahallinnollisen toimielinmal-
lin mukaisesti. Kaikki muut hyvinvointialueet
ovat kdynnistaneet toimintansa perinteisestd
mallista poikkeavalla toimielinjarjestelmalla,
joissa lautakuntainstituutiota on liahdetty maa-
ritteleméddn uudenlaisella tavalla.

Lautakuntainstituution roolia hyvinvointi-
alueilla on médritelty eri tavoin ja hallintosaanto-
vertailun perusteella lautakunnat voidaan jakaa
tehtdviensd perusteella avustaviin ja toimivaltai-
siin lautakuntiin. Avustavien lautakuntien tehti-
vat liittyvat pddasiassa valvontaan, neuvontaan
tai valmisteluun eikd niille ole delegoitu paatos-
tai toimeenpanovaltaa tehtavaalueellaan. Toimi-
valtaisille lautakunnille on sen sijaan annettu paa-
toksentekoon ja toimeenpanoon kuuluvia tehta-
vid ja ne ohjaavat itsendisesti tehtdvdalueensa
toimintaa.

Hallintosddntovertailu osoitti, ettd suomalai-
sessa kontekstissa Humesin (1991) typologia ei
sellaisenaan toimi, silld avustavilla lautakunnilla
on sekd valmisteluun, neuvontaan ettd valvon-
taan liittyvid tehtdvid ja niilld on siten sek osallis-
tavien, neuvovien ettid avustavien komiteoiden
piirteita. Toisaalta vertailun tulokset tukevat kui-
tenkin toimielinten jakamista avustavien ja toi-
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Taulukko 1. Parlamentaarisen toimielinmallin kriteeriston tayttyminen hyvinvointialueilla

Hyvinvointialue Kriteeri 1 Kriteeri 2 Kriteeri 3 Kriteeri 4 Kriteeri 5 Kriteeri 6
AV:n asema AHN LTK:ien LTK:ien LTK:t ovat LTK:t ovat
jasenet jasenet PJ:t AH:sta | temaattisia | avustavia
Etela-Karjala Kylla Ei Ei Ei Kylla Kylla
Eteld-Pohjanmaa Kylla Ei Ei Ei Kylla Kylla
Etela-Savo Kylla Ei Ei Ei Kylla Kylla
It&-Uusimaa Kylla Ei Ei Ei Osittain Osittain
Kainuu Kylla Kylla Ei Ei Kylla Kylla
Kanta-Hame Kylla Kylla Osittain Ei Ei Kylla
Keski-Pohjanmaa Kylla Ei Ei Ei Kylla Kylld
Keski-Suomi Kylla Ei Ei Ei Kylla Kylla
Keski-Uusimaa Kylla Ei Ei Ei Osittain Osittain
Kymenlaakso Kylla Kylla Ei Ei Osittain Kylla
Lappi Kylla Ei Osittain Ei Kylla Kylla
Lansi-Uusimaa Kylla Kylla Ei Ei Osittain Kylla
Pirkanmaa Kylla Ei Osittain Ei Kylla Kylla
Pohjanmaa Kylla Kylla Ei Ei - -
Pohjois-Karjala Kylla Ei Osittain Ei Kylla Kylla
Pohjois-Pohjanmaa Kylla Ei Ei Ei Kylla Kylla
Pohjois-Savo Kylla Ei Ei Ei Ei Ei
Paijat-Hame Kylla Kylla Kylla Ei Kylla Kylla
Satakunta Kylla Kylla Ei Ei Osittain Kylla
Vantaa ja Kerava Kylla Ei Ei Ei Kylla Kylla
Varsinais-Suomi Kylla Ei Ei Ei Ei Ei

