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Tutkielma käsittelee sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen johtamista. Tavoitteena on 
tuottaa tietoa uudistuksen ja näyttöön perustuvan johtamisen välisestä suhteesta. Sote-palvelurakennetta 
uudistettiin tavoitteena kustannustehokkaampi järjestelmä ja laadukkaammat hyvinvointipalvelut. Uudistusta 
ohjattiin monivaiheisessa poliittishallinnollisessa säädösvalmistelussa sote-järjestämislaiksi, johon tutkimus 
keskeisesti rajautuu. Kiinnostuksen kohteena on tiedon oleellisuus uudistuksen johtamisessa, minkä 
tutkimiseksi työssä sovelletaan kansainvälisessä tieteellisessä keskustelussa käytettyä käsitettä näyttöön 
perustuva johtaminen, evidence-based management. Sen perusideana on, että johtamisessa ja erityisesti 
johtamiseen kuuluvassa päätöksenteossa olisi nojauduttava parhaimpaan saatavilla olevaan näyttöön. 
Johtamiskäytäntöjen mikrotason tarkastelun lisäksi sote-uudistuksen näyttöön perustuva johtaminen tulee 
tutkimuksessa ymmärretyksi hallintotieteen makrotason reformiteoreettisten jäsennysten kautta. 
 
Tutkimus on tyypiltään laadullinen tutkimus, jossa haastateltiin uudistuksen poliittishallinnollisia valmistelijoita 
ja uudistuksen toimeenpanevia johtajia. Aineistoksi kerätyt kuusi haastattelua toteutettiin haastateltaville 
yhteisellä kysymysrungolla ja mukautuvan haastattelun mallilla. Analyysimetodina on teoriaohjaava 
sisällönanalyysi, jossa aineiston tiivistämisen, luokittelun ja teemoittelun perusteella vastataan tutkimuksessa 
asetettuun tutkimusongelmaan eli kysymykseen siitä, millainen on näyttöön perustuvan johtamisen ja sote-
uudistuksen suhde. 
 
Tutkimuksen keskeisimpien tulosten mukaan näyttöön perustuva johtaminen näkyi uudistusta tukevan tiedon 
keräämisessä ja arvioinnissa. Merkittävimmäksi esteeksi tiedon hyödyntämiselle osoittautui poliittisen 
järjestelmän tiedon valikoiva käyttö, mutta myös ristiriitaiset institutionaaliset logiikat ja polkuriippuvuudet ovat 
vaarantaneet tiedon aseman näyttöön perustuvassa sote-uudistuksen johtamisessa. Näyttöön perustuvan 
johtamisen on vaikea ratkaista sellaisia sote-uudistuksen ongelmia, joihin nykyjärjestelmän voimassaollessa 
ei uudistuksen johtamisella ole suoraa valtaa puuttua. Lisäksi näyttöön perustuvassa sote-uudistuksen 
johtamisessa on tarvittaessa kestettävä myös tiedon epävarmuutta ja puuttuvaa tietoa. Paljastuneista 
rajoituksista ja esteistä huolimatta tutkimuksen tulos on, että hyödyntämällä näyttöön perustuvaa johtamista 
voi mahdottomalta tuntuva sote-uudistuksen johtaminen muuttua mahdollisemmaksi. Jatkotutkimuksia 
tarvittaisiin erityisesti näyttöön perustuvan johtamisen menettelysääntöjen muotoilemiseksi poliittishallinnosta 
prosessia varten sekä näytön arvioinnin ja arvottamisen systematiikan rakentamiseksi. 
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1 JOHDANTO 

 

 

Suomen sosiaali- ja terveyspalvelujärjestelmää haluttiin uudistaa, jotta järjestelmällä pystyttäisin 

paremmin vastaamaan sekä palvelunkäyttäjien tarpeisiin että valtiontalouden haasteisiin. 

Palvelunkäyttäjien tarpeet yhdessä julkisen talouden rahoitushaasteiden kanssa ovat 

eurooppalaisittain tyypillisimmät syyt palvelujärjestelmien uudistamiseen, vaikka uudistuksen voi 

katsoa olevan osa hyvinvointipalvelujärjestelmän muuttamisen jatkumoa, sillä 2000-luvulla sote-

uudistus on kahdeksas kerta, kun valtionhallinnossa oli käynnissä suunnittelutyö sosiaali- ja 

terveydenhuollon uudistamiseksi (Hervey 2008: 105; Rehula 2014; vrt. Valli-Lintu 2017: 52–53). 

 

Uudistus eroaa aiemmista keskeisesti siinä, että tällä kerralla uudistusta valmistellaan 

parlamentaarisesti, poliitikkojen ja virkamiesten tiiviissä yhteistyössä lainsäädäntövallan ja 

valtioneuvoston edustajien vahvassa ohjauksessa. Tämä on yksi syy, jonka vuoksi hallitus katsoo, että 

nyt on aiempia uudistusyrityksiä ja -toteutuksia paremmat onnistumisedellytykset. Myös kunta- ja 

muiden toimijoiden laaja ja vuorovaikutteinen kuuleminen luo uudistukselle toimintaedellytyksiä. 

Lisäksi kansalaisten näkemykset on tarkoitus ottaa mukaan uudistuksen suunnittelussa, mutta 

järjestelyt tätä varten ovat vielä avoinna. (STM 2014e.) 

 

Toisena keskeisenä ja tutkimukseni kannalta merkityksellisenä menestystekijänä on pidettävä tietoon 

perustuvan johtamisen hyödyntämistä uudistusta suunniteltaessa ja toteutettaessa. Sosiaali- ja 

terveysministeriön Sote-tieto hyötykäyttöön -strategian yksi pääkohta on nimetty ”tiedolla 

johtamiseksi”. Valtionhallinto toivoo oman toimintansa tietoperustaisuuden lisäksi kuntatoimijoilta 

tietoon perustuvaa johtamista ja pitää tärkeänä tämän toteutumiseksi käynnistettävää koulutusta, 

mihin myös Kuntaliitto on ilmaissut tukensa. (STM 2014e.) 

 

Tutkimuksessani kiinnostuksen kohteena on juuri tiedon hyödyntäminen, jota lähestytään 

kansainvälisessä tieteellisessä keskustelussa käytetyn käsitteen evidence-based management kautta. 

Näyttöön perustuva johtaminen kiinnittää huomion päätöksenteossa käytetyn tiedon laatuun, määrään 

ja relevanssiin. Tarkastelen työssäni näytön käyttämistä hallinnon mikro- ja makrotasoilla 

tutkimuksen kohteena olevassa sosiaali- ja terveydenhuollon reformin johtamisessa. 

