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Visualisoinnit hallinnassa? 
Tapaus TEAviisari suomalaisessa hyvinvointipolitiikassa
LEENA TERVONEN & MARJA ALASTALO

Artikkelissa analysoidaan, miten numeerista dataa visualisoidaan kuviksi ja kuvioiksi poliit-
tisen ohjauksen ja päätöksenteon tarkoituksiin. Visualisointia ja sen tutkimusta havainnol-
listetaan terveyden edistämisen aktiivisuutta mittaavalla TEAviisarilla. Analyysi osoittaa, 
miten TEAviisari kytkeytyy muihin kuntien hallintoon, ohjaukseen ja valvontaan keskittyviin 
politiikkainstrumentteihin. Sen voima piilee yksinkertaisen ja pelkistetyn ilmaisun muokat-
tavuudessa, siirrettävyydessä ja reaktiivisuudessa.

English summary at the end of the article

Johdanto 

Tilastot, indikaattorit ja ylipäänsä numerotieto 
ovat keskeisiä modernin hallinnan välineitä (Es-
peland & Sauder 2007; Davis ym. 2012; Rose 
1991). Vuosituhannen vaihteen jälkeen tallennus- 
ja laskentakapasiteetin lisääntyminen ovat mah-
dollistaneet sen, että suuria määriä dataa säilyte-
tään niin kutsutuissa data-altaissa ja indikaattori-
pankeissa1. Tähän kehityskulkuun viitataan myös 
datafikaation käsitteellä, joka tarkoittaa intensi-
fioituvaa datan keräämistä, säilyttämistä ja käyt-
töä, jonka tavoitteena on parantaa, tehostaa ja tar-
kemmin kohdentaa toimintoja ja palveluita niin 
julkisella kuin yksityisellä sektorilla (van Dijck 
2014). Myös politiikkatoimia ja niissä suoriutu-
mista mittaamaan pyrkivien indikaattorien mää-
rä on noussut voimakkaasti (Power 2021). Da-
taa ja indikaattoreita visualisoidaan yhä useam-
min erilaisina pistetaulukoina (scoreboard), useita 
taulukkoja yhdistävinä tulostauluina (dashboard) 
tai infograafeina. Visualisointien avulla dataa ja 
indikaattoreita pyritään tarjoilemaan helpommin 
avautuvassa muodossa. Viimeisen vuosikymme-
nen aikana kansalliset toimijat ja tutkimuslaitok-
set ovat tuottaneet hyvinvointipolitiikan alalle vii-

1 Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon indikaattoripankki 
Sotkanet sisältää yli 2 000 indikaattoria (THL 2023).

sareita, vaakoja, puntareita, kompasseja ja navi-
gaattoreita2, joissa mittarien osoittimien toivotaan 
näyttävän suunnan paitsi kunnan myös kansakun-
nan politiikalle. 

Vaikka standardoidun datan tuottaminen ja vi-
sualisointi ovat vuosituhannen vaihteen jälkeen 
muodostuneet arkipäiväksi suomalaisessa hyvin-
vointipolitiikassa ja alueellisten toimijoiden (kun-
tien, alueiden ja maakuntien) ohjauksessa, ei niitä 
ole juurikaan tutkittu. Aikaisempi numeerisen tie-
don tutkimus on kohdistunut muun muassa tie-
don käyttöön hallinnassa (Rose 1991), tilastoin-
nin ja valtion suhteisiin (Desrosières 1998; Hac-
king 1991), indikaattoreihin (Davis ym. 2012; 
Rottenburg ym. 2015) ja rankingeihin (Espeland 
& Sauder 2007; 2016). Tällä numeerisen tiedon 
tutkimuksen kentällä on toistaiseksi kiinnitetty 
varsin vähän huomiota siihen, miten visualisoin-
nit toimivat. Tätä voi pitää yllättävänä ottaen huo-

2 Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) tuottamia ver-
tailutietokantoja ovat TEAviisari (www.thl.fi/teaviisari) ja 
Hyvinvointi kompassi (www.thl.fi/hyvinvointikompassi). Kela 
tuottaa ja ylläpitää Terveyspuntaria (www.kela.fi/terveyspun-
tari), Kuntaliitto puolestaan Kuntanavigaattoria (www.kunnat.
net/kuntanavigaattori). THL päätti Palveluvaaka (www.thl.fi/
palveluvaaka) palveluhakemiston ylläpidon vuonna 2018.

Rahoitus: Datalukutaito ja vastuullinen päätöksenteko (Strategi-
sen tutkimuksen neuvosto, hanke 336074)

http://www.thl.fi/teaviisari
http://www.thl.fi/hyvinvointikompassi
http://www.kela.fi/terveyspuntari
http://www.kela.fi/terveyspuntari
http://www.kunnat.net/kuntanavigaattori
http://www.kunnat.net/kuntanavigaattori
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YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 89 (2024):2         163

mioon sen, että monet kaikkein seurauksellisim-
mista kuvista visualisoivat numeerista dataa (Espe-
land & Sauder 2007). 

Tässä artikkelissa tutkimme sitä, miten numee-
rista dataa visualisoidaan kuviksi ja kuvioiksi hal-
linnan, poliittisen ohjauksen ja päätöksenteon tar-
koituksiin. Keskushallinto paitsi tuottaa ja käyt-
tää kuvia ja kuvioita itse, myös velvoittaa kuntia ja 
alueita käyttämään niitä muun muassa lainsäädän-
nön avulla. Kutsumme tätä kuvioiden politiikak-
si. Empiirinen analyysimme kohdistuu valtionhal-
linnon tietokäytäntöihin hyvinvointi- ja terveys-
sektorilla. Tarkemmin sanottuna analysoimme 
THL:n tuottamaa ja ylläpitämää TEAviisaria. Se 
on kaikille avoin verkkopalvelu, joka kuvaa kun-
nan toimintaa kuntalaisten terveyden edistämisek-
si. (TEAviisari n.d.) Valitsimme TEAviisarin, kos-
ka se on hyvinvointipolitiikan kentällä aseman-
sa vakiinnuttanut verkkopalvelu, jossa datavisua-
lisoinnit ovat keskeisessä asemassa. Tavoitteemme 
on näyttää, miten datavisualisoinnit TEAviisarin 
tapauksessa toimivat ja miten se koostaa terveyden 
edistämistä hallinnan kohteena. Pyrimme analyy-
simme avulla tekemään laajemminkin näkyväk-
si datavisualisointien lisääntynyttä käyttöä hallin-
nan välineenä ja niiden valtaa hallinnan kentällä. 

Tarkastelemme TEAviisaria esimerkkinä moder-
nista hallintavallasta. Hallinnan analyyttisen tut-
kimuksen näkökulmasta modernille hallinnalle on 
ominaista virkamiesorganisaatioihin ja asiantun-
tijaverkostoihin hajautunut valta (Rose & Miller 
2010). Hallinnassa ei ole kyse valtionpään tai val-
tionhallinnon korkeimman viraston hierarkkises-
ta saneluvallasta, vaan pikemminkin hallintoko-
neiston vallasta, joka tiedonmuodostuksen väli-
neillään (käsitteillään, kuvillaan ja tekniikoillaan) 
määrittelee todellisuutta ja tekee siitä näkyvän (lis-
tattavan, mitattavan, kuvattavan ja hallittavan).

