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Hyvinvointialueuudistuksen vaikutukset
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JOHDANTO

Vuoden 2023 alusta voimaan tullut hyvinvointi-
alueuudistus siirsi jdrjestdmisvastuun sosiaali-
ja terveystoimen sekd pelastustoimen palveluis-
ta 21 hyvinvointialueelle. Mittaluokaltaan histo-
riallisella uudistuksella on ollut merkittavid vai-
kutuksia koko julkiseen hallintoon ja kansalais-
ten palveluihin. Hyvinvointialueuudistus oli mer-
kittdvd myos suomalaiselle demokratialle. Uudis-
tus loi uuden hallinnon tason, jonka paittajat
valitaan suoralla kansanvaalilla. Samalla mer-
kittdvd osa palveluiden ohjauksesta siirtyi val-
tiotasolle ja palveluiden rahoitusta koskevat
paitokset siirtyivit pois palveluiden jérjestdjien
pédtosvallasta.

Tédman katsauksen tarkoituksena on koostaa
kokonaiskuva hyvinvointialueuudistuksen vai-
kutuksista demokratiaan uudistuksen alkuvai-
heessa kaytettdvissd olevan tietopohjan perus-
teella. Katsaus pyrkii vastaamaan seuraaviin ky-
symyksiin: 1) miten hyvinvointialueuudistus
muutti demokratiaa rakenteellisesti ja 2) miten
demokratia on toteutunut hyvinvointialueiden
ensimmaisind toimintavuosina. Rajaamme Uu-
denmaan erityisratkaisun piiriin kuuluvat kysy-
mykset tarkastelumme ulkopuolelle.

Katsaus perustuu suureksi osaksi vuonna
2025 toteutettuun hyvinvointialueuudistuksen
valiarviointiin (Haveri ym. 2025). Sosiaali- ja
terveysministerién, valtiovarainministerién ja
sisaministerion teettdmén asiantuntija-arvioin-
nin tavoitteena oli saada tietoa siitd, miten uu-
distukselle asetetut tavoitteet ovat toteutuneet
ensimmdisten toimintavuosien aikana ja millai-
set ovat edellytykset tavoitteiden saavuttamisel-
le. Kirjoittajat osallistuivat asiantuntijaryhmain
vastaten hyvinvointialueiden omaksumien hal-
lintorakenteiden ja pddtoksenteon arvioinnista
(Sorsa & Haveri 2025). Demokratian toteutumi-
sen tarkastelu rajoittui véliarvioinnissa pitkalti
hyvinvointialueiden itsehallintoon ja sen har-
joittamiseen liittyviin kysymyksiin.
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Tamadn katsauksen ndkékulma demokratian
toteutumiseen on valiarviointia laajempi. Ensin-
nékin katsaus perustuu monitasoisen hallinnon
nikokulmaan. Tarkastelemme hyvinvointialue-
uudistuksen rakenteellisia vaikutuksia demokra-
tialle myds valtio- ja kuntatasot huomioiden.
Nostamme my6s esiin demokratian kdytinnos-
sd toteutumisen arvioinnin kannalta keskeisid
kipupisteitd, joiden avulla demokratian toteutu-
mista voidaan arvioida monitasoisen hallinnon
kontekstissa. Toiseksi esitimme viliarviointia
perusteellisemman arvion demokratian kaytin-
noén toteutumisen asteesta. Monitasoisen hallin-
non nikokulma mahdollistaa demokratian laa-
juuden arvioinnin monilla eri hallinnon tasoilla.
Kaytettavissd olevan tietopohjan rajallisuuden
takia arvioimme kuitenkin demokratian toteu-
tumisen astetta pédasiallisesti hyvinvointialuei-
den tasolla. Arvioimme demokratian toteutumi-
sen astetta kategorisesti (so. matala, keskitaso
vai korkea).

Tulkitsemme katsauksessa viliarvioinnin ha-
vaintoja ja 16ydoksid edelld kuvatusta laajemmas-
ta nakokulmasta. Hyddynnamme katsauksessa
vilillisesti samoja tietoldhteitd, aineistoja ja mene-
telmid kuin véliarvioinnissa. Viittaamme nai-
hin tekstissd. Arviointimme perustuu samaan
Dryzekin (1996) demokratian kolmen ulottu-
vuuden jasennykseen kuin viliarviointi. Ar-
vioimme demokratian toteutumista demokra-
tian alan, valtuutuksen ja autenttisuuden osalta.
Lyhyesti sanottuna demokratian ala viittaa sii-
hen, miten laajasti eri eliménalueet ovat demo-
kraattisen hallinnan piirissd. Valtuutus viittaa
sithen, miten laajasti demokraattisen hallinnan
piirissd olevat ihmiset antavat paattéjilleen val-
tuutuksen hallita heitd. Autenttisuus taas viittaa
sithen, miten konkreettista, harkitsevaa ja kyvy-
kastd demokraattinen hallinta on.

Tarkastelemme ensin kunkin ulottuvuuden
osalta keskeisid rakenteellisia muutoksia ja de-
mokratian kdytdnnon toteutumisen kipupisteita.
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Katsauksen seuraavat kolme osiota on eroteltu
néiden kolmen ulottuvuuden mukaisesti. Ulottu-
vuuksien kasittelyn jalkeen esitimme johtopdi-
toksissd arvion demokratian toteutumisesta hy-
vinvointialueiden tasolla. Esitimme myos poh-
dintaa siitd, millaista tietopohjaa kokonaisarvio
demokratian toteutumisesta julkisissa sosiaali-,
terveys- ja pelastuspalveluissa (tdstd eteenpdin:
sotepe-palveluissa) vaatisi sekd nostamme tihéin
liittyen esiin keskeisid aiheita jatkotutkimukselle.