mivaltaisten toimielinten kesken ja Humesin
neljan tyypin sijaan hyvinvointialueiden lauta-
kunnat néyttiisivat roolinsa puolesta jakautuvat
kahteen kategoriaan, joita on kuvattu kuviossa 1.
Roolinsa puolesta toimivaltaiset lautakunnat
vastaavat lautakuntahallinnollisen toimielin-
mallin mukaisia lautakuntia, silld kuten Harjula
ja Prattdld (2019) toteavat, perinteisesti kunnis-
sa lautakunnille on delegoitu toimivaltaa teh-
tavdalueellaan, jonka asioita ne ovat hoitaneet
itsendisesti. Avustavat lautakunnat rinnastuvat
sen sijaan valmistelevaan valiokuntamalliin,
vaijkkakin tutkimus osoittaa, ettd avustavilla
lautakunnilla on my6s muita kuin valmisteluun
liittyvid tehtévid ja siten kuntahallinnon kirjal-
lisuudessa kéytetty valmisteleva valiokuntamalli
on terminologisesti epdjohdonmukainen.
Roolien lisaksi lautakuntainstituutiossa oli

variaatioita lautakuntien tehtdvdalueiden osalta
ja hyvinvointialueilta 16ytyi tehtdvdalueiltaan
kahdenlaisia lautakuntia. Ensindkin hyvinvoin-
tialueilta 16ytyi toimialakohtaisia lautakuntia,
joiden tehtavialueet linkittyivat hyvinvointi-
alueiden henkil6stoorganisaation eri toimialoi-
hin. Pelastustoimen osalta toimialakohtaisia lau-
takuntia oli enemmaén, mutta sosiaali- ja terveys-
palveluiden puolella ne olivat harvinaisempia ja
vain Pohjois-Savosta, Satakunnasta ja Varsinais-
Suomesta 16ytyi jokaiselle sosiaali- ja terveys-
palveluiden toimialoille vastinparinsa lautakun-
tarakenteesta. Toimielinmallien osalta toimiala-
kohtaiset lautakunnat rinnastuvat lautakunta-
hallinnolliseen toimielinmalliin, silld perintei-
sesti kunnissa lautakuntien tehtdvdalueet ovat
vastanneet kunnan toimialarakenteiden jakoa
(Harjula & Prattala 2019).
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Tehtdvaalue

Kuvio 1. Lautakuntainstituution roolin ja tehtdvaalueen variaatiot

Toimialakohtaisten lautakuntien liséksi hy-
vinvointialueilta 16ytyi lautakuntia, joiden teh-
tavdalueet eivdt vastanneet henkil6stéorganisaa-
tion toimialajakoa vaan ne oli perustettu erilais-
ten teemojen kuten kehittdmisen, hyvinvoinnin
ja terveyden edistimisen tai osallisuuden ympa-
rille. Toimielinmallien kannalta oleellista on,
ettd kaikkien temaattisten lautakuntien tehtavat
olivat tyypiltdan ldhes yksinomaan valvontaan,
neuvontaan tai valmisteluun liittyvig, jolloin te-
maattiset lautakunnat olivat kaikki myos roolil-
taan avustavia lautakuntia. Tutkimuksen perus-
teella hyvinvointialueilta ei siis 16ydy kuviossa 1
esitettyd hypoteettista toimivaltaista temaattista
lautakuntaa.

Muilta osin kaikkia kuviossa 1 esitettyjd lau-
takuntainstituution variaatioita oli l6ydettavissd
hyvinvointialueilta. Toimivaltaisia ja toimiala-
kohtaisia lautakuntia, jotka edustavat perinteistd
lautakuntahallinnollista toimielinmallia, esiin-
tyi pelastustoimen osalta usealla hyvinvointi-
alueilla, mutta vain Pohjois-Savosta ja Varsinais-
Suomesta loytyi jokaiselle toimialalle maritelty
toimivaltainen lautakunta. Avustavien toimi-
alakohtaisten lautakuntien varaan organisoitu-
ja toimielinjarjestelmid 16ytyi Satakunnasta ja
Kanta-Héameesta.