Lähestymme kriittisesti niin politiikassa, val-
tionhallinnossa kuin tutkimuksessakin vallitsevaa 
näkemystä, jonka mukaan datavisualisoinneissa 
on ennen kaikkea kysymys ”datan hyvästä käy-
töstä”, sen läpinäkyvyyden ja saatavuuden edistä-
misestä (esim. VN 2014; Takala 2018; Kirk ym. 
2016; Koponen ym. 2016). Visualisointien avul-
la datasta tuotetaan nopeasti hahmotettavia nos-
toja tiedolla johtamisen ja tietoon pohjautuvan 
politiikanteon tarpeisiin. Datan tehokas mobili-
sointi kuviksi ja kuvioiksi edellyttää kuitenkin lu-
kuisissa ja toisistaan irrallisissa paikoissa tuotetun 
datan puhdistamista epäjatkuvuuksista, eroista ja 
epävarmuuksista, jotta se voidaan puristaa taulu-

kon, viisarin tai kartan vaatimiin muotoihin (Rat-
ner & Ruppert 2019). On myös huomattava, et-
tä hallinnon portaaleihin visualisoitu data ei tee 
datasta ainoastaan avointa ja helposti saavutetta-
vaa, vaan se tuottaa myös kansalaisten, yhteisöjen 
tai organisaatioiden suoriutumisen arvioinnin hal-
linnan kohteeksi.

Artikkelimme etenee seuraavasti. Esittelemme 
aluksi teoreettisen viitekehyksemme. Tätä seu-
raa aineiston esittely ja menetelmällisen lähesty-
mistavan kuvaus. Empiirinen analyysimme koos-
tuu neljästä osiosta, joista ensimmäisessä eritte-
lemme visualisointien kokoonpanoa ja niiden kes-
keisiä rakennuspuita. Toisessa osiossa teemme nä-
kyväksi, mitä visualisoinnit tekevät. Kolmannes-
sa osiossa erittelemme alustan niitä ominaisuuk-
sia, joilla numeeristen kuvien ja datavisualisoin-
tien3 käyttöön houkutellaan. Neljännessä osiossa 
analysoimme, kuinka kunta- ja aluetason toimi-
joita velvoitetaan ja sitoutetaan TEAviisarin käyt-
töön. Tässä huomio on siinä, miten viisaria yh-
distetään ja sulautetaan osaksi laajempia hallin-
nan käytäntöjä.

Yhteismitallistavat datavisualisoinnit 

Teoreettisesti tutkimuksemme kiinnittyy mää-
rällistämisen sosiologiaan, tieteen ja teknologian 
tutkimukseen (Latour 1986; Espeland & Stevens 
1998; Espeland & Sauder 2007; Espeland & Ste-
vens 2008; Ratner & Ruppert 2019; Engebret-
sen & Kennedy 2020) ja hallinnan tutkimukseen 
(Rose & Miller 2010). Näistä lähtökohdista ajat-
telemme, että visualisoinnit ovat performatiivisia. 
Performatiivisuuden käsite suuntaa huomion sii-
hen, kuinka asiat muodostuvat niiden jatkuvassa 
esittämisessä. Sovellamme visualisointeihin John 
Law’n ym. (2011) ajatusta ”menetelmien kaksin-
kertaisesta sosiaalisesta elämästä”. Sen mukaan 
menetelmät – kuten visualisoimisen tavat – ovat 
sosiaalisia, koska ensinnäkin ne ovat sen sosiaali-
sen maailman konstituoimia, jonka osa ne ovat, 
ja toiseksi ne auttavat konstituoimaan tätä maail-
maa. Tätä ajatusta mukaillen voi sanoa, että data-
visualisoinnit, kuten politiikassa suoriutumista il-
mentävät kartat ja viisarit, sekä kuvaavat todelli-

3 Käytämme rinnan sekä numeeristen kuvien (numerical pictu-
res) että datavisualisointien (datavisualizations) käsitteitä. Ne 
molemmat tekevät näkyviksi numeerisen datan ja visuaalisten 
kuvioiden yhteen kietoutuneisuuden. (Espeland & Stevens 2008; 
Walker Rettberg 2020.) 
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suutta että tuottavat sitä. Siten esimerkiksi TEA-
viisari sekä kuvaa että tuottaa terveyden edistämis-
tä (tietynlaisena). 

TEAviisarin olemassaolon oikeutus (raison 
d’être) kiteytyy iskulauseeseen ”TEAviisari näyttää 
kunnan terveydenedistämistyön suunnan” (TEA-
viisari n.d.). Jotta kunnan tai sen eri toimialojen 
ja yksiköiden (yksittäinen koulu tai terveyskeskus) 
toimintaa ja siinä suoriutumista voidaan visuaali-
sesti esittää, tulee tietoa kerätä ja edelleen jalostaa 
tietyin kriteerein. Keskeinen osa organisaatioiden 
toiminnan ja toiminnassa suoriutumisen visuali-
soimisessa on määrällistämisellä (quantification) ja 
yhteismitallistamisella (commensuration). 

Määrällistäminen tarkoittaa numeroiden tuot-
tamista ja viestimistä. Numeroita voidaan käyt-
tää yksinkertaisesti merkkinä (esim. pelinume-
ro urheilupaidassa tai lähdeviitteiden numeroin-
ti), mutta useimmat merkittävimmistä numerois-
ta pitävät sisällään yhteismitallistamista. Tällä tar-
koitetaan eri asioiden mittaamista tai arvottamis-
ta yhdellä mittarilla (esim. hintojen avulla määri-
tellään tavaroiden arvoa tai erilaisilla pisteytyksillä 
arvioidaan niin viinien, hotellien kuin tieteellisten 
julkaisujen laatua). Wendy Espeland ja Mitchell 
Stevens (2008) ovat tunnistaneet viisi määrällistä-
misen ulottuvuutta, jotka määrällistämisen sosio-
logian on syytä tunnistaa. 

Ensiksi määrällistäminen vaatii niin paljon hal-
linnollista ja intellektuaalista työtä, että se edel-
lyttää usein byrokraattista apparaattia (ks. myös 
Latour 1987). Myös Suomessa sosiaali- ja ter-
veydenhuollon keskushallinnon virkamieskunta 
(STM, THL) on keskeisessä asemassa erilaisten 
hyvinvointipoliittisten mittareiden ja niiden vi-
sualisointien rakentamisessa (ks. alaviitteet 1–2). 
Toiseksi määrällistäminen on reaktiivista toimin-
taa, sillä se vaikuttaa ihmisten ja organisaatioi-
den ajatteluun ja toimintaan. Mitat myös muut-
tavat valtasuhteita vaikuttamalla esimerkiksi sii-
hen, kuinka resursseja uudelleen jaetaan tai työtä 
uudelleen määritellään. Kun indikaattorit ja nii-
den visualisoinnit osoittavat parhaiten suoriutu-
neet ja heikoiten menestyneet, ne pakottavat ku-
vauksen kohteet – esimerkiksi organisaatiot – toi-
mimaan eli parantamaan suoritusta. Ne vaikutta-
vat kuvauksen kohteiden kollektiiviseen itseym-
märrykseen ja asemoitumiseen, ongelmien mää-
rittelyyn ja tavoitteiden asetteluun. Reaktiivisuu-
den seurauksena mittareilla pelaaminen on lisään-
tynyt arvioitavien keskuudessa (Espeland & Sau-
der 2007). 