DEMOKRATIAN ALA

Demokratian ala kuvaa sitd, miten laajasti ihmis-
ten erilaiset elimanalueet ovat demokraattisen
hallinnan piirissd. Demokratian rakenteellinen
ala viittaa hallinnon tason ennalta méaériteltyyn
toimivaltaan ja kaytannollinen ala sen tosiasial-
lisesti harjoittaman paitosvallan ja keskustelun
alaan. Monitasoisessa hallinnossa toimivalta on
rakenteellisesti jaettu eri hallinnon tasojen toi-
mijoiden vililld. Se, ettd jotkin eldménalueet ei-
vit ole yhdell4 hallinnon tasolla demokraattises-
sa hallinnassa, ei siis automaattisesti tarkoita sit,
ettd elimanalue ei ole lahtokohtaisesti demok-
raattisen hallinnan piirissd. Demokraattinen
hallinta voi tapahtua ylemmall4 hallinnon tasol-
la, joka on delegoinut tehtdvid alemmalle ta-
solle. Hyvinvointialueiden toimintaan kuuluvis-
sa asioissa demokraattinen hallinta tapahtuu
rakenteellisesti sekd alueiden itsehallinnon etté
kansallisen tason normiperustan ja (valtioneu-
voston) ohjauksen puitteissa. Valtio ja hyvin-
vointialueet eivit voi delegoida toimivaltaansa
kunnille sotepe-palveluihin liittyvissd asioissa.
Kunnat ovat demokratian kannalta oleellisia toi-
mijoita lahinna tietyissd erityistapauksissa, jotka
koskevat alueiden ja kuntien vilistd yhdyspinta-
tyotd ja terveyden ja hyvinvoinnin edistdmisen
teemoja (Jalonen ym. 2025).

Monitasoisessa hallinnossa rajanvedot eri
toimijoiden toimivaltojen vililld eivdt vélttimat-
ta ole selkeitd, mink4 takia demokratian alan ar-
viointi ei voi perustua pelkastain rakenteellisiin
piirteisiin. Demokraattisen hallinnan kaytinto-
jd tdytyy tarkastella eri tasojen vililld ja sisalla.
Yhden hallinnon tason kiytintojen arvioinnissa
on huomioitava sekd paatoksenteon ettd keskus-
telun ala. Demokraattisen péaitoksenteon alan
madrittymisen kannalta oleellisia ovat erityises-
ti rajanvedot poliittisen ja hallinnollisen paatok-

senteon vililld. Eldméanaluetta koskien ei taydy
aina tehdd poliittisia linjauksia ja paatoksid,
jotta se olisi demokraattisessa hallinnassa, silld
my0s poliittisten paitosten tietoisesti tekemittd
jattdminen tai asian tietoinen jdttdminen hallin-
nolliseen paitoksentekoon indikoi demokraat-
tista hallintaa. Demokratian alaa arvioitaessa
tulee siksi arvioida seki paiatoksenteon ettd kes-
kustelun laajuutta suhteessa toimivaltaan.

Hyvinvointialueuudistus toi osan sotepe-pal-
veluista aiempaa selkeimmin demokraattisen
hallinnan piiriin. Ennen hyvinvointialueuudis-
tusta suurin osa julkisista terveyspalveluista to-
teutettiin maakunnallisten tai muiden laajojen
kuntayhtymien tai muiden kuntien yhteistyo-
rakenteiden kuten vastuukuntamallin kautta.
Aiemmin kuntalaiset eivdt suoraan valinneet
edustajiaan kuntien yhteistydorganisaatioihin.
Lisdksi parikymmentd kuntaa oli tehnyt niin
sanotun kokonaisulkoistuksen eli ulkoistanut
koko terveydenhuoltopalvelunsa terveysalan
yritykselle. Vuonna 2021 Manner-Suomen kun-
nista vain 74 tuotti sosiaali- ja terveyspalvelunsa
itse. Hyvinvointialueuudistus toi palvelut aiem-
paa suoremmin vaaleilla valittujen toimijoiden
paatosvaltaan (pois lukien eraidt Uudenmaan
erityisratkaisuun liittyvat piirteet). Nailtd osin
hyvinvointialueuudistus laajensi selkeésti de-
mobkratian rakenteellista alaa.

Muilta osin uudistuksen vaikutukset demok-
ratian alaan ovat véhemman selkeitd. Hyvinvoin-
tialueiden toimivalta on rajattu rakenteellisesti
varsin kapeaksi. Vaikka hyvinvointialueiden val-
tuustoilla on muodollisesti katsottuna runsaas-
ti valtaa, niiden palveluita koskeva paitoksen-
teko on kiytdnndssé rajoitettua palvelujen laki-
saateisyyden sekd niiden siséltojé ja jarjestamistd
madrittavén lainsdddannon vuoksi. Esimerkiksi
terveyspalvelun tarpeesta pddttimisessa alue-
valtuustolla ei ole itsehallintoon kuuluvaa har-
kintavaltaa sen kuuluessa pidasiassa ladkdri-
professiolle. Myds palvelujen laadun, méérén ja
saavutettavuuden madrittelyssd alueiden liikku-
mavara on vihiinen (Peltonen ym. 2025).

Hyvinvointialueiden vapausasteet suhteessa
valtion keskushallintoon ovat vihaiset myos
kaytannossd kansallisen ohjauksen méarittdessd
voimakkaasti sekd niiden tavoitteita ettd toimin-
taa. Tahdn ohjauskokonaisuuteen kuuluu mi-
nisterididen harjoittama ohjaus, tehtivien jér-
jestdmistapaa koskevat luvat ja rajoitukset (esim.
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rajoitettu oikeus tehda sopimuksia ja investoida)
sekd aluehallintovirastojen ja Valviran harjoitta-
ma valvonta (Paananen, Heikkild, ym. 2024; Paa-
nanen, Jantti, ym. 2024). Varsinkin hyvinvointi-
alueiden taloudellinen riippuvuus valtiosta ka-
ventaa demokratian alaa kiytdnnossi (ks. Muta-
nen 2023; Paananen ym. 2025).