Avustavia temaattisia lautakuntia oli perustet-
tu kuudellatoista hyvinvointialueella eli kaikilla
muilla paitsi Eteld-Karjalan, Kanta-Hameen,
Pohjanmaan, Pohjois-Savon sekd Varsinais-Suo-
men hyvinvointialueilla. Lautakunnan roolin ja
tehtdvédalueen osalta avustavat temaattiset lauta-
kunnat olivat siten yleisin lautakuntainstituuti-
on variaatio hyvinvointialueilla. Koska avustavat
temaattiset lautakunnat kiinnittyvit toimielin-
mallien osalta parlamentaariseen toimielinmal-
liin, vaikuttaa siltd, ettd erityisesti lautakuntien
roolin ja tehtdvien osalta hyvinvointialueiden
toimielinjdrjestelmdt on organisoitu parlamen-
taarisen toimielinmallin mukaisesti.

Lautakuntainstituution kolmas variaatio il-
menee lautakunnan kokoonpanoon liittyvissa
madrdyksissd eli siind, oliko valiokuntamallin
mukaisia kokoonpanokriteereitid otettu kayt-
toon. Tétd variaatioita on esitetty kuviossa 2
suhteessa roolien variaatioihin. Paijat-Hame oli
ainut hyvinvointialue, jossa kaikkien harkin-
nanvaraisten lautakuntien jasenten ja varajésen-
ten tuli olla valtuutettuja tai varavaltuutettuja ja
siten Paijat-Hameen lautakunnat kuuluvat kay-
tetystd terminologiasta huolimatta avustavien
valiokuntien kategoriaan.
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Kuvio 2. Lautakuntainstituution roolin ja kokoonpanon variaatiot

Useilla muilla hyvinvointialueella oli maa-
rayksid siitd, ettd ainakin osa lautakuntien jdse-
nistd tuli olla valtuutettuja tai varavaltuutettuja,
jolloin kyseiset avustavat lautakunnat sijoittuvat
kuviossa avustavien lautakuntien ja avustavien
valiokuntien vilille. Valiokuntamalliin liitetty
ajatus siitd, ettd valiokunnat ovat valtuuston tapa
organisoida toimintaansa (Harjula & Prattala
2019), nousi esiin Pirkanmaalla, jonka hallin-
tosdannossd valiokunnista kéytettiin termid
valtuuston valiokunnat. Mielenkiintoista on,
ettd vaikka Pirkanmaan valiokuntien nimitys ja
niiden aseman sanoittaminen poikkeaa muista
hyvinvointialueista, eivit Pirkanmaan valiokun-
nat hallintosdantovertailun perusteella poikkea
kokoonpanokriteerien tai niille annettujen teh-
tdvien osalta merkittdvésti usean hyvinvointi-
alueen temaattisista avustavista lautakunnista.

Kokoonpanokriteerien osalta loput lautakun-
nat kuuluvat joko avustavien tai toimivaltaisten
lautakuntien kategoriaan, ja vastaavat Humesin
(1991) osallistavia komiteoita sekd perinteisen
mallin mukaisia lautakuntia. Hyvinvointialueilta
ei 16ytynyt yhtakdan vain valtuutetuista tai vara-
valtuutetuista muodostettavaa lautakuntaa, joka
olisi ollut rooliltaan toimivaltainen.