 

1.1 Tutkimuskohde ja tutkimuskysymys 

 

Näyttöön perustuvat käytännöt toimintaa ohjaavina periaatteina edellyttävät tiedolle tai tietämykselle 

perustuvaa päätöksentekoa. Tämä ajattelu on lähtöisin lääketieteen alalta, josta se on otettu 
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yhteiskuntatieteiden piiriin ensiksi julkishallinnon makrotason päätöksenteon ja uudistusten 

hahmottamiseen ja sittemmin organisaatioiden johtamismallien tutkimiseen. Näyttöön perustuvalla 

johtamisella nähdään olevan mahdollisuus yleistyessään vaikuttaa meistä jokaiseen eri 

organisaatioiden välityksellä (Rousseau 2006b: 1092). Läheisenä esimerkkinä voidaan antaa 

vaikuttavuuden vaatimuksen yleistyminen yhteiskuntapoliittisessa päätöksenteossa, mikä on 

automatisoitunut siinä määrin, että se on uudelleenmuotoillut esimerkiksi sosiaali- ja 

terveydenhuollon käytännön toiminnan ohella myös tiedepolitiikkaa (Rajavaara 2007 14–17; 

Tervonen-Goncalves & Oinonen 2014: 521, 532; Kivipelto & Blomgren 2014: 232–236). Näin 

siitäkin huolimatta, että tieteentekijöiden ja politiikka-analyytikkojen parhaat yritykset löytää 

tutkimuksellisin keinoin vastauksia ovat kriittisissä arvioinneissa osoittautuneet idealistisiksi ja 

arviointi eräänlaiseksi arviointipeliksi (Bovens, 'T Hart & Kuippers 2006: 319–320). Jo ilmiön 

tähänastisen laajuuden vuoksi sitä on nimitetty arviointiräjähdykseksi ja sen järjestelmävaikutusta 

kutsuttu auditointiyhteiskunnaksi muuttumiseksi (Power 1999: 3, 13–14; Power 2000: 112; Power 

2005: 326, 341–341). Näyttöön perustuvien käytäntöjen ajattelussa painotetaan juuri persoonatonta 

näyttöä vaikuttavuudesta, mitä on luonnehdittu huomautuksella siitä, että jokainen on oikeutettu 

omiin mielipiteisiin, mutta ei omiin faktoihin (Sherman 2002: 221–223). Tällaisella näkemyksellä on 

organisaatiotieteessä kannattajia ja vastustajia, mikä keskustelu kytkeytyy laajempiin 

yhteiskuntatieteellisiin ontologisiin ja epistemologisiin käsityksiin (Clegg & Hardy 2006: 429–432). 

 

Hallintoreformeja on tehty lukuisia modernina aikana ja niiden tekeminen jatkuu yhä kiihtyvällä 

tahdilla (Peters 2001a: 161; Pollit & Bouckaert 2006: 24). Reformit johtavat uusiin reformeihin, ja 

näin syntyy jatkumo, jossa yhteiskuntauudistukset seuraavat toisiaan (Knott & Miller 1987: 4; 

Hyyryläinen & Kuoppala 1993: 19–23). Hallintouudistusten jatkumo johtunee monista seikoista, 

kuten siitä, että uusille ratkaisuille on luonteenomaista synnyttää vuorostaan uusia ongelmia (Virtanen 

& Stenvall 2014) tai siitä, että hallinnon uudistuksissa saatetaan ohittaa substanssityö 

päätöksentekijöiden ryhmäkoheesion ylläpitämiseksi ja poliittisten konfliktien kompromisoimiseksi 

(Airaksinen 2009: 172–175; Juntunen 2010). Yksi syy voi myös olla, että ongelmien konstikkuutta ja 

kompleksisuutta ei pystytä riittävän hyvin hahmottamaan (Raisio 2009). Toisaalta hallintotieteessä 

on jo pitkään nähty, että ajan kuluminen ja yhteiskunnan muuntuminen tuo mukanaan vaatimuksia 

hallintoreformeille, kun huomataan, että hallinto ei enää tarvittavassa määrin sovellu asetettujen 

päämäärien saavuttamiseen; se ei esimerkiksi enää pysty johtamaan ihmisten toimintaa tai 

inspiroimaan jäsenten aktiivisuutta tai integroimaan heidän työsaavutuksiaan, jolloin 

hallintojärjestelmä on tuomittu väistymään uuden tieltä (Piha 1963: 130). 
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Tässä työssä selvitän näyttöön perustuvien käytäntöjen ja näyttöön perustuvan politiikan yhteyksiä 

hallintoreformeihin ja näytön käyttämisen esteitä hallinnon uudistustyössä. Työn empiirinen osa 

koskee sosiaali- ja terveydenhuollon uudistajien ja uudistuksen toteuttajien käsityksiä ja kokemuksia 

sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksessa. Julkisjohtamisen uudistuksissa 

analyysiyksikkönä on totuttu pitämään kansallisvaltiota (Pollit & Bouckaert 2003: 12). 

Tutkimuksessani etsitään vastausta kysymykseen siitä, millainen on näyttöön perustuvan johtamisen 

ja sote-uudistukseen suhde. Sosiaalisena artefaktina tämä suhde on siten samalla tutkimuksen 

analyysiyksikkö (Babbie 2007: 94, 97, 99.) 

 

Tutkimuksen aineistomenetelmänä on puolistrukturoitu haastattelu, joka toteutetaan teoriaa 

elaboroivana ja mukautuvan haastattelun mallilla (Hirsjärvi & Hurme 2009: 41–44; Rubin & Rubin 

2005). Teoria-elaboraatiossa valitaan tietty ongelma, jota tutkimalla saadaan esiin teemoja, joilla voisi 

olla laajempaa merkittävyyttä. Teoria-elaboraatiotutkimuksen tavoitteena on käyttää tiettyä näytettä 

jostain oppimiseen siten, että voidaan saada aikaiseksi parannuksia tutkimusaiheeseen liittyvään 

aiempaan teoriaan. Mukautuvan haastattelun toimintaideana on puolestaan tuottaa ymmärryksen 

syvyyttä ja säilyttää tutkimuksen suunnittelu joustavana mutta hallittuna läpi koko tutkimusprojektin. 

(Alasuutari 2001: 237, 243; Rubin & Rubin 2005; vrt. Gubrium & Holstein 1997: 64–67.) 

 

1.2 Tutkimusaineistosta ja työn rakenteesta 

 

Tutkimuksen aineistona on kuusi haastattelua. Näistä neljä on sote-uudistusta sen 

poliittishallinnollisessa prosessissa keskeisesti mutta eri rooleista käsin suunnitelleilta henkilöiltä. 

Aineistoa on monipuolistamassa sote-uudistusta toteuttavista sairaanhoitopiireistä kahden johtajan 

haastattelut. Haastattelut kerättiin juuri sote-uudistuksen kaaduttua ehkä hieman odottamattakin 

perustuslaillisiin ongelmiin, mikä tekee haastatteluista luonteeltaan retrospektiivisiä. 