Hyvinvointialueuudistuksen demokratian
alaan kohdistuvien vaikutusten arviointi vaatii
edelld sanotun perusteella ensisijaisesti hyvin-
vointialueiden normiperustan ja valtiotason oh-
jauksen rakenteiden ja kédytant6jen demokraat-
tisuuden arviointia. Valtioneuvoston ohjauksen
demokraattisuutta ei ole arvioitu aiemmassa
tutkimuksessa, minké takia siitd on vaikeaa
esittad nykytiedon valossa selkeitd tulkintoja.
Normiperustan tiettyjen rakenteellisten piirtei-
den tapauksessa hyvinvointialueuudistuksen
voidaan tulkita kaventaneen demokratian alaa.
Esimerkiksi sopimusoikeuden rajoittamista voi-
daan pitdd demokratian alan kaventamisena.
Muilta osin tulkinnat vaativat ohjauksen kay-
tantojen tarkastelua. Esimerkiksi investointien
luvanvaraisuus on tarkoittanut asioiden rajaa-
mista poliittisesta paitoksenteosta hallinnolli-
seen péaatoksentekoon (so. ministerioille). Jotta
tdman vaikutuksia demokratian alaan voitaisiin
arvioida, tdytyisi tarkastella esimerkiksi ohjaus-
kaytantojen poliittista legitimiteettia kunkin
ohjaavan ministerion osalta ja demokraattista
keskustelua ohjauksen normiperustasta.

Tarkastelimme hyvinvointialueuudistuksen
viliarvioinnissa kattavasti demokraattisen hal-
linnan kéytintoja aluetasolla (Sorsa & Haveri
2025). Havaintomme voidaan tiivistaa kol-
meen keskeiseen huomioon. Ensimmainen huo-
miomme oli, ettd hyvinvointialueiden sisélld po-
liittisen ja hallinnollisen péatoksenteon alan
rakenteellinen rajaus on ollut vield jokseenkin
jasentymaton. Poliittisen padtoksenteon ja vi-
ranhaltijoiden pédatoksenteon vastuiden rajan-
veto on myds kiytinnossi koettu episelviksi
molempien tahojen toimesta (Paananen, Jantti,
ym. 2024; Peltonen ym. 2025).

Toinen ja ehkd keskeisin huomiomme oli,
ettd hyvinvointialueet kéyttavat toimivaltansa
liikkkumavaraa varsin laaja-alaisesti. Alueilla on
tehty erilaisia ratkaisuja toiminnan organisoimi-
sessa ja palvelujen jarjestdmistavoissa. Toisaalta
valtion talousohjaus on kaventanut demokraat-
tisen pédtoksenteon kaytdnnollistd alaa ensim-

maisilld valtuustokausilla, koska sopeuttamistoi-
menpiteitd on tdytynyt kohdistaa helpoimmin
leikattaviin toimintoihin (Tynkkynen ym. 2025).
Sopeuttamistoimenpiteitd on kohdistunut jopa
alueiden strategioissa korostamiin palveluihin.
Kolmas huomiomme oli, ettd alueilla kéyty
demokraattinen keskustelu on laajaa. Paddyim-
me tulkintaan ensisijaisesti valtuustoaloitteita
koskevan ryvisotoksen analyysin my6td. Alue-
valtuutetut voivat esittad aloitteita palveluiden
jarjestamisvastuuta koskevissa asioissa sekd val-
tuustolle ettd viranhaltijoille. Jalkimmdinen piir-
re mahdollistaa demokraattisen keskustelun
ulottamisen myds toimeenpanovallan ja viran-
haltijoiden paatosvallan piiriin kuuluviin asioi-
hin. Aloitteet kasittelivdt hyvinvointialueiden
toimintaa hyvin laaja-alaisesti ja merkittdva osa
tutkimistamme aloitteista koski viranhaltijoi-
den péitosvallan piiriin kuuluvia asioita. Tassd
valossa demokraattinen keskustelu hyvinvointi-
alueilla on ollut varsin laajaa. On kuitenkin
mahdollista, ettd aloitteet ovat olleet laajuudel-
taan poikkeuksellisia ja muissa yhteyksissa kdyty
demokraattinen keskustelu on ollut niitd paljon
suppeampaa. Keskustelun alan kattavammaksi
arvioimiseksi tarvittaisiin tutkimusta ainakin
valtuustojen kokouksissa kaydyistd keskusteluis-
ta, valtuustoryhmien parissa kdydyista keskuste-
luista ja alueellisesta julkisesta keskustelusta.
Edelld sanotun perusteella hyvinvointialue-
uudistus on rakenteellisesti sekd laajentanut ettd
kaventanut demokratiaan alaa. Merkittdva osa
hallinnasta on siirtynyt valtiotasolle, minka ta-
kia arvio demokratian alan laajuudesta riippuu
ensisijaisesti arvioista valtiotason hallinnan de-
mobkraattisuudesta. Hyvinvointialueiden tasolla
demokratia on sekd rakenteellisesti ettd kaytdn-
nossd rajattu hyvin kapea-alaiseksi. Kaytannossa
annettualilkkumavaraa hyddynnetdan kattavasti
ja demokraattinen keskustelu sotepe-palveluista
on ollut erittdin laaja-alaista. Nykytiedon valos-
sa on mahdotonta sanoa, onko hyvinvointialue-
uudistus laajentanut tai supistanut demokraatti-
sen paitoksenteon ja keskustelun alaa suhteessa
toimivaltaan verrattuna aiempaan kuntapohjai-
seen malliin. Hyvinvointialueuudistuksen vai-
kutuksia demokratian alaan aluetasolla taytyisi
arvioida vertailemalla aluekohtaisesti alueen
kunnissa aiemmin kuntatasolla esiintyneen paa-
toksenteon ja keskustelun alaa hyvinvointialuei-
den paitoksentekoon ja keskusteluun. Téssa
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tarkastelussa tulisi huomioida myds uudistuk-
sen myota tapahtuneet toimivaltamuutokset ja
kohdistaa analyysi vertailukelpoisiin asioihin.