Kolmanneksi Espeland ja Stevens (2008, 414–
416) huomauttavat, että mitoilla, jotka on alun 
perin luotu kuvaamaan toimintaa, on taipumus 
tulla käytetyiksi toiminnan arviointiin ja kont-
rollointiin. Michel Foucault’n (1977) kurivallan 
(discipline) käsite kuvaa tätä mitan ulottuvuutta. 
Kvantitatiiviset mittarit ovat avainasemassa yksin-
kertaistamisessa, luokittelussa, vertailemisessa ja 
arvioimisessa ja siten kurivallan ytimessä. Tilivel-
vollisuus (accountability) ja läpinäkyvyys (trans
parency), jotka nykyisin assosioituvat julkisten ja 
yksityisten organisaatioiden johtamiseen, liittyvät 
läheisesti mittareihin. Määrällistäminen tekee nä-
kyväksi ja olemassa oleviksi sellaisetkin kohteet, 
piirteet tai ilmiöt, jotka ovat aiemmin voineet ol-
la näkymättömiä (esim. kuntien terveyden edistä-
misaktiivisuus) tai olemassa olemattomia. Asian 
näkeminen on ensimmäinen askel sen kontrol-
lointiin.

Neljäntenä ulottuvuutena on vaikutusvalta. Nu-
meroiden auktoriteetti ja houkuttelevuus perustu-
vat tunteeseen numeroiden tarkkuudesta tai ob-
jektiivisesta luotettavuudesta representoimassa 
tiettyä osaa maailmasta sekä ymmärrykseen nume-
roiden käyttökelpoisuudesta ongelmien ratkaise-
misessa. Auktoriteetti perustuu myös tapaan, jolla 
numerot yhdistävät käyttäjiä, jotka ovat investoi-
neet niihin. Keskeistä on myös numeroiden pitkä 
ja kehittyvä kytkös rationaalisuuteen, objektiivi-
suuteen ja tieteellisyyteen. Yksi tapa tutkia nume-
roiden ja niiden visualisointien auktoriteettia on 
analysoida niiden käyttöä ja sitä, kuinka ne tule-
vat sulautetuiksi viranomaisten ja muiden toimi-
joiden verkostoihin sekä niitä käytäntöjä ja rutii-
neja, jotka auttavat tässä sulauttamisessa. (Espe-
land & Stevens 2008, 416–422.)

Viidentenä ulottuvuutena on kvantifioinnin es-
teettisyys (Espeland & Stevens 2008, 422–431). 
Hyvin usein numerot esitetään meille visuaa-
lisesti, erilaisina kuvioina ja kaavioina. Esteetti-
syyden ideaalina on selkeys ja niukkuus. Numee-
risen datan visualisointien viehätys perustuukin 
niiden kykyyn tehdä monimutkaiset ilmiöt hel-
posti ymmärrettäviksi. Kuvat ovat tehokas väli-
ne esittää ja tehdä ymmärrettäväksi asioita ja toi-
mintaa, joita silmä ei voi nähdä tai joka tapah-
tuu kaukana (esim. syöpäsoluja, taloutta, kaukai-
sia maita ja planeettoja, terveyden edistämisaktii-
visuutta). Kuvien kyky tehdä kohteet näkyviksi 
kirjan sivuilla tai tietokoneen näytöllä tekee niis-
tä liikuteltavia, muuttuvia, esitettäviä ja luettavia. 
Kaikkia näitä ominaisuuksia voidaan pitää keskei-
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sinä kriteereinä muiden suostuttelulle. Kuvilla on 
myös etulyöntiasema kiistatilanteissa. Mikäli vas-
tapuoli ei tahdo uskoa suullisesti kerrottua, kuval-
la voi näyttää, kuinka asiat ovat (Latour 1986,13). 

Kvantifiointia ja visualisointia tutkivan kirjalli-
suuden perusteella esitämme, että keskushallinto 
ja sen asiantuntijaorganisaatiot investoivat huo-
mattavan määrän aikaa ja rahaa rakentaakseen eri-
laisia visualisoinneiksi taipuvia mittareita siksi, et-
tä ne – viisarit, vaa’at ja puntarit ‒ nähdään tehok-
kaana hallinnan ja ohjauksen välineenä. Moni-
mutkaisten, kaukana tapahtuvien ja hallintaa vaa-
tivien ilmiöiden esittäminen kuvina tekee niistä 
houkuttelevia välineitä viranomaisille. Nämä omi-
naisuudet ovat tehneet datavisualisoinneista halut-
tuja instrumentteja tiedolla johtamisen, informaa-
tio-ohjauksen tai näyttöön pohjautuvan päätök-
senteon malleihin. Niille kaikille on yhteistä tie-
toon – sen tuotantoon, jakeluun ja käyttöön – liit-
tyvä hallinta ja valta.

Tutkimusaineisto ja menetelmät 
 

Bruno Latour (1986) on todennut, että maail-
mamme on täynnä kuvia, minkä vuoksi valin-
ta muodostaa haasteen niitä analysoiville. Tä-
män haasteen voittamiseksi Latour kehottaa kes-
kittymään kuviin, jotka ovat muuttaneet tapaam-
me ajatella, uskoa ja argumentoida. Espelandin 
ja Stevensin (2008) mukaan numeerinen tieto ja 
sen visualisoinnit ovat sitä vaikuttavampia, mitä 
ylemmäs ne kytkeytyvät valtionhallinnon komen-
toketjuissa. 

Näitä neuvoja seuraten valitsimme analyysin 
kohteeksi TEAviisarin eli Terveyden edistämisak-
tiivisuuden vertailutietokannan, jota THL tuottaa 
ja ylläpitää. Analysoimme TEAviisaria esimerkki-
nä datan visualisoimiseen perustuvasta julkisen 
hallinnon tiedolla johtamisen projektista, joka on 
vähitellen vahvistanut asemaansa sekä luonut uu-
sia yhteistyösuhteita ja liittolaisia. Yhteistyökump-
paneiden logot TEAviisarin sivustolla kertovat mi-
nisteriöiden ja korkean tason viranomaisten tues ta 
ja sitoutumisesta. TEAviisarin toteutukseen osal-
listuvat sosiaali- ja terveysministeriö, opetus- ja 
kulttuuriministeriö sekä opetushallitus. TEAvii-
sari on myös esimerkki keskushallinnon datapor-
taalien kahtalaisista kuntiin kohdistamista hallin-
nan käytännöistä (vrt. Ratner & Ruppert 2019). 
Ensin kunnilta kerätään toistuvin kyselyin tietoja, 
ja sitten ne tarjotaan niille koottuna datana, jot-

ta kunnat voivat käyttää niitä hallinnollisten vel-
voitteidensa täyttämisessä ja poliittisten päätösten 
perusteluissa ja strategioissaan. 

TEAviisarin vaikutuspiirissä on koko Manner- 
Suomi. Vuosina 2020–2021 kuntakyselyiden vas-
tausprosentit liikkuivat 86–97:n välillä (TEAvii-
sari tiedonkeruut n.d.). Kuntakohtaisen tiedon li-
säksi TEAviisari tarjoaa myös kuntakohtaisesta tie-
dosta johdettua alueellista tietoa, jota on saatavilla 
maakunta-, aluehallintovirasto-, erityisvastuualue- 
ja hyvinvointialuetasoilta (TEAviisari n.d.). 