 

Tutkimusraportin johdanto-osa esittelee tutkimuksen idean ja samalla aloittaa työn aihepiirin teorian 

käsittelyn. Johdantoa seuraa vielä erillinen teoriaosa omana päälukuna, jossa käydään läpi sote-

uudistuksen kannalta hallintoreformien ja yhteiskuntauudistusten oleellinen tieteellinen keskustelu 

sekä tutkimusaiheelle keskeinen päätöksenteon rationaalisuus. Tämän jälkeen kolmannessa luvussa 

kuvataan sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen tavoitteet, sisältö ja tarkoitus sekä 

käydään läpi uudistuksen julkista keskustelua ja uudistuksen päättyminen. Neljännessä pääluvussa 

esitellään tutkimuksen aineisto metodeineen, joita seuraa aineiston analyysi, jossa aineistosta jalostuu 

tutkimuslöydöksinä neljä eri teemaa: 1) Pyrkimys tiedon hyödyntämiseen, 2) Tiedon vertailu 
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uudistuksen tukena, 3) Poliittishallinnollisen prosessin käytännöt ja 4) Johtamisen mahdollisuus ja 

mahdottomuus. Työn viidennessä ja viimeisessä luvussa esitetään tutkimuksen tulokset ja 

johtopäätökset. Tämän johdantoluvun lopuksi esitellään tutkimukselle keskeinen käsitteistö. 

 

1.3 Keskeiset käsitteet 

 

Tutkielman keskeisiä käsitteitä on kuusi: näyttö, näyttöön perustuva johtaminen, tieto, 

tietojohtaminen, politiikka ja sote-uudistus. Näistä tieto ja tietojohtamien esitellään yhdessä ja muut 

erikseen. 

 

Näyttö 

 

Näyttö voidaan ensiksikin jakaa kahteen kategoriaan näyttöön perustuvassa johtamisessa: isoon 

evidenssiin ja pieneen evidenssiin. Tässä jaossa on kyse ensimmäisen osalta tieteellisellä metodilla 

saavutetusta yleistettävästä tiedosta, joka liittyy erityisesti kausaalisiin suhteisiin organisoitumisessa. 

Jälkimmäisessä on kyse eri tavoin kerätystä paikallisesta tai organisaatiokohtaisesta tiedosta. 

(Rousseau 2006a: 260.) 

 

Näyttöön perustuvan johtamisen näytön käsitettä on tosin kritisoitu kapea-alaisena ja positivistiseen 

tiedekäsitykseen liiaksi rajoittuneena (Learmonth 2006 & 2011; Learmonth & Harding 2006). 

Kritiikissä on kiinnitetty huomiota puutteelliseen tieteenfilosofiseen käsittelyyn, kuten kysymykseen 

siitä, mitä kaikkea tieteellinen näyttö voi olla ja millä tavoin tämä näyttö on tuotettavissa, eli toisin 

sanoen ymmärrykseen siitä, miten voidaan saada tietoa maailmasta. Esitetyn kritiikin mukaan 

näyttöön perustuvan johtamisen edistäjät eivät ole käsitelleet uutta ja valtavirtaistunutta niin sanottua 

radikaalia tapaa ymmärtää organisaatiot sosiaalisesti konstruoituvina. Lisäksi kritiikin mukaan 

näyttöön perustuva johtaminen on sokea valtaan ja poliittisuuteen pureutuvalle kriittiselle 

johtamistutkimukselle. 

 

Näihin kritiikkeihin on vastattu muun muassa, että huoli yhteiskuntatieteellisten tuloksien 

rajoittuneesta käytöstä näyttöön perustuvassa johtamisessa ei pidä paikkaansa, koska tiedeyhteisön 

tällä hetkellä laajasti jakamat ja näyttöön perustuvassa johtamisessa myös tärkeät, näytön ylimmällä 

tasolla olevat meta-analyysit ja systemaattiset katsaukset sisältävät myös laadullisen organisaatio- ja 

johtamistutkimuksen, etsimällä muun muassa tapaustutkimuksien tuloksista mahdollisesti 

konvergoituvia tietoja (Rousseau 2006b: 1091). Sen sijaan näyttöön perustuva johtaminen voi itse 

asiassa olla perusteleva vastalääke mielivaltaiselle tai kaltoin kohtelevalle johtamiselle, sillä näille 
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käytännöillehän ei ole löydettävissä perusteita tutkimusnäytön kokonaisuudesta (mt. 1091–1092).  

Lisäksi näyttöön perustuvan johtamisen ehkä tunnetuimmat puolestapuhujat Jeffrey Pfeffer ja Robert 

Sutton pitävät laadullista tutkimusta vahvana tapana testata käsityksiä ja hyödyllisenä työkaluna 

erityisesti nopeaan tiedon keruun tarpeeseen (Pfeffer & Sutton 2006: 21). 

 

Näyttöön perustuva johtaminen 

 

Se mitä johtaminen on ja mitä sillä tieteellisessä keskustelussa tarkoitetaan, on jatkuvan keskustelun 

ja uudelleenarvioinnin kohteena. Tiettyjä tutkimuksissa yleisesti jaettuja käsityksiä johtamisen 

käsitteestä on kuitenkin löydettävissä. Ensinnäkin useimmiten johtaminen jaetaan asioiden 

johtamiseen (management) ja ihmisten johtamiseen (leadership) (Salminen 2008: 14). 

Hallintotieteen klassisen administratiivisen koulukunnan piirissä on johtamisen sisällöiksi esitetty 

suunnittelua, organisointia, henkilöstön varmistamista, ohjaamista, koordinointia, raportointia ja 

budjetointia (Gulick 1937: 13) tai tiiviimmin suunnittelua, organisointia, koordinointia, valvontaa ja 

ihmisten johtamista (Fayol 1949: 43–110). Yhteistä näille kaikille johtamissisällöille on se, että 

mitään niistä ei voida suorittaa ilman päätöksentekoa. Näin päätöksenteko on eri johtamissisällöt 

läpäisevä elementti ja myös keskeinen tutkimuskohde alalla (ks. esim. Simon 1957; Hodgkinson & 

Starbuck 2008; Harisalo 2008). Johtamisen suhteen onkin katsottu, että päätöksenteko on sen 

ydintehtävä (Virtanen & Stenvall 2010: 23). Näyttöön perustuvassa johtamisessa huomio kohdistuu 

juuri päätöksentekoon ja sen toteutumiseen parhaimman saatavilla olevan näytön pohjalta, mikä käy 

ilmi tutkielman pääkäsitteen määritelmiä erittelevästä Taulukosta 1.  

 

Taulukko 1 Määritelmiä näyttöön perustuvalle johtamiselle ja näyttöön perustuville käytännöille 

Määritelmä Lähde 

Näyttöön perustuva käytäntö on päätöksenteon paradigma, joka 

integroi parhaimman saatavilla olevan tutkimusnäytön,  

päätöksentekijän asiantuntemuksen ja asiakkaan preferenssit 

käytäntöjen ohjaamiseksi kohti haluttavampia tuloksia. 

Sackett, Straus, Richardson, 

Rosenberg, & Haynes. 2000. 

Näyttöön perustuva johtaminen on uskomusten ja tottumusten 

kyseenalaistamista faktoilla ja sitoutumista näiden faktojen ja 

informaation keräämiseen, jotta voidaan tehdä älykkäämpiä ja 

tiedolle perustuvia päätöksiä. 