DEMOKRAATTINEN VALTUUTUS

Dryzekin demokratian toteutumisen arvioinnin
toiseen ulottuvuuteen viitataan englanniksi ter-
milld franchise. Kiaytimme ulottuvuuden kuvaa-
miseen tdssd yhteydessd suomenkielistd termié
valtuutus” Ulottuvuus kuvaa sitd, miten laajan
valtuutuksen kollektiivisen itseméaardamisoikeu-
den piirissd olevat toimijat (so. demos) antavat
kollektiivia hallitseville tahoille. Valtuutus voi-
daan antaa edustuksellisen jarjestelman ohella
esimerkiksi suoran kansalaisvaikuttamisen tai
julkisuudessa vaikuttamisen keinoin. Valtuutuk-
sessa ei siis ole kyse pelkistd osallistumista,
vaan myos kansalaisten aktiivisesti esittimistd
vaatimuksista, ehdotuksista ja nakemyksista.!
Valtuutuksen rakenteellisen alan arviointi kiin-
nittdd huomiota vaijkuttamisen ennalta maéri-
teltyjen kanavien laajuuteen. Kaytannollisen
alan arviointi vaatii huomion kiinnittamista
aktiivisuuteen ennalta maédritellyissd vaikutus-
kanavissa ja niiden ulkopuolella. Monitasoisen
hallinnon ndkékulmasta arvioinnissa on myds
oleellista suhteuttaa demokraattisen hallinnan
eri tasojen valtuutuksen laajuutta toisiinsa.
Tarkastelimme viliarviossa padasiallisesti hy-
vinvointialuetason valtuutuksen rakenteita ja
aktiivisuutta niiden puitteissa. Hyvinvointialue-
uudistus loi rakenteellisesti uusia kanavia val-
tuutuksen antamiselle. Hyvinvointialueiden
hallintaan kuuluu lain nojalla sekd edustuksel-
lisen ettd suoran demokratian piirteitd. Edus-
tuksellinen demokratia perustuu rakenteellisesti
suoraan kansanvaaliin. Vaaleilla valitut alueval-
tuutetut kayttdvat korkeinta muodollista paa-
tosvaltaa alueilla. Edustuksellisen demokratian
valtuutuksen arvioinnin nikokulmasta keskeis-
td on asukkaiden aktiivisuus vaaleissa ja niiden
ulkopuolella sekd vaaleilla valittujen edustajien
aktiivisuus. Laki hyvinvointialueesta (29§) antaa
hyvinvointialueen asukkaille ja palvelujen kayt-

! Kdytimme viliarvioinnissa termid “osallistuminen’”, kos-
ka siind tehtdvdnannon myotd painottuivat aluetason
osallistumisen rakenteet. Kirjoitamme tdssd yhteydessa
» » . s
valtuutuksesta’, koska se vastaa paremmin englanninkie-
lisen termin konnotaatioita.

tajille oikeuden osallistua ja vaikuttaa hyvin-
vointialueen toimintaan ja velvoittaa alueval-
tuuston pitdméain huolta “monipuolisista ja vai-
kuttavista osallistumisen ja vaikuttamisen mah-
dollisuuksista ja menetelmistd”. Suoran demok-
ratian nakokulmasta keskeistd on asukkaiden
ja sidosryhmien osallistumiseen tarkoitettujen
rakenteiden ja kdytant6jen saatavuus ja asukkai-
den osallistuminen niiden toimintaan.

Vaaliaktiivisuuden osalta hyvinvointialueuu-
distus on eriiltd osin vahvistanut ja erdiltd osin
heikentdnyt demokraattista valtuutusta. Esimer-
kiksi keskiméadrdisten dédnestysprosenttien va-
lossa valtuutus on siina mielessa heikentynyt, et-
td aluevaalien ddnestysprosentti on jaanyt kun-
tavaaleja alhaisemmaksi. Toisaalta valtuutuksen
voidaan ajatella vahvistuneen, silld merkittdva
osa sotepe-palveluista koskevasta padtoksen-
teosta on siirtynyt valtiotasolle ja eduskunta-
vaalien adnestysprosentti on merkittévésti alue-
ja kuntavaaleja korkeampi. Lisdksi on huomat-
tava, ettd alueiden demokraattinen valtuutus on
vahvistunut ajan kuluessa. Ainestysaktiivisuus
nousi vuosien 2022 ja 2025 aluevaalien vililla
kaikilla alueilla. Aluevaalien ehdokasasettelussa
ei myo6skadn ndhty vuonna 2025 kuntavaalien
kaltaista ehdokasmédrdn merkittavad vdhenty-
mistd ja osa puolueista onnistui kasvattamaan
ehdokasmaédridan verrattuna edellisiin aluevaa-
leihin.