TEAviisarin juuret ulottuvat vuoteen 2006, jol-
loin sosiaali- ja terveysministeriön toimeksiannos-
ta käynnistettiin terveyden edistämisen vertailu-
tietojärjestelmän kehittämishanke (Ståhl & Rim-
pelä 2010, 134). Toimeksiannon taustalla oli Ter-
veys 2015 -kansanterveysohjelmassa (VN 2001) 
tehty esitys, jonka mukaan valtionosuuksia jaet-
taessa tulisi ottaa huomioon kuntien tekemä työ 
asukkaidensa terveyden edistämiseksi (Ståhl & 
Rimpelä 2010). Ensimmäinen kyselykierros kun-
tiin toteutettiin vuonna 2008. Tämän jälkeen tie-
tokantaa on kehitetty ja laajennettu. Tietoa ke-
rätään seitsemältä eri sektorilta eli kuntajohdos-
ta, perusopetuksesta, lukiokoulutuksesta, amma-
tillisesta koulutuksesta, perusterveydenhuollos-
ta, liikunnasta ja kulttuurista. Erilaisia mitattavia 
muuttujia on noin 800. Toistuvat tiedonkeruut 
rytmittävät kuntien arkea, sillä TEAviisari perus-
tuu THL:n säännöllisesti kahden vuoden välein 
vuorotellen kuntien eri sektoreille lähettämiin ky-
selyihin. Tulokset julkaistaan TEAviisarin sivuilla, 
ja sieltä ne ovat maksutta käytössä. Lisäksi TEAvii-
sariin poimitaan dataa myös kansallisista tilasto- ja 
tietolähteistä. (TEAviisari tiedonkeruut n.d.)

Aineistomme koostuu TEAviisarin online-por-
taalin (teaviisari.fi) materiaalista ja THL:n Tervey-
den edistämisen johtaminen -sivuston materiaa-
leista (Hyvinvoinnin ja terveyden edistämisen joh-
taminen, thl.fi). Aineistoksi valitun materiaalin ta-
voitteena on opastaa ja neuvoa yleisöä käyttämään 
näitä palveluita ja niiden puitteissa tuotettua tie-
toa osana kunnallista päätöksentekoa ja toimin-
taa. Analysoitaviksi valitut online-portaalien tie-
tosisällöt, raportit ja esitteet ovat vapaasti saatavil-
la yllä mainituilla verkkosivustoilla. Lisäksi mu-
kana on muutamia aiheeseen liittyviä valtioneu-
voston julkaisuja ja lainsäädäntöä. (Ks. aineisto-
luettelo artik kelin lopussa.) 

Perinteisesti yhteiskuntatieteellisessä visuaa-
lisuuden tutkimuksessa on analysoitu valoku-
via, taidetta tai rakennuksia (Pauwels & Mannay 
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2020). Artikkelissamme viemme visuaalisuuden 
politiikan ja hallinnan kentälle ja tutkimme kun-
tien ja alueiden ohjaamiseen tuotettuja kuvia ja 
visuaalisia numeroita. Empiirisessä analyysissa so-
vellamme aineiston analyysiin visuaalisen retorii-
kan tutkimusta. Retorinen analyysi on perinteises-
ti keskittynyt puhutun tai kirjoitetun kielen ana-
lyysiin. Visuaalisen retoriikan analyysi tutkii teks-
tien sijaan kuvia ja sitä, kuinka kuvien kautta suos-
tutellaan ja houkutellaan, rakennetaan ymmärrys-
tä, toiveita ja haluja (ks. Gries 2020). Yhdistäm-
me kuvien analyysiin myös tekstit. Ymmärrämme, 
että analysoimamme tekstit ja kuvat täydentävät 
toisiaan ja tulevat ymmärretyiksi tekstien ja kuvi-
en muodostamana kokonaisuutena (esim. Kress & 
van Leuuwen 2006). 

Etenimme analyysissa seuraavasti. Analyysin en-
simmäisessä vaiheessa kiinnitimme huomiota vi-
sualisoinnin eri keinoihin. Tässä vaiheessa pereh-
dyimme metadatan avulla siihen, mitä visuali-
soinnit oikeastaan mittaavat. Toiseksi kiinnitim-
me huomiota siihen, mitä visualisoinnit tekevät 
kuvatessaan terveyden edistämistä ja miten alus-
ta toimii. Digitaalisaatio on kiihdyttänyt pait-
si datan tuotantoa, myös moninaistanut sen esit-
tämisen ja jakelun muotoja. Visuaalisuutta käsit-
televässä menetelmäkirjallisuudessa tätä kuvataan 
multimodaalisuuden tai interaktiivisuuden käsit-
teellä (esim. mt.). Molemmilla käsitteillä viitataan 
siihen, että kuvat ovat siirrettävissä eri muotoihin, 
jaettavissa ja kierrätettävissä isoillekin yleisöille ää-
rimmäisen nopeasti. Kolmanneksi jäljitimme niitä 
moninaisia tapoja, joilla TEAviisaria on sulautettu 
hallinnan käytäntöihin ja verkostoihin.

Kuvioiden politiikka 

Seuraavaksi erittelemme empiirisesti kuvioiden 
politiikkaa eli sitä, miten TEAviisari visualisoi nu-
meerista dataa hallinnan, poliittisen ohjauksen 
ja päätöksenteon tarkoituksiin. Tässä yhteydessä 
kiinnitämme huomiota myös siihen, miten visua-
lisointien käyttöön sitoutetaan, houkutellaan ja 
kannustetaan sekä siihen, miten datavisualisoin-
teja tarjoavat palvelut ovat sulautetut viranomais-
ten käytäntöihin ja verkostoihin. 

Datan visualisoinnin keinot 
Kuntien ja alueiden toiminnan ohjaamiseksi ra-
kennettujen vertailutietokantojen nimeäminen 
viisareiksi, kompasseiksi, puntareiksi ja navigaat-

toreiksi kertoo siitä, miten niiden oletetaan toi-
mivan – neulat ja viisarit näyttävät, miten tietty 
koulu, kunta tai alue on toimissaan suoriutunut 
ja osoittavat käyttäjälle suunnan, minne mennä. 
TEAviisari visualisoi dataa monin keinoin: viisa-
reilla ja perinteisillä viiva- ja pylväsdiagrammeilla 
sekä kartoilla (kuvio 1). Sivusto tarjoaa puoliym-
pyränmuotoista viisarivisualisointia, mutta käyttä-
jä voi valita haluamansa visualisoinnin.

Visualisoinnit osoittavat toivottavan ja epätoi-
vottavan kehityssuunnan, mikä vaatii arvottamista 
(kuvio 1). Visualisoinnit arvottavat värein, sanoin 
ja numeroin. Liikennevaloista tutut värit – punai-
nen, keltainen, vihreä – ovat intuitiivisesti ymmär-
rettäviä ja osoittavat, missä toiminta on toivotul-
la tasolla ja missä ei. Toiseksi tuloksen arvioimis-
ta ja kuntien ohjaamista kohti toivottavaa toimin-
taa tukee värien sanoittaminen yksiselitteisellä ta-
valla. Kaikissa visualisoinneissa punainen tulos on 
”huono”, vihreä ”hyvä” ja keltainen merkitsee ”pa-
rannettavaa”. Kolmantena keinona arvottamises-
sa toimivat numerot ja viisarin, pylvään tai viivan 
paikka karkealla numeerisella asteikolla: 0–24 pis-
tettä merkitsee huonoa tulosta, 25–74 pistettä pa-
rannettavaa tulosta ja 75–100 pistettä on hyvä tu-
los. Visualisoinnit eivät siis tuota tarkkaa numee-
rista kuvausta kuntien ja alueiden terveyden edis-
tämisestä. Numeerinen asteikko ohjaa (karkeaan) 
intuitiiviseen tulkittavuuteen. 