Pfeffer & Sutton. 2006. 

Näyttöön perustuva käytäntö tarkoittaa päätösten tekemistä useista 

lähteistä peräisin olevan ja parhaan saatavilla olevan näytön 

tietoista, eksplisiittistä ja arvostelukykyistä käyttämistä toivotun 

lopputuloksen todennäköisyyden lisäämiseksi. 

Center for Evidence-Based 

Management. 2013. 

Näyttöön perustuva johtaminen tarkoittaa parhaalle näytölle 

perustuvien periaatteiden kääntämistä organisationaalisiksi 

käytännöiksi. 

Rousseau. 2006. 
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Tieto ja tietojohtaminen 

 

Näyttöön perustuvan johtamisen käsitettä tunnetumpi on sen lähikäsite tietojohtaminen. 

Suomalaisen asiasanasto Finton (2018a) mukaan tietojohtamisen käsitteen määritelmä on 

johtaminen siten, että edistetään organisaation kykyä luoda arvoa tiedolla ja osaamisella, käsitteen 

rakentuessa seuraavasti (Kuvio 1): 

 

 

 

Kuvio 1 Tietojohtaminen (Finto 2018a) 

 

Tietojohtamisen tutkimukselle on ollut vaikeaa määritellä, mitä tiedolla tarkoitetaan, eli kuvata ja 

selittää tarpeeksi laaja-alainen tarkoite, jotta se olisi yleisesti hyväksyttävissä mutta kuitenkin 

tarpeeksi rajattu, jotta sitä on tutkimuksellisesti mahdollista ja mielekästä käyttää. Esimerkiksi 

kotimaisessa tiedolla johtamisen teoriaa ja käytäntöjä hallintotieteellisesti esittelevässä 

artikkelikokoelmassa ei asiassa oikeastaan edes haluta tulla mihinkään yksiselitteiseen 

lopputulokseen, vaan siinä esimerkiksi Jalonen (2015: 45) luopuu tiedon platonilaisesta 

määritelmästä perusteltuna tosiuskomuksena organisaatiokontekstille liian epäpragmaattisena. Sen 

sijaan Jalosta tulkiten Jalonen katsoo organisaatiokontekstissa tiedon tarkoittavan ilmentyvää 

toimintakykyä, keinoa luoda (taloudellista) arvoa, strategista varantoa ja sosiaalisessa 

vuorovaikutuksessa ilmeneviä tietämisen prosesseja (emt. 45–46; vrt. Valli & Ahlgren 2013: 5–6). 
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Jalonen, muiden kokoelmateoksen kirjoittajien lailla, päätyy muodostamaan erilaisia näkökulmia 

tietoon sen mukaan, minkä hallinnollisen tai teoreettisen kontekstin kautta tietojohtamista kussakin 

artikkelissa lähestytään. Asiasanasto Fintostakaan (2018b) ei saa tässä kovin paljon apua, sillä se 

määrittelee tiedon tarkoittavan merkkijonoa, viestiä, tosiasiaa, havaintoa, tulkintaa tai käsitystä ja 

huomauttaa vielä, että ”tiedolla voidaan viitata monenlaisiin eri asioihin, ja usein eri 

käyttöyhteyksissä sillä tarkoitetaan hieman eri asioita”.  

 

Esimerkiksi valtioneuvoston tietojohtamishankkeen julkaisussa vuodelta 2019 luotiin kuva 

tietojohtamisen nykytilasta ja kehitystarpeista sekä laadittiin malli julkishallinnon tietojohtamiselle. 

Tässä mallissa tieto määritellään  yläkäsitteeksi, joka kattaa kaikki tietoon liittyvät käsitteet kuten 

datan, informaation ja tietämyksen (Leskelä ym. 2019: 17). Data, informaatio ja tietämys 

määritellään edelleen omina käsitteinä. Niiden ohella käsitteet mittaaminen, mittaustieto ja mittari 

esitetään myös tieto-yläkäsitteeseen kuuluvina ja sitä selittävinä. Tiedon määrittely hankemallissa 

annettujen osakäsitteiden kautta ei tieteellisiin tarpeisiin sekään kunnolla riitä. Kattavan ja 

yksityiskohtaisen tiedon käsiteontologisen jäsentämisen jälkeen on hankemalliin kuin 

puolihuolimattomasti piilotettuna maininta, että tietoon kuuluu kuitenkin myös joitain muita käsitteitä. 

Niiden määrä ja sisältö jäävät lukijan arvattavaksi. 

 

Näyttöön perustuvan johtamisen ja tiedolla johtamisen (toisin sanottuna tietoon perustuvan 

johtamisen, vrt. Kuvio 1 Finton määritelmät) erottelusta muodostuu vaikeaa. Tämä johtuu 

ongelmalliseksi osoittautuvasta tiedon käsitteestä, johon näytön käsitteessä viitataan. Näyttöhän 

tarkoitti tieteellisellä metodilla saavutettua yleistettävää, erityisesti kausaalisiin suhteisiin 

organisoitumisessa liittyvää tietoa sekä eri tavoin kerättyä paikallista tai organisaatiokohtaista tietoa. 

Mutta tiedon tarkoitteesta, ainakaan tietojohtamisen yhteydessä, ei ole täysin päästy selville. Tiedon 

ja näytön käsitteiden erottelun vaikeus näkyy niin ikään aiemmin mainitun tiedolla johtamista 

käsittelevän kotimaisen artikkelikokoelman artikkelissa Näyttöperusteisuus päätöksenteossa: tiede- 

ja tutkimusperusteisuudesta tekemisen demokratiaan?, jossa näitä käsitteitä päädytään käyttämään 

yksinkertaisesti toistensa synonyymeinä (Lähteenmäki-Schmidt & Kuitunen 2015: koko artikkeli, 

mutta ks. esim. s. 144). Kuvattuun käsiteproblematiikkaan on tässäkin opinnäytteessä tyydyttävä, 

mutta sillä tutkimuksellisella valinnalla, että tietoon liittyviä kysymyksiä lähestytään osana 

päätöksenteon perusteltavuutta näytön käsitteen kautta. 
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Politiikka 

 

Politiikalla tarkoitetaan tässä työssä julkista politiikkaa sen laajassa merkityksessä, johon sisältyy 

julkinen toiminta: julkista toimintaa kuvaava käsite on julkinen politiikka, joka on 

vuorovaikutuksessa demokratian, julkisen hallinnon kehittämisen, julkisen hallinnon tuotosten ja 

markkinoiden kanssa. Julkinen politiikka kuvaa tietoisesti valittua toimintatapaa eri asioissa, eli 

julkista politiikkaa tehdään, kun julkinen valta päättää toimia tai olla toimimatta. (Harisalo ym. 2007.) 