Kansanedustajien, aluevaltuutettujen ja kun-
nanvaltuutettujen aktiivisuutta sotepe-asioissa
ei ole tutkittu eri tasoja systemaattisesti vertail-
len, minké takia hyvinvointialueuudistuksen
vaikutuksia valtuutuksen laajuuteen on tilta
osin mahdotonta arvioida. Nostimme viliarvios-
sa esiin erditd huomioita alueiden paittdjien ak-
tiivisuudesta. Tutkimuksessa tai julkisuudessa
ei ole noussut esiin sellaisia aluevaltuutettujen
aktiivisuuteen liittyvid ongelmia, minké takia
esimerkiksi kokousten pédtosvaltaisuus olisi
vaarantunut. Tarkastelimme viliarvioinnissa
aluevaltuutettujen aktiivisuutta valtuustoaloit-
teiden jattamisaktiivisuuden kautta. Kuuden hy-
vinvointialueen otoksen analyysin perusteella
ldhes puolessa aloitteista on tekijind yksi val-
tuustoryhmd ja kahdessa viidestd useampi yksit-
tdinen valtuutettu. Useamman valtuustoryhmén
yhdessd tekemit ja vain yksittdisten valtuutettu-
jen tekemit aloitteet ovat keskiméarin harvinai-
sempia, joskin alueiden vélilld on ndiden suh-
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teen merkittdvid eroja. Alueiden vililld on mer-
kittavia eroja tehtyjen valtuustoaloitteiden maa-
rissd. Erdilld hyvinvointialueilla aloitteiden poik-
keuksellisen suurta méddrad valtuuston kokoon
suhteutettuna selittdd muutaman yksittdisen
valtuutetun korkea aktiivisuus aloitteiden jatta-
misessa.

Suoran demokratian ndkékulmasta hyvin-
vointialueuudistus on tuonut uusia rakenteita
asukkaiden aktiivisuudelle. Alueet kehittivit en-
simmdiselld valtuustokaudella asukkaiden kuu-
lemisen menetelmid paitoksenteon ja johtami-
sen tueksi eri tavoin. Kaikilla alueilla toimivat
lakisaiteiset nuorten, vammaisten ja ikddntynei-
den vaikuttamistoimielimet. Joillakin hyvin-
vointialueilla on erillinen osallistumiseen ja osal-
lisuuteen liittyvd toimielin, kuten osallisuus-,
asiakkuus- ja/tai demokratiajohtokunta, -lauta-
kunta tai -jaosto (Paananen ym. 2025). Hyvin-
vointialueiden asukkaille on my6s luotu mah-
dollisuus hyvinvointialoitteiden tekemiseen.
Alueet ovat perustaneet myos johtamisen tueksi
useita asukas- ja sidosryhmaosallistumiseen eri-
koistuneita elimid, kuten neuvottelukuntia, pa-
neeleja ja foorumeita. Osallistumisen institutio-
nalisoitumista on pyritty vahvistamaan alueilla
osallisuussuunnitelmien ja -ohjelmien avulla
(Paananen, Jantti, ym. 2024).

Aluetasoista vertailutietoa asukasosallistumi-
sen rakenteista ja osallistumisaktiivisuudesta
alemmassa kuntapohjaisessa mallissa ja uudessa
aluepohjaisessa mallissa ei ole olemassa. Asuk-
kaiden suoralle vaikuttamistyolle on hyvinvoin-
tialueilla kuitenkin jo lakisditeisten velvoitteiden
takia varsin todenndkoisesti monipuolisempia
rakenteita kuin kunnilla aiemmin. Toisaalta on
huomattava, ettd valtiotasolla suoraan demokra-
tiaan on vahemméan mahdollisuuksia kuin alue-
tai kuntatasolla. T4ssd mielessd hyvinvointialue-
uudistus ei valttdmattd ole vahvistanut suoraa
demokraattista valtuutusta rakenteellisesti uusis-
ta vaikutusmahdollisuuksista huolimatta. Asuk-
kaiden suorasta osallistumisesta aluetason vai-
kutusmahdollisuuksiin ei mydskéan ole olemas-
sa kattavaa tutkimustietoa. Anekdotaalinen evi-
denssi osoittaa rakenteita kéytettdvin vield mel-
ko vihdisesti. Viranhaltijoiden nikemyksen mu-
kaan hyvinvointialueiden asukkaat eivit ole
osallistuneet rakenteiden kautta laajalti, eivitka
kaytetyt rakenteet ole saavuttaneet kaikkia vies-
toryhmiéd (Peltonen ym. 2025). Asukkaat ovat

myos tehneet ja kannattaneet hyvinvointialoit-
teita vahédnlaisesti (Sorsa & Haveri 2025).

Kuten heidédn edustajiensakin tapauksessa, ei
kansalaisten aktiivisuutta sotepe-asioissa kunta-,
alue- ja valtiotasolla ole tutkittu eri toimijoita
systemaattisesti vertaillen. Tamén takia hyvin-
vointialueuudistuksen vaikutuksia demokraatti-
sen valtuutuksen laajuuteen edustuksellisten ja
suoran osallistumisen rakenteiden ulkopuolella
on mahdotonta arvioida.

Kokonaisuudessaan voidaan todeta, ettd hy-
vinvointialueuudistus on rakenteellisesti vahvis-
tanut demokraattista valtuutusta. Paatoksenteko
on laajalti siirtynyt korkeamman vaaliaktiivi-
suuden luonnehtimalle hallinnon tasolle ja uu-
delle padtoksenteon tasolle on luotu monipuoli-
sia suoran vaikuttamisen rakenteita. Demokraat-
tisen valtuutuksen kiytinnon tason kokonais-
arvion tekeminen on kuitenkin nykytiedon va-
lossa mahdotonta. Nykytiedon valossa on mah-
dollista, ettd valtuutus on vahvistunut. Hyvin-
vointialueiden tasolla valtuutus on ensimmai-
sind vuosina vahvistunut vaaliaktiivisuuden ja
edustajien aloiteaktiivisuuden osalta.