POHDINTAA HYVINVOINTIALUEIDEN
TOIMIELINHALLINNOSTA

Tutkimuksen perusteella hyvinvointialueilla on
kdynnissd kunnasta tutun lautakuntainstituu-
tion uudelleenméirittely ja suuri osa hyvin-
vointialueista on perustanut lautakuntansa avus-
taviksi ja temaattisiksi toimielimiksi, joiden teh-
tavit ja roolit eroavat selvésti perinteisista kun-
tahallinnosta tutuista toimialakohtaisista ja toi-
mivaltaisista lautakunnista. Rajatummin variaa-
tioita on havaittavissa myos lautakuntainstituu-
tion kokoonpanoon liittyvissa kysymyksissi,
silld osa hyvinvointialueista on rajannut lauta-
kuntiensa kokoonpanoa kokonaan tai osittain
kuntalaissa madaritellyn valiokuntamallin mu-
kaisesti. Lautakuntainstituution uudelleen méa-
rittelemisen seurauksena hyvinvointialueille on
syntynyt perinteisen lautakuntahallinnollisen
toimielinmallin rinnalle vaihtoehtoinen malli,
jonka institutionaaliset ominaisuudet ovat kyt-
koksissd kuntaparlamentarismiin.

Vaikka tutkimuksessa hyvinvointialueiden
lautakuntia ja toimielinmalleja on ldhestytty or-
ganisatorisesta nakokulmasta, on syytd muistaa,
ettd hallinnon liséksi toimielinten organisoin-
nissa on kyse hyvinvointialueen edustuksellisen
demokratian organisoimisesta (Jantti ym. 2018).
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Siten tutkimuksen tulokset kertovat myos siit,
miltd uuden aluedemokratian viralliset raken-
teet ndyttavit. Tulosten perusteella on selvéa, et-
td aluedemokratiassa toimielinrakenteet on or-
ganisoitu eri tavalla, kuin miten kuntademokra-
tia on laajalti organisoitu. Tama tarkoittaa hyvin-
vointialueiden demokraattisuuden kannalta sitd,
ettd hyvinvointialueiden poliittinen paitoksen-
tekovalta on padasiassa keskittynyt aluehallituk-
sille ja -valtuustoille, eikd paitoksentekoa ole
hajautettu suuremmalle médrélle toimielimié ja
luottamushenkil6ita.

Lainsdddanto ei liene suoraan erilaisen orga-
nisoitumisen taustalla, silld kuten artikkelissa on
todettu, muistuttaa laki hyvinvointialueesta toi-
mielinhallinnon osalta pitkalti kuntalakia eika
laissa ole esitelty kuntalain tavoin vaihtoehtoisia
malleja. Kenties hyvinvointialueilla on haluttu
lahted kokeilemaan uudenlaista vaihtoehtoista
toimielinratkaisua ja toimeenpanovaltaa hajaut-
tava lautakuntahallinnollinen toimielinmalli on
nihty ongelmallisena palvelujen integraation
kannalta.

Lautakuntainstituution muodostumiseen on
saattanut vaikuttaa myos instituutioiden polku-
riippuvuus (kts. Peters 2019, 82-84). Lautakun-
tainstituution muodostumiseen hyvinvointi-
alueille on kuntahallinnon perinteiden lisaksi
nimittdin voinut vaikuttaa myds sairaanhoito-
piirien sekd pelastuslaitosten hallinnolliset pe-
rinteet. Polkuriippuvuus selittdisikin, miksi hy-
vinvointialueet ovat organisoineet toimielinjar-
jestelmdnsd pelastustoimen osalta perinteisem-
min kuin sosiaali- ja terveyspalveluiden osalta.
Kenties toimivaltainen ja toimialakohtainen lau-
takunta on historiallisista syistd pelastustoimen
osalta nayttdytynyt tutulta ja loogiselta ratkai-
sulta, kun taas sairaanhoitopiirien perimén na-
kokulmasta lautakuntahallinto on ndyttaytynyt
vieraalta organisoitumistavalta. Osittain taustal-
la voi my®s olla valtionhallinnon suunnasta tul-
lut ohjaus. Jad kuitenkin jatkotutkimuksen teh-
tavaksi selvittdd, miksi hyvinvointialueet ovat
organisoineet toimielinhallintonsa péadasiassa
uudenlaisella tavalla ja vain kaksi hyvinvointi-
aluetta on ottanut kiyttoonsd Suomen kunnista
tutun mallin.