 

Sote-uudistus 

 

Sote-uudistus tarkoittaa tässä työssä sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistusta, josta 

hallitus antoi esityksen 324/2014 laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämisestä. Hallituksen 

esitystä on asiantuntijakeskusteluissa lyhyemmin kutsuttu myös sote-järjestämislaiksi, ja 

uutisoinnissa siitä useimmiten kirjoitettiin nimellä sosiaali- ja terveydenhuollon 

palvelurakenneuudistus. Sote-uudistuksen säädöspohjan valmistelu sisältöineen on ollut 

monivaiheinen, ja näitä vaiheita esitellään tutkielman luvuissa 3.1 Sosiaali- ja terveydenhuollon 

järjestämislain valmisteluhistoria ja 3.2 Sote-uudistus huipentuu ja kaatuu. 
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2 REFORMIT 

 

 

Hallintoreformeissa on Gerald Caidenin mukaan kyse keinotekoisesti aiheutetusta hallinnollisesta 

muuntumisesta vastustuksen olosuhteissa (Caiden 1970: 8; vrt. Peters 1998: 81). Julkista toimintaa ja 

sen muuttamista tarkastellaan ohjauksen, kontrollin ja määräämisen näkökulmien kautta, mutta myös 

demokraattisemmat uudistuskeinot saavat kirjallisuudessa yhä runsaammin huomiota vastarinnan 

direktiivisten ylittämiskeinojen ohella (Goodin, Rein & Moran 2006: 3, 14–15, 24–25). 

 

Yhteiskunnallisen päätöksenteon rationaalisuuden suhde byrokratiaan ja byrokraattiseen 

hallintojärjestelmään ei ole yksinkertainen. Byrokratia on ollut voimakkaassa muutoksessa ja 

paineessa. Byrokratiakritiikin määrästä sekä niin sanotusta ja ehkä onnistuneestakin 

debyrokratisoinnista huolimatta tietty määrä byrokratiaa mahdollistaa edelleenkin järkevän 

toiminnan, vaikka julkisen vallan toiminta- ja keinovalikoima muuttuisikin. (Peters 2001b: 375–380). 

Jopa byrokratian karkottamisesta kirjoittavat Osborne & Plastrik (1997: 50) näkevät 

hallintojärjestelmän byrokraattisen ylätason toimivaltaisuuden ja toimintakyvyn merkittävinä 

kokonaisnäkemyksellisen päätöksenteon edesauttajina ja toteuttajina. Lisäksi rationaalisen ja 

formaalin organisoinnin katsotaan laajemminkin riippuvan koko yhteiskuntajärjestelmän 

rationaalisuudesta (Jepperson & Meyer 1991: 207). 

 

Yhteiskuntatieteessä hallinnon makrotason toiminnan järkevyyttä on tarkastellut Max Weber, jolle 

hallintojärjestelmän järkevyys on sosiaalisen järjestäytymisen tavan kysymys. Rationaalisena tapana 

järjestää yhteiskunta Weber pitää sen järjestämistä byrokratiana. Talouden rationaalisuutta 

yhteiskuntajärjestelmän osana Weber jaottelee tavoiterationaaliseen ja arvorationaaliseen toimintaan. 

Tavoiterationaalisuudessa on erotettavissa tarkoitukset, keinot ja sivuvaikutukset, kun taas 

arvorationaalisuus tarkoittaa sisällöllistä rationaalisuutta. (Salminen 2008: 37–39.) Weberin 

sosiologinen yhteiskuntaa koskeva rationaalisuuden erittely on monilta osin samankaltainen kuin 

nykyajan julkisen vallan käyttämät strategiamuotoilun erittelyt (ks. esim. Pollit & Bouckaert 2006: 

127–128). Toisaalta uuden vuosituhannen politiikkamuotoilun strategisessa päätöksenteossa korostuu 

ekonominen rationaalisuus paikallisen hallintotason ja kansallisen hallintotason vuorovaikutuksena 

kestävämmän ja tehokkaamman taloudellisen suunnittelun ja kasvun ehtona (Blakely & Bradsahw 

2002: 47–50, 160–162). Vuorovaikutus voi olla myös merkittävä tekijä kasvaneen kompleksisuuden 

ja keskinäisriippuvuuksien hallinnassa, jolloin julkisen politiikan päätöksenteko ei yhtä herkästi 

epäonnistuisi kuin se aiemmin on tehnyt (Quade 1989: 4). 
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Yhtä keskeistä yhteiskunnan muuttamisen näkökulmaa edustaa valtion rakentaminen muotoilemalla 

ja valitsemalla yhteiskunnallisia instituutioita tarkoituksellisesti. Fukuyama (2005) on tarkastellut 

valtion rakentamista institutionaalisen kapasiteetin kautta ja katsoo, että yhteiskuntien toiminnan 

kannalta on ratkaisevaa, kuinka hyvin rakenteita ja instituutioita ohjataan ja kehitetään vastaamaan 

demokraattisen yhteiskunnan ihanteita. Vastaava mikrotason toiminta organisaatioissa miellettäisiin 

strategisena intentioiden, valintojen ja käyttäytymisen yhdistelmänä (Law 2009).  Toisaalta taas 

päättäväinenkin ja tarkoituksellinen rakenteiden ja instituutioiden muuttaminen voi johtaa 

monimuotoisiin reformivaikutuksiin koherentin muutoksen sijasta (Pollit 2007: 17–19, 24–25). 

Sellaiset muutosvoimat, kuten maapalloistuminen, individualismi, monimutkaistuminen ja 

keskinäisriippuvuuksien lisääntyminen, ovat megatrendejä, joiden lomassa organisaatio-, instituutio- 

ja yhteiskuntareformit toteutuvat (Stacey & Griffin 2005: 9; Ormerod 2000: 10; Bryson 2004: 133). 

Tämä on johtanut strategisesti rationaalisen yhteiskunnallisen päätöksenteon analysointiin ja 

arviointiin kompleksisuusteoreettisesta viitekehyksestä käsin (Teisman & van Buuren 2007: 184–18, 

187–189). Vaikka kompleksisuuden näkökulma painottaa sellaisia ilmiöitä kuten paikallinen 

itseorganisoituminen tai ilmaantuminen vaikeasti ennustettavina yhteiskuntatodellisuuden 

elementteinä, on valtioilla ja julkishallinnolla kompleksisuudesta huolimatta varsin ratkaiseva ja 

velvoittava rooli yhteiskunnallisiin ongelmiin vastaamisessa, näin erityisesti pitkän tähtäimen 

strategisten valintojen ja talouden alueilla (Ormerod 2000: 182–184). 

 

Historiallinen perspektiivi antaa viitteitä reformien vuorottelusta ja reformisykleistä. Tässä 

tulkinnassa nähdään kansalaismielipide uuden ja usein nykyisen suunnan kanssa vastakkaisen 

reformin käynnistäjänä. Kansalaisten tuohtumus voi esimerkiksi kohdistua ensin valtion ja hallinnon 

kontrollin ja sääntelyn liiallisuuteen, ja deregulaation tapahduttua kansalaiset alkavatkin kokea 

markkinavoimien dominoivan yhteiskunnallisen hyvän ylitse. Reformisyklit seuraavat näin toisiaan 

synnyttäen edestakaista liikettä yhteiskuntiin. Julkisen politiikan tehtävänä on tässä dynamiikassa 

tuottaa soveliaimpia mahdollisia strategioita vastaamaan kulloisiakin demokraattisia vaatimuksia. 