DEMOKRATIAN AUTENTTISUUS

Demokratian autenttisuus kuvaa paitoksenteon
demokraattista laatua eli sitd, miten sisallollista
(eikéd vain muodollista), konkreettista (eiki vain
symbolista) sekd harkitsevaa (eikd pakotettua,
harkitsematonta, tms.) demokraattinen hallinta
on. Autenttisuuden laajuuden arvioinnissa on
mahdotonta tehdi tiukka erottelu rakenteellis-
ten ja kaytannollisten piirteiden vililld, koska
vasta kdytannot tekevét rakenteiden piirteet
niiltd osin nikyviaksi. Rakenteelliset piirteet tu-
lee tassd tapauksessa huomioida ldhinna tunnis-
tamalla paatoksenteon keskeiset tilat ja elimet.
Varsinainen arviointi perustuu elinten kdytan-
non toiminnan tarkasteluun.
Hyvinvointialueiden tapauksessa merkittévaa
on kokonaan uusien edustuksellisten toimielin-
ten perustaminen ja muutokset sekd asukas-
osallisuuden integraatio paatoksentekoon. Mo-
nitasoisen hallinnon kontekstissa on liséksi huo-
mioitava valtiollisen ohjauksen ja kuntatason
yhteistyon paitoksenteon rakenteet. Kuten edel-
1a totesimme, eduskunnan ja valtioneuvoston
sotepe-asioita koskevan paitoksenteon kaytdn-
téjen demokraattisuutta ei ole toistaiseksi tut-
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kittu, minka takia autenttisuuden arviointi on
nykytiedon valossa hankalaa. Kuntien ja hyvin-
vointialueiden vélinen yhteisty taas on pda-
asiassa luonteeltaan lain velvoittamaa ja hallin-
nollista, mink3 takia jitdimme tdmén tason tar-
kastelun arviomme ulkopuolelle. Keskitymme
alla pddasiassa hyvinvointialueiden demokraat-
tisen paatoksenteon autenttisuuden arviointiin.

Hyvinvointialueiden omaksuma toimielinra-
kenne on poikennut merkittdvasti kuntahallin-
nosta tutuista toimialakohtaisista ja toimival-
taisista lautakunnista. Valta on keskittynyt paa-
asiassa aluehallituksille ja -valtuustoille (Laju-
nen 2025). Aluevaltuustojen ja -hallitusten paa-
tosvaltaa on vain harvoissa tapauksissa delegoitu
muihin toimivaltaisiin toimielimiin, kuten lau-
takuntiin tai valiokuntiin. Téllaiset toimielimet
ovat olleet pédasiallisesti demokraattista paa-
toksentekoa avustavia eli valvovia, neuvovia tai
valmistelevia elimid. T4ssa mielessd hyvinvointi-
alueiden toimielinrakennetta voidaan pitaa kun-
tapohjaisen padtoksenteon rakenteita paremmin
autenttisuutta edistdvind. Toisaalta joillain alueil-
la hallituksen ja valtuuston vilinen ty6 on koet-
tu jannitteiseksi ja osa valtuutetuista on kokenut
valtuustot aluehallitusten “kumileimasimiksi”
(Peltonen ym. 2025). Aluehallitusten rooli on
pédosin ollut odotettua vahvempi.

Alueet omaksuivat ensi vaiheessa melko laajo-
ja toimielinrakenteita. Luottamushenkilot koki-
vat avustavat toimielimet tarpeellisiksi demok-
raattisen harkinnan ja edustajien osallistumisen
edistdmiseksi, kun taas viranhaltijat kokivat laa-
jan toimielinrakenteen pédosin tehottomaksi
(Peltonen ym. 2025). Hyvinvointialueiden toi-
selle valtuustokaudelle siirryttdessé toimielinten
madrad vihennettiin ja rakennetta tiivistettiin
yhdistdmalld elinten tehtdvid. Nailla muutoksilla
on todennikéisesti ollut jonkinlaista vaikutusta
demokratian autenttisuuteen, mutta nykytiedon
valossa suuntaa on mahdotonta arvioida. Alueet
ovat esittdneet rakenteen tiivistimisen yhdeksi
keskeiseksi perusteluksi tehtdvien ja vastuiden
episelvyydet. Mikali tiivistiminen on kohdistu-
nut rooleiltaan episelvien ja véhdisid vaikutus-
mahdollisuuksia tarjoavien elinten purkami-
seen, niin siind tapauksessa muutokset ovat
voineet vahvistaa autenttisuutta. Mikali taas
tiivistiminen on johtanut siihen, ettd demok-
raattiseen keskusteluun ja harkintaan on entista
vihemmin paikkoja ja mahdollisuuksia, tar-

koittaa toimielinrakenteen muutos demokratian
autenttisuuden heikentymista.

Aluevaltuustot ja -hallitukset ovat vaihtele-
vissa médrin kokeneet olevansa riittavan infor-
moituja harkitsevaan paatoksentekoon. Kisitel-
tdvien asioiden suuri méard, mittakaava ja mo-
nimutkaisuus sekd epdselvyydet niihin puuttu-
misen mahdollisuuksista alueiden toimivallan
puitteissa on nakynyt osalla valtuutetuista koke-
muksena heikoista vallankéyton mahdollisuuk-
sista.