Mitä visualisoinnit tekevät? 
Mittarit yhteismitallistavat ja määrällistävät pai-
kallisen terveyden edistämisen ja kommunikoivat 
sitä kuvallisesti. TEAviisari yhteismitallistaa noin 
800 mitattavan piirteen suhteen mutta myös hal-
ki eri ”sektorien” (perusterveydenhuolto, kunta-
johtaminen, liikunta, peruskoulut, toisen asteen 
oppilaitokset, kulttuuri) ja toisaalta kautta koko 
maan (kuvio 1). Yhteismitallistamisen etuna näh-
dään mitattavan ilmiön vertailtavuus. THL on-
kin määritellyt TEAviisarin terveyden edistämi-
sen vertailutietokannaksi. Kunnat pohjoisesta ete-
lään, rannikkoseudulta rajaseudun pitäjiin ovat 
kaikki vertailtavissa kuntakyselyn ja eräiden tilas-
totietojen suhteen. Samalla paikalliset ja paikalli-
seen kulttuuriseen kontekstiin pohjaavat tekemi-
sen tavat ja piirteet peittyvät tai muuttuvat näky-
mättömiksi, vaikka niilläkin voi olla merkitystä 
terveyden ja hyvinvoinnin edistämisessä. Mikä-
li toiminta ei taivu mitattavaksi, se jää tunnista-
matta ja huomaamatta etenkin kansallisessa kat-
sannossa. 
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Visuaalisten hallinnan välineiden, kuten kartto-
jen, on todettu olevan sitä tärkeämpiä, mitä isom-
pi hallittava alue on (Latour 1986). Visualisoimal-
la kuntavertailun tulokset esimerkiksi kartaksi ter-
veyden ja hyvinvoinnin edistämisen kaltaiset mel-
ko abstraktit käsitteet tehdään näkyväksi, arvo-
tetaan ja liitetään maantieteelliseen tilaan. Suo-
men kaltaisessa pinta-alaltaan suhteellisen suures-
sa maassa, jossa lukuisilla hallinnollisesti suhteel-
lisen autonomisilla kunnilla on perinteisesti ol-
lut verrattain suuri itsemääräämisoikeus sosiaali- 
ja terveyspolitiikan järjestämisessä, on suoriutu-
mista mittaava kartta verraton koordinoinnin ja 
valvonnan väline. Kartta on myös kuviossa 1 esi-
tetyistä visualisoinnin muodoista ainoa, joka te-
kee näkyväksi puuttuvan datan eli kyselyyn vas-
taamattomat kunnat.

Metadata tarkoittaa kuvausta datankeruun ja 
käsittelyn menetelmistä. Metadata on keskeisessä 
asemassa, kun analysoimme sitä, miten TEAviisa-
rin visualisoinnit tuottavat terveyden edistämistä. 
Metadatan avulla on mahdollista tehdä näkyväk-
si, mitä visualisoinnit tekevät. Metadatan pitäisi 
olla keskeisessä asemassa myös silloin, kun käyttä-
jä tulkitsee ja arvioi datavisualisointeja. TEAviisa-
rin metadataa on löydettävissä pääsivuilta tiedon-
keruut-välilehdeltä, mutta tulosten kautta esimer-
kiksi tarkkojen kysymysmuotoilujen ja tiedonläh-
teiden hahmottaminen on haastavaa, koska viisa-
reita on paljon ja jokaisessa viisarissa pitää porau-
tua loppuun saakka löytääkseen alkuperäisen ky-
symyksen (TEAviisari tiedonkeruut / Perustervey-
denhuolto n.d.). Metadatan avulla menetelmiin 
ja esimerkiksi vastausprosentteihin perehtyminen 

Kuvio 1. TEAviisarin visualisointivaihtoehdot (lähde: teaviisari.fi). 

Kaikki sektorit : Koko maa 2023
Kuntajohto
Perusopetus
Lukiokoulutus
Ammatillinen koulutus
Liikunta
Perusterveydenhuolto
Kulttuuri

Kuntajohto 2023

Hyvä tulos (75–100)
Parannettavaa (25–74)
Huono tulos (0–24)
Tieto puuttuu

Kaikki sektorit : 2023

Koko maa

Kaikki sektorit : Koko maa

Kuntajohto
Perusopetus
Lukiokoulutus
Ammatillinen koulutus
Liikunta
Perusterveydenhuolto
Kulttuuri
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vaatii vaivannäköä, koska eri sektoreiden datan-
keruut ovat erillisiä ja toteutettu eri aikaan (esim. 
kuntajohdon tiedonkeruusta löytyy oma laatuse-
loste, josta löytyy myös käytetty lomake) (Hyvin-
voinnin ja terveyden edistäminen kuntajohdossa 
-TEA n.d.). 

TEAviisarin metadata paljastaa, että useista 
TEAviisarin muodostamisessa käytetyn kyselyn 
kysymyksistä saa pisteitä joko 0 tai 100 sen mu-
kaan, onko tiettyä asiaa tehty (100 pistettä) vai 
ei (0 pistettä). Tämä dikotominen jako helpos-
ti hämärtyy, kun lukija olettaa viisarin mittaavan 
laatua koko yhdestä sataan ulottuvalla asteikolla. 
Mittaamisen dikotomisuutta peittää myös se seik-
ka, että viisarit osoittavat useamman kysymyksen 
yhteenlaskettua tulosta, ja vasta porautumalla vii-
sarinäytöstä kyselyssä esitettyihin kysymyksiin asti 
lukijalle avautuu dikotomisen pisteytyksen käyttö. 
Niiden yleisyydestä suhteessa koko mittaristoon 
on vaikea saada tarkkaa käsitystä, mutta suuntaa 
antavaa on se, että käydessämme läpi kuntajohtoa 
koskevat kysymykset, laskimme, että 87 vastaus-
vaihtoehdoista 65 perustui dikotomiseen pistey-
tykseen (0 tai 100) (Teaviisari n.d.). 

Alustan käyttöön houkuttelevat ominaisuudet 
Kuvallisen esittämisen muotojen lisäksi digitaali-
seen alustan ominaisuudet ovat keskeisiä, koska 
ne lisäävät alustan ja datan käyttöä. Aiempi kir-
jallisuus on tunnistanut keskeisiksi ominaisuuk-
siksi datavisualisointien siirrettävyyden, interak-
tiivisuuden, helppokäyttöisyyden, muunnelta-
vuuden ja saavutettavuuden (Espeland & Stevens 
2008). Erittelemme seuraavaksi käytetyn digitaali-
sen alustan ominaisuuksia, joilla TEAviisarin käy-
töstä tehdään houkuttelevaa.

Alustan interaktiivisuus mahdollistaa sen, että 
sivuston käyttäjä voi valita hallinnonalan ja alueen 
ja jopa yksittäisen organisaation tarkkuudella ta-
son, jolla tarkastelee terveyden edistämistä. Toi-
seksi alusta mahdollistaa syventymisen eli porau-
tumisen mistä tahansa valitun visualisoinnin ele-
mentistä (viisarista, pylväästä, viivasta) tai tekstistä 
aina tiedonkeruussa esitettyyn kysymykseen saak-
ka. Kolmanneksi se mahdollistaa vertailut paitsi 
ajan myös paikan suhteen. Paikaksi voidaan vali-
ta aluetaso, kuntataso tai kunnan yksittäisten or-
ganisaatioiden taso. Vertailu on olennainen TEA-
viisarin interaktiivisista toiminnoista. Yksi viisa-
rin ominaisuuksista on vertailuparien luominen. 
Lisäksi yhden kunnan tilannetta voi verrata muu-

tamaan valittuun kuntaan tai verrata kaikkia kun-
tia keskenään. (TEAviisari ohjeet n.d.) 