(Bardach 2006: 344–345; March & Olsen 2006: 692–699, 701–704; Harisalo ym. 2007: 27,  

29–31.) 

 

Yksittäisten instituutioiden tai laajempien hallintojärjestelmien uudistamisessa on pystyttävä 

huomioimaan kontekstisidonnaisuus eli se, mitä ollaan muuttamassa ja missä ympäristössä. 

Tilanneyhteyden kautta esiin saatavien riippuvuuksien tarkastelu asettaa reformin oikeisiin 

yhteyksiinsä. (Pollit & Bouckaert 2006: 25; Peters 2001a: 181–184.) Kun tämän vaatimuksen 

yhdistää Zagonel & Rohrbaughin (2008: 136) näkemykseen siitä, että paras strategia 

yhteiskuntauudistamisessa on sellainen, joka osallistaa myös reformin kohteena olevat ihmiset ja 



 

11 

yhteisöt tiedon tuottamiseen, niin on mahdollista saada aikaiseksi riittävä ymmärrys, ja näin 

politiikkaprosessin onnistumisen todennäköisyys kasvaa. Tällä tavoin reformien 

kokonaisnäkemyksellisyys lisääntyy ja tavoitteiden saavuttaminen mahdollistuu hallintojärjestelmän 

reunaehtona toimivien osien ja osajärjestelmien riippuvuuksien ymmärtämisen ja hyödyntämisen 

kautta. 

 

Usein hallintouudistuksilla pyritään kehittämään rakenteita ja prosesseja kohti toimivampia, 

tehokkaampia ja vaikuttavampia palveluja. Tällaiset perustelut kytkeytyvät rationaalisuuteen, järjen 

tavoittamaan ja hyväksymään toiminnan muuttamiseen. Rationaalisuuden, organisoinnin ja 

yhteiskunnan tieteellinen tarkastelu ei kuitenkaan ole ongelmatonta eikä rationaalisuuden käsitteen 

sisällöstä näissä yhteyksissä ole täyttä yksimielisyyttä. Tarkastelen seuraavaksi päätöksenteon ja 

rationaalisuuden hallintotieteellistä teoriataustaa peilaten näitä myös suhteessa reformointiin 

tavoitteellisena julkisena toimintana. Sitten esittelen viitekehykseen valitut reformiteoreettiset 

jäsennykset sekä käyn läpi näyttöön perustuvalle johtamiselle läheisen näyttöön perustuvan politiikan 

tieteellistä keskustelua. Pääluku loppuu teoreettisen viitekehyksen yhteenvedolla. 

 

2.1 Hallinnollinen päätöksenteko ja rationaalisuus 

 

Organisaatiot ja yhteiskuntien hallinnot ovat ihmisten tavoitteellisia yhteistoimintajärjestelmiä, joissa 

päätöksenteolla on merkittävä rooli. Päätöksentekoa on teoretisoitu ja tutkittu käytännössä 

vuosikymmeniä. Päätöksentekoteorian keskeisin jännite koskee päätösten tekemisen rationaalisuutta 

(Harisalo 2008: 175). Kyseessä on ongelma tietämisen rajoista, ja tämä vaikuttaa päätöksenteon 

järkevyyden laatuun eli siihen, voidaanko jotakin valintaa pitää rationaalisena ja millä ehdoin. 

Toisaalta Eisenhardt & Zbaracki (1992: 17–18) ovat arvioineet tämän jännitteisyyden ongelman jo 

jääneen historiaan siksi, että kirjallisuus ja toimijat ovat laajasti hyväksyneet ja omaksuneet 

näkemyksen rajoitetusta rationaalisuudesta klassisen rationaalisuuden sijasta. Näin varmasti onkin, 

mutta rationaalisuuteen liittyvä problematiikka on kuitenkin jatkuvasti ajankohtainen, sillä 

organisaatioissa tehdään valintoja kaiken aikaa ja yhä vaativammissa olosuhteissa. Organisaatio- ja 

yhteiskuntajärjestelmät myös muuttuvat ajassa, ja siksi sosiaalitieteelliset aiheet tulevat yhä 

uudestaan arvioitaviksi ja esimerkiksi kotimaisessa hallintotieteellisessä keskustelussa on nähty 

tarpeelliseksi tarkastella julkishallinnon rationaalisuutta muuttuvassa maailmassa uusien 

näkökulmien kautta (Uusitalo 1991: 48; Vakkuri 2001, 5–6). Lisäksi uusia tieteenalarajat ylittäviä 

avauksia tehdään. Päätöksenteon osalta tulevan tutkimuksen odotetaan suuntaavan talous- ja 

hallintotieteiden lisäksi myös kognitiotieteen ja biologian alueille (Hammerstein & Stevens 2012: 

16–17). 
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Hallintotieteessä voidaan määritellä organisaatioiden ja yksittäisten hallintojen yhteiskunnissa 

tarkoittavan ihmisten yhteistoimintajärjestelmiä tavoitteiden saavuttamiseksi. Näitä abstraktimpana 

käsitteenä pelkkä hallinto tarkoittaa kaikkea sitä, mikä tulee tarpeelliseksi, kun joukko ihmisiä pyrkii 

yhteiseen päämäärään. Yhden keskeisen tulkinnan mukaan nämä, hallinto ja organisaatio, ovat 

oleelliselta osaltaan päätöksentekoa siten, että järjestelmä koostuu päätösten virrasta, jossa 

organisaatio ja hallinto korjaavat ja suuntaavat toimintaansa (Morgan 2006: 76; Harisalo 2008: 175–

176).  Johtamisen osalta on samansuuntaisesti esitetty, että päätöksenteko on sen ydintehtävä 

(Virtanen & Stenvall 2010: 23). Päätöksenteko valintojen tekemisenä on kytketty esimerkiksi 

hitaaseen muutokseen organisaatioissa, mutta myös innovaatioihin ja muihin ajallista epäjatkuvuutta 

edustaviin, etukäteen vaikeasti ennustettaviin muutoksiin, jotka taas voivat olla radikaaleja niin 

hyvässä kuin pahassakin (Osborne & Brown 2005: 3–10, 198–203; Stenvall & Virtanen 2007: 25; 

Pfeffer & Sutton 2006: 162–164).  Organisaatioissa voidaan sanoa myös olevan päätöksenteon 

järjestelmä, jota voidaan eritellä ja jota on voitava itsessään suunnitella (Mintzberg 1989: 103). 

Organisaatioiden keskeisimmät päätökset ovat päätöksiä, jotka määrittävät organisaation yleisen 

suunnan ja sen elinvoimaisuuden suhteessa toimintaympäristössä tapahtuviin ennakoitaviin ja 

ennakoimattomiin muutoksiin (Quinn 1988: 3).  Tällaiset yleensä strategiamanagerien tekemät 

päätökset ja suunnitelmat ohjaavat puolestaan muita organisaatiossa tehtäviä päätöksiä (Morgan 2006: 

76). 