Odotukset valtuuston roolista ja vaikutusval-
lasta eivat ole nykyisessa jdrjestelmassd tdysin
tayttyneet ja aluevaltuutetut ovat osin pettyneet
rooliinsa (ks. Paananen, Jantti, ym. 2024). Moni
valtuutettu on kokenut, ettd heiddn osallistumi-
sellaan on vihanlaisesti vaikutusta paitoksen-
tekoon ja ettd padtokset tulevat tehdyksi valtuus-
toryhmien vililld jo valmistelun varhaisessa vai-
heessa ilman ryhmien kaikkien jdsenten huo-
miointia. Valtuutettujen heikko informointi ja
heikoksi koetut vaikutusmahdollisuudet ovat
nikyneet myos valtuustoaloitteissa. Aloitteet
ovat usein kohdistuneet alueiden paitoksenteon
ulkopuolelle kohdistuneisiin asioihin tai johta-
neet olemattomiin tai hyvin vdhiisiin jatkotoi-
menpiteisiin (ks. Sorsa & Haveri 2025).

Myos suoran demokratian osalta autenttisuus
néyttiytyy hyvinvointialueilla heikkona. Asuk-
kaiden mahdollisuudet vaikuttaa padtoksenteko-
prosessiin lakiséditeisissd vaikuttamistoimielimis-
sd on koettu vihdisiksi ja tiedonkulku paikoin
episelviksi (Peltonen ym. 2025). Muun asukas-
osallisuuden integraatio alueiden paatoksen-
tekoon on varsin heikkoa (Paananen ym. 2025).
Vaikka moni hyvinvointialue on strategiassaan
sitoutunut asukasosallistumisen edistdmiseen
pédtoksenteossa, vakavia tai pysyvid kdytdnnon
toteutuksia ei tdhédn valttdmatta vield ole. Asuk-
kaiden ja sidosryhmien osallisuuden paatoksen-
tekoon integroinnin hankauskohdat liittyvit
resursseihin, epéselviin rooleihin ja osallistumi-
sen organisointitapaan (Peltonen ym. 2025).

Kokonaisuutena arvioiden voidaan sanoa, et-
td hyvinvointialueuudistus on johtanut autentti-
suudeltaan melko heikkoon demokratiaan alue-
tasolla. Vaikka alueiden toimielinrakenteet ovat
pitaneet padtokset vaaleilla valittujen edustajien
toimivallassa, ei vaaleilla valituille edustajille ole
annettu riittdvésti aikaa, mahdollisuuksia tai/
ja informaatiota demokraattiseen harkintaan.
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Taulukko 1. Demokratian toteutuminen hyvinvointialueilla ensimmaisina toimintavuosina.

Ulottuvuus Toteutuminen Vahvuudet Heikkoudet
hyvinvointialueilla
Paatoksenteon laaja-alaisuus Toimivallan
Ala Matala suhteessa toimivaltaan rakenteelliset rajoitteet
Keskustelun laaja-alaisuus Taloudellinen riippuvuus valtiosta
Monipuoliset osallistumisen Matala vaaliaktiivisuus
Valtuutus Keskitaso rakenteet aluevaaleissa
Kasvava vaaliaktiivisuus alueilla | Vahainen asukasosallistuminen
Paattajien riittdmaton informointi
! Edustuksellista demokratiaa Epa.selva.vastugme'a.ko polllttlsep 1
Autenttisuus | Matala tukeva toimielinrakenne hallinnollisen paatoksenteon valilla
Asukasosallisuuden vahainen
integraatio paatoksentekoon

Asukkaille annettuja vaikuttamismahdollisuuk-
sia taas ei ole integroitu muuhun pditoksen-
tekoon.

JOHTOPAATOKSET

Hyvinvointialueuudistuksen seuraukset demok-
ratialle ovat moninaisia. Yhtdaltd uudistus on
vahvistanut demokratiaa tuomalla pditoksen-
teon tilojasuoremman demokraattisen hallinnan
piiriin, siirtimalla paatoksentekoa korkeamman
vaaliaktiivisuuden valtuutuksen piiriin, luomal-
la uusia suoran osallistumisen rakenteita ja
tuottamalla aiempaa paremmin demokraattista
hallintaa tukevia toimielinrakenteita. Toisaalta
uudistus on luonut hyvinvointialueista demok-
ratian alan osalta rajatun sekd valtuutukseltaan
ja autenttisuudeltaan ainakin toistaiseksi heikon
paatoksenteon tason. Toimivaltaa on siirtynyt
merkittavisti valtiotason hallinnolliseen ohjauk-
seen niin rakenteellisesti kuin kiytannollisesti-
kin. Valtiotason normiperustan ja ohjauksen
demokraattisuudesta on tissi valossa tullut de-
mokratian toteutumisen merkittavin kipupiste
suomalaisissa sotepe-palveluissa.
Hyvinvointialueuudistuksen vaikutuksia de-
mokratian toteutumiselle voidaan nykytiedon
valossa arvioida melko rajallisesti monitasoisen
hallinnon niakokulmasta. Demokraattisen hallin-
nan kiytdnnoistd on kaikilla tasoilla vield jok-
seenkin vahidn tietoa. Hyvinvointialueuudistuk-
sen vaikutusten arvioimiseksi taytyisi kyetd ver-

tailemaan demokraattisen hallinnan kaytdntoja
nykymallissa ja aiemmassa mallissa. Nykyisen
hyvinvointialuemallin ja aiemman kuntapohjai-
sen mallin demokraattisuutta taytyisi vertailla
aluetasolla huomioiden niin kuntien, alueiden
ja valtion toimivallat ja toiminta kuin kaikki
demokratian ulottuvuudet. Uudenmaan erityis-
ratkaisun huomiointi vaatii tutkimusasetelmalta
tatdkin enemman.