Alustan keskeinen ominaisuus on valittujen tu-
losten muunneltavuus muodosta ja esitystavasta 
toiseen vaivattomasti ja silmänräpäyksessä. Viisa-
rinäkymän saa yhdellä klikkauksella vaihtumaan 
pylväsdiagrammiksi, viivadiagrammiksi, kartta-
näkymäksi tai taulukoksi. Käyttäjää houkutel-
laan myös sillä, että valitut muuttujat voi valitus-
sa muodossa viedä niin ikään yhdellä klikkauksella 
Power Point -esitykseen tai Excel-taulukkoon. Tä-
mä palvelee tulosten esittämistä, jakelua ja levittä-
mistä mitä erilaisemmissa yhteyksissä. 

TEAviisarin sulauttaminen hallinnan  
käytäntöihin ja verkostoihin 
Tunnistimme edellä keinoja, joilla TEAviisariin 
kerättyä dataa visualisoidaan (liikennevalovärit, 
numeerinen asteikko, sanallistaminen sekä tau-
lukon, kartan, ja diagrammien muodoissa esit-
täminen) ja tehdään siitä houkuttelevaa (siirret-
tävyys, interaktiivisuus, helppokäyttöisyys, saa-
vutettavuus). Seuraavaksi tarkastelemme hallin-
nan käytäntöjä ja rutiineja, joilla TEAviisaria su-
lautetaan viranomaisten toimintaan ja verkostoi-
hin. Koska ymmärrämme kuvien toimivan yhdes-
sä sanojen kanssa suuntaamme huomion lausu-
miin, joissa kuvataan sitä, mitä TEAviisari tekee 
ja esitetään perusteita sen käytölle tai hyödynnet-
tävyydelle osana kuntien hallinnollisia käytäntö-
jä ja rutiineja. 

TEAviisari-palvelu tukee kuntien ja alueiden terveyden-
edistämistoiminnan suunnittelua ja johtamista. 
(TEAviisari n.d.)

Se [TEAviisari] tarjoaa valmiiksi analysoitua tietoa esi-
merkiksi koulukohtaisen oppilashuoltosuunnitelman 
tueksi ja hyvinvointikertomuksen laadintaan. 
(TEAviisari esite n.d.)

Yllä olevat lausumat yhdistävät TEAviisarin 
kuntien ja alueiden johtamiseen ja toiminnan 
suunnitteluun, toisin sanoen paikalliseen päätök-
sentekoon. Viisarin esitetään edistävän näitä toi-
mintoja tarjoamalla muun muassa ”valmiiksi ana-
lysoitua tietoa”. Tämä ilmaisu korostaa keskushal-
linnossa tehtyä työtä, jolla esimerkiksi kunnilta 
kerätystä datasta on saatu aikaan niitä koskevaa 
tietoa. Etenkin jälkimmäinen lausuma on erityi-
sen kiinnostava. Siinä havainnollistetaan, mihin 
kuntia velvoittaviin käytäntöihin TEAviisaria voi 
käyttää. Nämä ovat esimerkkejä välineen sulaut-
tamisesta kuntaviranomaisten rutiineihin ja kun-
tia koskeviin hallinnollisiin velvoitteisiin. Kuntia 
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on velvoitettu kirjoittamaan hyvinvointikertomus 
ja käyttämään siinä kansallisia indikaattoreita4 5. 
Tässä otteessa nostetaan esiin myös koulukohtai-
nen oppilashuoltosuunnitelma, jonka laatimisessa 
TEAviisaria voi hyödyntää. Koulukohtaisista op-
pilashuoltosuunnitelmista on säädetty oppilas- ja 
opiskelijahuoltolaissa (1287/2013). 

Lainsäädännöllisen velvoitteen lisäksi hyvin-
vointikertomuksen laatimiseen on ohjattu jat-
kuvilla koulutuksilla sekä tuottamalla ja jaka-
malla hyvinvointikertomuksiin sopivaksi katsot-
tua hyvinvointia ja terveyden edistämistä koske-
vaa, usein indikaattorimuotoista tietoa. Hyvin-
vointikertomus onkin vuosikymmenessä muo-
dostunut keskeiseksi hallinnan välineeksi hyvin-
voinnin ja terveyden edistämisen politiikassa. Ai-
neistossa toistuva termi ”hyvinvointikertomustyö” 
(Kunnan hyvinvointikertomus n.d.) kuvaa hyvin-
vointikertomuksen laadinnan laajuutta sekä pro-
sessimaista ja syklistä luonnetta. Se on myös osoi-
tus kunnan viranhaltijoita mutta myös luottamus-
henkilöitä sitovasta toistuvasta käytännöstä. (Hy-
vinvointikertomus prosessina n.d.; Hyvinvointi-
kertomus kunnan strategisen johtamisen työvä-
lineenä n.d.) 

Ajallisen rytmittämisen (ts. aikatauluttamisen 
ja vaiheistamisen) lisäksi myös hyvinvointikerto-
muksen muotoa on pyritty kansallisesti koordi-
noimaan. THL ohjeistaa, että kertomukseen tu-
levia hyvinvointitietoja ”on hyvä esittää sekä teks-
tinä, graafisina kuvioina että taulukkoina. Graafi-
silla kuvilla voidaan lisätä kertomuksen helppolu-
kuisuutta ja niitä voidaan käyttää hyvinvointiky-
symysten esittelyssä ja käsittelyssä jatkossa” (Kun-
nan hyvinvointikertomus. Sisältö ja hyödyntämi-
nen n.d.) Visuaalisuus yhdistetään tässä helppo-
lukuisuuteen sekä tiedon siirtämiseen esittelyn ja 
jatkokäsittelyn tarpeisiin. 

4 Terveydenhuoltolaissa (1326/2010) todetaan, että “[k]unnan 
on strategisessa suunnittelussaan asetettava paikallisiin olosuh-
teisiin ja tarpeisiin perustuvat terveyden ja hyvinvoinnin edistä-
misen tavoitteet, määriteltävä niitä tukevat toimenpiteet ja käy-
tettävä näiden perustana kuntakohtaisia hyvinvointi- ja tervey-
sosoittimia.” 

5 Laissa sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämisestä 
(612/2021) todetaan, että “[k]unnassa on raportoitava kunta-
laisten hyvinvoinnista ja terveydestä, niihin vaikuttavista teki-
jöistä sekä toteutetuista toimenpiteistä valtuustolle vuosittain. 
Kunnassa on valmisteltava valtuustolle valtuustokausittain hy-
vinvointikertomus ja -suunnitelma edellä mainituista asioista. 
(...) Lisäksi hyvinvointialueella on valmisteltava aluevaltuustol-
le valtuustokausittain alueellinen hyvinvointikertomus ja -suun-
nitelma edellä mainituista asioista. Hyvinvointialue laatii hyvin-
vointikertomuksen ja -suunnitelman yhteistyössä alueensa kun-
tien kanssa.” 

Myös hyvinvointikertomusten sisältöjä on py-
ritty yhdenmukaistamaan. THL on laatinut hy-
vinvointikertomusten vähimmäistietosisällöt niin 
kunnille kuin hyvinvointialueille. Listoille on 
koottu tärkeimpänä pidetyt indikaattorit. Myös 
TEAviisarin tunnuslukuja on mukana vähimmäis-
tietoluetteloissa. Laaditut luettelot eivät ole vie-
lä kuntia velvoittavia, eikä niiden käyttöä valvo-
ta, mutta niiden velvoittavuudesta tullaan säätä-
mään järjestämislaissa. (Hyvinvointikertomusten 
vähimmäistietosisältö n.d.; Valtioneuvosto n.d.) 
Tämä (määrättyjen indikaattorien käytön velvoit-
tavuuden kirjaaminen lakiin) on osoitus yhä tiu-
kemmasta keskushallinnon kontrollista kuntiin ja 
hyvinvointialueisiin. Erilaisista tiedonkeruista on 
rakennettu vahvoja välineitä, joilla ohjataan pait-
si paikallistason valmistelun ja päätöksenteon pro-
sesseja myös terveyden ja hyvinvoinnin edistämi-
sen sisältöjä. Vaikuttaa siltä, että ohjauksesta ja 
koordinaatiosta ollaan siirtymässä kohti harmoni-
sointia eli yhdenmukaistamista. 