 

Johtamisen rationaalista päätöksentekoa hallinnossa edustaa esimerkiksi Vroomin ja Yettonin (1973: 

13–14) normatiivinen taksonomia päätöksenteon metodina. Formaalilla suunnittelulla ja 

rationaalisella päätöksenteolla on strategiatyössä pitkät perinteet, ja niiden etuina ovat muun muassa 

monijäsenisten organisaatioiden toiminnan suuntaaminen järkevällä tavalla sekä hallinnollisten 

valintojen perusteltavuus ja eri mieltä olevien päätöksentekijöiden vakuuttaminen (Langley 1989: 

609; Cyert & March 1963: 289; Yukl 2002: 160–161).  Lisäksi ensimmäinen tieteenharjoittaja, joka 

yhteiskunta- ja sosiaalitutkimuksen alalla systemaattisesti edisti termin organisaatioteoria käyttöä, 

keskittyi tutkimaan päätöksenteon rationaalisuutta (Starbuck 2003: 144). Herbert Simonin työ 

päätösteorian muotoilussa onkin klassikko, jota opetetaan hallintotieteessä päätöksenteon 

perusteoriana ja johon myös julkishallinnon päätöskäytäntö hallintomenettelyssä edelleen nojaa 

(Salminen 2008: 61–62; Harisalo 2010: 16–17; Kulla 2004: 193–201). 

 

Länsimaisten hallintojärjestelmien on laajemminkin nähty perustuvan rationaaliselle suunnittelulle 

(Elster 1992: 62–64). Yhteiskuntien toimintaa ja valtioita pyritään suuntaamaan rationaalisesti ja 

strategisesti. Tarvittaessa ryhdytään arvioimaan muutostarpeita rakenteissa, instituutioissa tai 

normistossa, minkä jälkeen edetään reformeihin eli uudistuksiin. Hallintojärjestelmien 
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lähimenneisyyttä ovatkin leimanneet erilaiset reformit kaikkialla maailmassa (Peters 2001a: 161; 

Pollit & Bouckaert 2006: 24). Lisäksi strategian katsotaan olevan myös yhteiskuntien rakennetekijä, 

minkä vuoksi julkisen vallan tavoitteellista rationaalisuutta on mahdollista ja syytäkin arvioida 

(Harisalo ym. 2007: 30–31). 

 

2.1.1 Päätöksenteko ja rationaalisuus 

 

Organisaatiot ja niissä olevat hallintoelimet on perustettu ja järjestetty päätösten tekemistä varten. 

Yksinkertaisimmillaan päätöksenteko voidaan redusoida valinnaksi, mutta päätöksentekoteoriat 

tarkastelevat päätöksentekoa laajempana rakenteena, jossa valinnat tulevat ymmärretyksi 

päätöksentekijöiden ja päätöksentekojärjestelmän kautta. Prosessuaalinen näkökulma lisää 

valintatilanteen ympärille suunnittelun, valmistelun, täytäntöönpanon, valvonnan ja seurannan. Yksi 

organisaatioiden päätöksentekojärjestelmien ominaisuus on päätöksenteon keskittämisen aste. 

Organisaation päätöksentekijä on usein yksilö tai suhteellisen pieni joukko yksilöitä. Eri päätöksiä 

tehdään kaikilla organisaatiotasoilla, mutta niiden mittakaava ja merkittävyys luonnollisesti 

vaihtelevat. (Salminen 2008: 59–61; Elster 1992: 248; Vroom & Yetton 1973: 5–6, 10.) 

 

Klassinen johtamisteoria nykysovelluksineen tulkitsee organisaation voivan ja pitävän olla 

rationaalinen systeemi, joka operoi mahdollisimman tehokkaalla tavalla. Nykyään esimerkiksi re-

engineeringin kannattama organisointi prosessien mukaan edustaa tätä ajattelua. Ehkä hieman 

yllättäen taustalla on logiikka, jonka mukaan, kun rakenne saadaan toteutettua oikein, ihmisten 

käyttäytyminen putoaa paikalleen tehokkaana ja tavoitteellisena työntekona. (Morgan 2006: 22.) 

 

Rationaalisuuden määrä tai taso vaihtelee eri päätöksissä. Päätösten rationaalisuus tavallisen 

tulkinnan mukaan riippuu päätösten ja organisaation tavoitteiden yhteensopivuudesta. Keskeinen 

elementti rationaalisten päätösten määritelmissä on informaation etsintä ja analyysi. (Royer & 

Langley 2008: 251.)  Vaikka erilaisia tapoja jäsentää päätöksentekoa on olemassa lukuisia, niin 

rationaalisuuden määrä ja tapa on niissä kautta linjan tarkastelun kohteena. Päätöksiä on vaikea 

suunnitella, analysoida ja arvioida ilman rationaalisuuden elementtiä. (Ks. esim. Lynch 1983: 3.) 

 

2.1.2 Päätöksenteon perusteoria ja rationaalisuuden käsite 

 

Päätöksenteon perusteoria hallintotieteessä on Herbert Simonin rajoitetulle rationaalisuudelle 

perustuva nelivaiheinen malli, jossa ensiksi kerätään tarvittava informaatio päätöksenteon tueksi, 

toiseksi arvioidaan päätösvaihtoehtoja, kolmanneksi valitaan jokin toimintavaihtoehto ja neljänneksi 
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arvioidaan päätöstä ja sen toimeenpanoa (Salminen 2008: 62–64). Tällaista mallia kutsutaan 

yleisemmin normatiivis-rationaaliseksi päätöksenteon malliksi (Cabantous, Gond & Johnson-Cramer 

2008: 401). Normatiivinen eli määrätty ja rationaalinen eli tavoitevastaava ovat hallinnon 

päätöksenteon merkittävät elementit, ja Simonin mukaan hallinto on perusolemukseltaan tällaista 

päätöksentekoa, vaikkakin tietyin varauksin (Vartola 2004: 137-138). Julkishallinnon byrokraattisiin 

prosesseihin ja organisaatiorakenteisiin Simonin malli onkin sopinut hyvin, sillä se on yksinkertainen, 

suhteellisen toimintavarma ja päätöksiä tuottava, eli se auttaa hallintoa saamaan asiat aikaiseksi. 

 

Antiikista aina nykyaikaan asti on filosofian alalla väitelty siitä, mitä rationaalisuus on, ja 

vastaukseksi on kehitelty erilaisia oppeja ja uskomuksia toimintojen rationaalisuudesta: staattisia ja 

dynaamisia, yksilöllisiä ja kollektiivisia, normatiivisia ja deskriptiivisiä, formaalisia ja 

substantiaalisia (Niiniluoto 1997: 5–9). Silfvast (1999: 120) erittelee Simonin käsitystä 

rationaalisuudesta substantiaalisena rationaalisuutena, jonka mukaan ekonomiset toimijat ovat 

rationaalisia silloin, kun näiden toimijoiden käyttäytyminen on yhdenmukaista suhteessa tavoitteisiin. 