On my6s mahdollista, ettd hyvinvointialueilla
toimivaltaa ei ole haluttu hajauttaa aluevaltuus-
ton ja aluehallituksen lisdksi kolmannelle toi-
mielinhallinnon tasolle, silld keskitetymmén
toimivallan on ndhty tarpeellisena hyvinvointi-

alueiden turvallisen kdynnistimisen varmista-
misessa. Tastd ndkokulmasta on mielenkiintois-
ta seurata sitd, miten hyvinvointialueiden toi-
mielinhallinto jatkossa kehittyy. Kehittivitko
hyvinvointialueet toimielinjédrjestelmidan tu-
levaisuudessa kohti perinteisempédd lautakun-
tahallinnollista mallia vai onko uudenlainen
toimielinmalli ja avustavat lautakunnat tulleet
hyvinvointialueille jaddékseen?

Uudenlaisen toimielinmallin taustojen ja hy-
vinvointialueiden toimielinhallinnon rakentei-
den ja mallien kehittymisen lisiksi jatkotutki-
muksen tehtaviksi jad selvittdd, miten parlamen-
taarinen toimielinmalli ja avustavat lautakunnat
soveltuvat hyvinvointialueille ja millaisia vaiku-
tuksia formaalilla toimielinratkaisulla on hyvin-
vointialueiden hallintoon. Kaytdnnén toimin-
nan kannalta hallintosddntovertailu osoitti,
ettd vaikka Humesin avustaviin komiteoihin
ja valiokuntamalliin liittyy ajatus nimenomaan
valtuuston avustamisesta, ndyttdd hallintosaan-
tojen perusteella silti, ettd avustavat lautakunnat
toimivat padasiassa ennemminkin aluehallitusta
eikd suoraan aluevaltuustoa avustavina toimi-
elimind. Kuten Mattila (1996) on todennut kun-
tien valtuustojen osalta, myds aluevaltuustot rin-
nastuvat heikosti kansallisen tason parlamentti-
instituutioon ja pédtoksenteon prosessit ovat
hyvinvointialueilla erilaisia kuin valtion lain-
sdadantoprosessissa. Koska hyvinvointialueilla
aluehallituksella on vastuu asioiden valmistelus-
ta valtuustolle, voi parlamentaarisen toimielin-
mallin lautakunnista muodostua nimestdan huo-
limatta nimenomaan aluehallitusta ja sen tyos-
kentelyd tukevia toimielimid. Jatkotutkimuksen
tehtavaksi jdd selvittdd, millaiseksi avustavien
lautakuntien tehtavét ja roolit ovat kdytdnnossa
muodostuneet ja millaisia kokemuksia lauta-
kuntien jdsenilld on lautakuntien toiminnasta.

Vaikka tieteellistd keskustelua kuntien toimi-
elinhallinnon rakenteista ja malleista ei viime
aikoina ole Suomessa juuri kayty, osoittavat tut-
kimuksen tulokset, ettd toimielinhallinnon ins-
titutionaalinen tutkimus on seki ajankohtaista
ettd uuden tiedon ndkékulmasta hedelmallistd.
Jatkossa empiiristd institutionaalista tutkimus-
ta on syytd laajentaa sekd hyvinvointialueiden
virkaorganisaation ja kuntahallinnon ettd infor-
maalien normien ja instituutioiden tutkimuk-
seen.

Myos kansainvilisessd kirjallisuudessa huo-
mio paikallis- ja aluehallinnon toimielinraken-
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teisiin on ollut vdhaistd ja siksi Suomessa ta-
pahtuvaa muutosta on vaikea vertailla kansain-
viliseen kehitykseen. Jadkin jatkotutkimuksen
tehtdviksi selvittdd, onko Suomen hyvinvointi-
alueilla nyt tapahtuva edustuksellisen demokra-
tian uudelleenorganisointi suomalainen ilmi6
vai onko kyse laajemmasta kansainvilisestd
muutosilmiosta.
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