Viimeisenä hallinnan käytäntönä esittelemme 
TEAviisarin sulauttamisen osaksi uutta taloudel-
lisen hallinnan instrumenttia. Kyseessä on val-
tionosuusuudistuksessa terveyden ja hyvinvoin-
nin edistämisen lisäosana esitelty niin kutsuttu 
HYTE-kerroin, joka tuli voimaan vuoden 2023 
alusta. HYTE-kerroin on rahallinen kannuste, jol-
la kuntia ja alueita palkitaan terveyden ja hyvin-
voinnin edistämiseksi tehdystä työstä. Palkitsemi-
nen kohdistuu valituilla tulos- ja suoriutumismit-
tareilla hyvin pärjänneisiin kuntiin. TEAviisaris-
ta on sulautettu HYTE-kertoimeen 14 suoriu-
tumista mittaavaa indikaattoria. Kokonaisuudes-
saan HYTE-kertoimeen ja kuntien suoriutumi-
sen palkitsemiseen sen perusteella on varattu noin 
100 miljoonaa euroa. (HYTE-kerroin – kannus-
tin kunnille n.d.; Ikonen ym. 2018)

Ylläesitetyt esimerkit ovat osoitus yhteismitallis-
ten mittarien reaktiivisuudesta. Mitä mitataan ja 
tehdään näkyväksi, sitä aletaan myös resursoida. 
Resursointia tapahtuu, kun kunnat (uudelleen)or-
ganisoivat työtään vastaamaan paremmin vertai-
lujen esiin nostamia odotuksia, mutta sitä tapah-
tuu myös, kun mittariin yhdistetään ylhäältä päin 
jaettu rahallinen kannuste. Eli kuntien ja maakun-
tien on kirjoitettava hyvinvointikertomus ja käy-
tettävä siinä tiettyjä indikaattoreita (mm. TEA-
viisaria), joiden pohjalta kohdistetaan tukea ter-
veyden edistämisessä hyvin pärjänneille kunnille. 
Tämä on hallintavaltaa, jossa pehmeät (diskurs-
si ja tieto sekä niiden käyttöön houkuttelu) ja ko-
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vat keinot (raha / 100 miljoonaa euroa) sulautu-
vat ja sekoittuvat. 

Nämä esimerkit osoittavat, kuinka kuntia hou-
kutellaan, kannustetaan ja velvoitetaan osallistu-
maan hallinnan käytäntöihin paitsi datan tuot-
tajina, myös kootun datan käyttäjinä. TEAviisari 
on tehokkaasti sulautettu osaksi kuntien toimin-
taa, niiden käytäntöjä ja rutiineja. Espelandia ja 
Stevensia (2008) mukaillen esitämme, että nume-
roiden, numeeristen kuvien ja visualisoitua dataa 
tuottavien ja välittävien palveluiden auktoriteet-
ti riippuu niiden kyvystä luoda mittareiden ja ih-
misten välille niin jykeviä verkostoja, ettei niitä voi 
enää hajottaa tai hylätä. Erilaisten verkostojen ja 
vahvojen institutionaalisten instrumenttien (Laki 
sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämisestä 2021; 
HYTE-kerroin ja valtionosuusuudistus) ja kun-
tia velvoittavien käytäntöjen, kuten hyvinvointi-
kertomuksen tai oppilashuolto- suunnitelman laa-
dinnan kautta TEAviisari on sulautettu ja insti-
tutionalisoitu pysyväisluonteiseksi välineeksi val-
tionhallintoon. 

Johtopäätökset ja pohdintaa 

TEAviisariin keskittyvän empiirisen analyysim-
me avulla olemme tehneet näkyväksi datavisuali-
sointien käyttöä hallinnan välineenä suomalaises-
sa hyvinvointipolitiikassa ja kuvanneet niiden kas-
vanutta valtaa hallinnan kentällä. TEAviisarin ta-
pauksessa valta on kasvanut, kun se on yhteenkie-
toutunut muiden politiikkainstrumenttien kans-
sa. Tämä ilmenee niillä lukuisilla tavoilla, joilla 
TEAviisari on kytketty organisaatioiden ja ihmis-
ten välisiin verkostoihin sekä kuntien rutiineihin 
ja toimintakäytäntöihin. 

Visualisointien käyttö hallinnan ja politiikan-
teon välineenä ei suinkaan ole suomalainen erikoi-
suus, vaan sama trendi on havaittavissa globaalis-
ti (ks. esim. Ratner & Ruppert 2019; Engebret-
sen & Kennedy 2020; Nærland & Engebretsen 
2021). Vaikka visuaalinen esittäminen on kiistatta 
tullut politiikankin kentälle, tutkitaan hallintaa ja 
politiikkaa yhä käyttäen aineistoina pääsääntöises-
ti tekstejä, erilaisia politiikkadokumentteja tai de-
batteja. Jos kuvia käytetään, analysoidaan usein esi-
merkiksi vaalijulisteita tai valokuvia. Toimintapoli-
tiikan ja hallinnan maailmat ovat kuitenkin täynnä 
datavisualisoinneksi kutsuttuja kuvia tai kuvioita. 

Kuvien käyttö hallinnan välineenä on ymmär-
rettävää, sillä hallinta visualisointien avulla on ää-

rimmäisen tehokasta. Ihmisaistien toimintaa tut-
kittaessa on havaittu, että näköaisti välittää joka 
hetki tietoa aivoihimme kahdeksan kertaa enem-
män kuin kaikki muut aistit yhteensä. Näkö onkin 
ihmisen vahvin aisti. Tutkimuksissa on myös to-
dettu, että uuden tiedon omaksuminen on yleen-
sä nopeinta visuaalisessa muodossa. (Koponen 
ym. 2016.) Erilaisten teknisten ja teknologisten 
välineiden ja työtapojen kehityksen myötä data-
visualisoinnit ovat nousseet entistä tärkeämmäk-
si osaksi organisaatioiden viestintää. Visualisointi-
en käyttöä tukee osaltaan myös viestinnän ja kom-
munikoinnin kasvanut nopeus. Esimerkiksi twii-
teillä ja erilaisilla avainsanoilla välitetään viestiä 
lyhyesti ja tehokkaasti. Tiedon visualisointi ja in-
fograafit ovat osa tätä nopeaa viestintää. Ilmiötä 
kuvaa myös informaatiomuotoilua ja datavisuali-
sointeja tarjoavien konsulttiyritysten suuri mää-
rä. Tiedon visualisoinnille on kysyntää niin yri-
tysten kuin politiikan ja hallinnan, median ja tut-
kimuksenkin maailmoissa. Nopeuden lisäksi visu-
alisointeihin liitetään myös luotettavuuden ja us-
kottavuuden määreet. Anthony McCosker ja Ro-
wan Wilken (2014) huomauttavat, että datavisu-
alisoinnit tarjoavat usein ”fantasiaa tietämisestä” 
tai ”täydellisestä tiedosta” (Rusanen & Vesikukka 
2023; McCosker & Wilken 2014). 