Nykytiedon valossa selkein arvio demokra-
tian toteutumisesta voidaan antaa hyvinvointi-
alueiden tasolla. Kédytdimme arviossa kolmipor-
taista asteikkoa. Matala aste kertoo seké raken-
teiden ettd kaytiantéjen demokraattisuuden sup-
peudesta. Keskitasoinen aste kertoo joko raken-
teiden tai kdytdntdjen demokraattisuuden laa-
juudesta, kun taas korkea aste vaatii molemmilta
laajuutta. Arvioimme demokratian toteutumi-
sen asteen olevan kokonaisuudessaan melko ma-
tala (ks. Taulukko 1). Demokratian ala on alueil-
la huomattavan suppea valtiotason ohjauksen,
alueiden rahoitusmallin ja palveluita koskevan
saantelyn puristuksissa. Toimivallan alaa kayte-
tadn laajalti hyvéksi niin paitoksenteossa kuin
keskustelussakin, mutta tiukan talousohjauksen
takia myds pdatoksenteon ala on jadnyt toimi-
vallan antamaa liikkumavaraa suppeammaksi.
Valtuutuksen osalta demokratia toteutuu keski-
tasoisesti monipuolisempien osallistumisen ra-
kenteiden ja kohenevan vaaliaktiivisuuden joh-
dosta. Kdytdnndssa valtuutusta heikentda vield
jokseenkin vihiinen vaaliaktiivisuus aluevaa-
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leissa ja asukasosallistumisen todennikéinen
vahdisyys. Autenttisuuden osalta aste jaa hyvin
matalaksi. Kokemukset padtoksenteon kumilei-
masinmaisuudesta ovat yleisid ja aikaa ja in-
formaatiota paitoksentekoon koetaan olleen
viahénlaisesti. Toimielinrakenteet tukevat paa-
toksenteon edustuksellisuutta, mutta asukasosal-
listumista ei vield ole integroitu paatoksentekoon.

Yksi hyvinvointialueuudistuksen keskeisié ta-
voitteita oli laajentaa sotepe-palveluiden rahoi-
tuspohjaa. Aiemmassa kuntapohjaisessa mal-
lissa jopa yksittdiset hoitopdatokset saattoivat
ajaa kunnat talousvaikeuksiin, ja sen my6ta ka-
ventaa merkittavisti demokraattisen paatoksen-
teon mahdollisuuksia kunnissa. Hyvinvointi-
alueuudistusta voidaan tdssd valossa tulkita pyr-
kimyksend vahvistaa sotepe-palveluiden de-
mokraattisen hallinnan autenttisuutta. Nyky-
tiedon valossa voidaan arvioida, ettd hyvinvoin-
tialueuudistus ei ole onnistunut vahvistamaan
autenttisuutta ainakaan alkuvaiheessa. Palvelui-
den normiperusta, alueiden taloudellinen riip-
puvuus valtiosta ja valtion tiukka talousohjaus
ovat johtaneet varsin heikkoon autenttisuuteen
aluetasolla. Heikkoa autenttisuutta voidaan pi-
tad merkittdvand uhkana demokratialle. Koke-
mus padtoksenteon kumileimasinmaisuudesta
ja kuulemisesta ilman kuuntelemista voi johtaa
pettymyksiin demokratian tarjoamia vaikutus-
mahdollisuuksia kohtaan, mikd voi edelleen
lisata epademokraattisten hallintatapojen suo-
siota.

On huomattava, ettd uudistettu jarjestelma
on toiminut vasta muutaman vuoden ajan. Esi-
merkiksi demokratian autenttisuutta on vahvis-
tettu alueilla toimielinrakenteita uudistamalla.
Véhiinen vaaliaktiivisuus ja asukasosallistumi-
nen voivat nekin kertoa enemmain aluetason
paatoksenteon uutuudesta ja tuntemattomuu-
desta kuin heikosta valtuutuksesta. Téssd valos-
sa on hyvinkin mahdollista, ettd demokratian
toteutumisen aste tulee jatkossa nousemaan
hyvinvointialueilla. Selvdid kuitenkin on, ettd
hyvinvointialueiden demokraattisen hallinnan
ala on rakenteellisesti hyvin suppea. Suomen
sotepe-palveluista pditetddn aiempaa enemmén
valtiotasolla. Siksi demokratian toteutumisen
arviointi vaatii nykymallissa ensisijaisesti val-
tiotason toiminnan arviointia.

Valtiotason arviointiin ei ndkemyksemme
mukaan ole kirjoitushetkelld riittavan kattavaa

tietopohjaa, vaan arvion tekeminen vaatii jatko-
tutkimusta. Niin sotepe-palveluiden normipe-
rustan ja hyvinvointialueiden ohjauksen raken-
teellisia piirteitd, ohjauskaytdnt6jd, kansalaisten
ja heiddn edustajiensa aktiivisuutta sotepe-pal-
veluita koskevissa asioissa sekd pdatoksenteon
konkreettisuutta ja harkitsevuutta tdytyisi tar-
kastella kattavasti arvion tekemiseksi. Aiemman
tiedon valossa on syyti olettaa, ettd valtiotason
toimintaan sisiltyy ainakin joitain demokratian
toteutumisen kannalta ongelmallisia piirteitd.
Esimerkiksi hyvinvointialueuudistuksen valiar-
vioinnin valossa valtiotason ohjausta ei voida
pitdd eri ministerididen toimintatapojen ja oh-
jauksessa kiytetyn tietopohjan valossa johdon-
mukaisena tai harkitsevana (Haveri 2025). Oh-
jaukseen sisdltyy myds demokratian nékokul-
masta selkeitd rakenteellisia ongelmia. Esimer-
kiksi talousvaikeuksiin ajautuneiden alueiden
ongelmien ratkaisukeinot ministeriéiden oh-
jauksessa ovat varsin epéselvia.
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