Tässä visualisointeihin myönteisesti suhtautu-
vassa keskustelussa on jäänyt vähäiselle huomiol-
le se, että yksinkertaistamiseen ja helppolukuisuu-
teen pyrkiessään datavisualisoinnit tulevat väistä-
mättä kaventaneeksi monimerkityksellistä todel-
lisuutta yhteen kuvioon mahtuvaan tulkintaan ja 
usein ne myös irrottavat mitatun ja visualisoidun 
asian tai ilmiön kontekstistaan. Toiseksi väitäm-
me, että vähälle huomiolle jää myös sen pohti-
minen, että eri ilmiöt taipuvat yhteismitallistami-
seen ja visualisointiin eri tavoin. Fysikaalisia tai 
biologisia seikkoja on jokseenkin yksinkertaisem-
paa mitata kuin ihmisyhteisöjen tai organisaatioi-
den kulttuurista tai poliittista toimintaa. Viimek-
si mainituissa mittauksissa meidän on hyväksyttä-
vä, että inhimillisen ja sosiaalisen toiminnan kir-
jo esimerkiksi yhteisön terveyden ja hyvinvoinnin 
edistämiseksi on lähtökohtaisesti niin valtava, et-
tä sen mittaaminen ja yhteismitallistaminen on 
hyvin vaikeaa. Tämän vuoksi tämänkaltaiset kult-
tuurista tai poliittista toimintaa yhteismitallistavat 
ja visualisoivat välineet tulevat edistäneeksi tietty-
jä näkökantoja ja näin kapeuttavat tapoja jäsentää 
toimintaa ja tarkasteluhorisontteja. Yhdistyessään 
muihin hallinnan muotoihin, kuten taloudellisiin 
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kannustimiin, visualisoinnit voivat muuttaa val-
lalla olevia valtasuhteita tai luoda uusia vallan ja 
kontrollin muotoja. 

Tarkasteltaessa datavisualisointeja hallinnan 
käytäntöinä on aiheellista pohtia myös keskushal-
linnon roolia suhteessa kuntien demokraattiseen 
päätöksentekoon ja paikalliseen yhteisölliseen ter-
veyden edistämiseen. Vaikka erilaisten kansalais-
osallistumisen muotojen on nähty haastaneen val-
tiokeskeistä näkökulmaa juuri paikallisella päätök-
senteon tasolla (Nylund ym. 2016), vaikuttaa sil-
tä, että keskushallinnon asiantuntijoilla on yhä 
huomattavasti valtaa esimerkiksi liittyen paikal-
liseen hyvinvoinnin ja terveyden edistämisen po-
litiikkaan. Heillä on valtaa määritellä, kuvata ja 
kuvittaa niitä asiaintiloja, jotka nähdään ongel-
miksi, ja ehdottaa keinoja niiden ratkaisemisek-
si. Heillä on myös valta seurata ja valvoa politii-
kan ja toiminnan onnistumista. (Shore & Wright 
1997.) Tämän suhteen heillä on valta lausua, ke-
nen toiminta on onnistunut ja kenen epäonnistu-
nut. Määrällistäminen, visualisoiminen ja erilaiset 
suoriutumismittarit näyttelevät näissä hallinnan ja 
vallankäytön prosesseissa keskeistä roolia. TEAvii-
sari on tuottanut terveyden edistämisestä hallitta-
van, mitattavan objektin (terveydenedistämisak-
tiivisuus) ja näin tehdessään se on myös muutta-
nut tapaa puhua terveyden edistämisestä kunnal-
lisella, alueellisella ja kansallisella tasolla sekä luo-
nut aivan uuden tavan kuvata ja kuvittaa tervey-
den edistämistä, ja arvioida paikallisen toiminnan 
onnistumista.

Erilaiset vertailut ja mittarit osoittavat paitsi 
parhaiten suoriutuneet myös huonoiten menesty-
neet. Alituinen vertailu altistaa kohteensa (alueet, 
kunnat, organisaatiot) jatkuvalle kilpailulle. Voi-
makkaasti kasvanut sosiaalisen median käyttö on 

tehnyt suoriutumisesta myös entistä julkisempaa. 
Sosiaalisen median tilit ovat käytössä, kun kau-
pungit markkinoivat ja brändäävät itseään. Myös 
kuntien ja kaupunkien sometileillä haetaan posi-
tiivista näkyvyyttä ja tavoitellaan mainetta. Tässä 
yhteydessä menestys esimerkiksi juuri TEAviisa-
rin määreiden suhteen voidaan kääntää positiivi-
seksi huomioksi ja maineeksi. THL myös palkit-
see parhaiten pärjänneitä kuntia kunniamainin-
noin (THL 2017; 2018; 2022; Nurmijärven kun-
ta 2022). 

Tarkasteltaessa datavisualisointeja hallinnan 
käytäntöinä on huomattava, että niiden valta liit-
tyy keskeisesti paitsi niiden reaktiivisuuteen myös 
esteettisyyteen. Datavisualisointien estetiikka on 
yksinkertaistavaa ja niukkaa. Tällainen kuviin ja 
kuvioihin paketoitu data on myös helposti liiku-
teltavaa. Tämä on tärkeää, koska data on niin vai-
keasti käsiteltävää ja hankalaa yhdistää, harmoni-
soida ja koordinoida. 

Datavisualisoinneilla on käyttövoimaa erilais-
ten ohjelmien ja esitysten laadinnassa, johtamisen 
ja markkinoinnin esityksissä ja esitelmissä. Näil-
lä dokumenteilla puolestaan on keskeinen asema 
politiikanteon prosesseissa, yleisön ja yhteistyö-
kumppanien vakuuttamisessa ja suostuttelussa se-
kä päätösten ja linjausten legitimoinnissa. Datavi-
sualisointien esteettisyys viehättää meitä, ja niiden 
merkitys onkin kasvanut digitalisaation, big datan 
kasvun ja datafikaation prosessien myötä. Edel-
lä mainitut asiat tekevät datavisualisoinneista kes-
keisen hallinnan ja vallan muodon. Analyysimme 
pohjalta esitämme, että datavisualisointien kasva-
nutta roolia ja seurauksia päätöksenteossa ja kult-
tuuristen mallien ja merkitysten muodostamisessa 
olisi syytä pyrkiä tunnistamaan ja tutkimaan ny-
kyistä paremmin. 

Saapunut 22.6.2023 
Hyväksytty  6.12.2023
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ENGLISH SUMMARY
Leena Tervonen & Marja Alastalo: Datavisualisations 
in governance. The case of TEAviisari in Finnish 
welfare policy (Visualisoinnit hallinnassa? Tapaus 
TEAviisari suomalaisessa hyvinvointipolitiikassa)

The article analyses how numerical data is visualised 
as images and patterns for purposes of governance and 
policy-making. The empirical analysis focuses on the 
TEAviisari, which measures health promotion activity 
at the local level. We combine the conceptual tools of 
sociology of quantification and governance research 
with the methodological perspectives of visual rhetoric 
to explore how visualisations and digital platforms 
work in the case of the TEAviisari, and how central 

government attracts, encourages and engages the use of 
visual comparisons and digital metrics.  

Our research shows how the TEAviisari has become 
intertwined with other policy instruments focusing on 
municipal governance, steering, and monitoring over 
time. The analysis also reveals how the TEAviisari has 
been embedded in municipal activities, practices, and 
routines. The charm and power of the TEAviisari lie in 
its simplistic and parsimonious expression, adaptability, 
portability, and reactivity. 

Keywords: datavisualisation, commensuration, 
governance, health promotion, sociology of 
quantification.
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