Silfvast (1999: 118–119) kuitenkin huomauttaa, että rationaalisuudesta tai järjestä ei ole 

terminologista yksimielisyyttä, vaan siihen voi pikemminkin muodostaa erilaisia näkökulmia 

erilaisilla sisällöillä. Sanakirjamääritelmän mukaan rationaalisuus perustuu järjelle ja logiikalle tai se 

on yhdenmukainen niiden kanssa (Stevenson 2013). Simonille itselleen rationaalisuus tarkoittaa 

käyttäytymisvaihtoehdoista valitsemista tietyssä arvojen järjestelmässä, mitä vasten valitun 

käyttäytymisen seurausten arviointi tulee mahdolliseksi (Simon 1957: 75). 

 

Klassisen päätösteorian rationaalisuudelle asettamat ehdot ovat tiukat, ja niiden toteuttamista 

sellaisenaan on pidetty mahdottomana. Nämä ehdot ovat, että päättäjä on perillä 1) kaikista 

tavoitteista painokertoimineen, 2) kaikista arvoista painokertoimineen, 3) kaikista keinoista ja 4) 

keinojen hyödyistä ja kustannuksista. Näiden lisäksi päätöksentekijällä on oltava kyky valita käytössä 

olevan tiedon perusteella paras mahdollinen eli rationaalinen vaihtoehto. (Harisalo 2008: 147; Choo 

2006: 204–205.) Käytännönläheisemmin päätösteoria on kuitenkin alue, joka tarkastelee 

rationaalisinta valintaa suhteessa hyötyyn epävarmuuden olosuhteissa (Clapham & Nicholson 2009). 

Joka tapauksessa ilman päämäärää tai tavoitteita ei toiminnalla ole mahdollista olla rationaalisuuden 

ulottuvuutta. 

 

Näin on myös Simonin teoriassa, jonka mukaan päätökset ovat oikein silloin, kun niissä on valittu 

suunniteltujen tavoitteiden kannalta sopivat keinot (Simon 1957: 61). Simonin teorian keskeinen väite 

kuitenkin on, että yksikään yksilö ei pysty saavuttamaan kovinkaan suurta rationaalisuuden astetta 

(Simon 1957: 79).  Rationaalisuuden rajoitukset nousevat Simonin (1957: 108) mukaan ihmismielen 
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kyvyttömyydestä hahmottaa päätöksen kaikki relevantit arvoja, tietoa ja käyttäytymistä koskevat 

aspektit. Käytännössä Simon katsoo taloudellisesti rationaalisen ihmisen (economic man) osoittavan 

mukautuvaista rationaalisuutta varman päälle pelaamisena, esimerkiksi tuotteen hinnoittelulla tasolle, 

jolla sen saa varmasti myydyksi (Simon 1955: 117–118). Simonin ajattelu erottelee rationaalisuudesta 

kaksi ulottuvuutta, sisällöllisen ja menettelyllisen. Sisällöllinen rationaalisuus viittaa arvojen ja niiden 

painokertoimien kautta rationaaliseksi tuleviin päätösten sisältöihin. Menettelyllinen rationaalisuus 

taas viittaa päätöksentekoprosessin rationaalisuuteen eri toimintalinjojen vertailuna suhteessa 

sisällöllisen rationaalisuuden arvojärjestelmään. (Simon 1979: 91.) 

 

Simon jakaa päätökset kahteen lajiin, ohjelmoituihin ja ohjelmoimattomiin päätöksiin. Ohjelmoidut 

päätökset ovat rutiininomaisia ja usein toistuvia päätöksiä, joita varten organisaatio kehittää erityisiä 

prosesseja. Ohjelmoimattomat päätökset ovat ennen kokemattomia, ja niitä pyritään hallitsemaan 

yleisten ongelmanratkaisumenettelyjen avulla. Simonilla hallintotieteen sisällön keskeisimpänä 

kysymyksenä on, millaisin keinoin haluttu lopputulos voidaan saavuttaa. Olipa kyseessä ohjelmoidut 

ja ehkä alemman tason päätökset tai sitten ohjelmoimattomat ylemmän tason päätökset, niin päätösten 

rationaalisuus riippuu siitä, miten hyvin ne vastaavat tavoiteltuja asioita. (Salminen 2008: 64; Vartola 

2004: 139.) 

 

2.2 Erilaisia reformien jäsennystapoja 

 

Christopher Pollit ja Geert Bouckaert (Pollit & Bouckaert 2006: 25 ) ovat esittäneet konseptuaalisen 

kartan julkisen sektorin reformien mallintamiseksi (Kuvio 2). Konseptuaalinen kartta on tarkoitettu 

reformikeskustelun avuksi kuvaamaan niitä voimia, jotka edistävät ja rajoittavat julkisen sektorin 

uudistamista. Vastaavalla tavalla reformien hahmottamista varten Jocelyn Bourgon (Bourgon 2008: 

391) on mallintanut julkisen sektorin uudistamista nelikenttänä (Kuvio 3). Bourgeonin nelikentän 

avulla reformeja voi jäsentää suhteessa suorituskykyyn, toimintavarmuuteen, innovatiivisuuteen ja 

joustavuuteen. Molemmat mallit ovat olleet laajalti käytössä kansainvälisessä julkisen hallinnon 

uudistusten tutkimuksessa ja tässä työssä näitä malleja hyödynnetään sote-uudistuksen johtamisen 

ymmärtämisessä toisiaan täydentävinä.   
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Kuvio 2 Mallinnus julkisen sektorin reformoinnista (Pollit & Bouckaert 2006: 25) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Kuvio 3 Malli julkisen sektorin reformille (Bourgon 2008: 391) 
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Christensen, Lie ja Laegreid tarkastelevat 2000-luvun hallintoreformeja joko uuden julkisjohtamisen 

(New Public Management, NPM) jälkeisinä tai toisen sukupolven NPM-reformeina. He hahmottavat 

reformeja kolmen keskeisen ja vaihtoehtoisen kehityskulun avulla. Ensimmäisessä on kyse 

lineaarisesta jatkumosta kohti yhä voimistuvaa markkina-, johtamis- ja tehokkuusorientaatiota. 

Toisessa kehityskulussa on kyse vastareaktiosta ensimmäisen aallon NPM-reformien normistoihin ja 

arvopohjaan, jossa erilaiset kansallistamiset ja ulkoistamisien purkamiset tulisivat kyseeseen. 

Kolmannessa kehityskulussa puolestaan julkinen sektori näyttäytyy kompleksisena toimintojen 

kokonaisuutena, jonka haasteisiin syntyy vastaus dialektisen prosessin kautta eräänlaisena tasapainon 

synteesinä, kuten esimerkiksi hybridiorganisaatioiden lisääntymisenä. (Christensen, Lie & Laegreid 

2007: 24–25; vrt. Laegreid & Rykkja 2016: 127.)  

 

2.3 Näyttöön perustuva politiikka ja reformit 

 

Näyttöön perustuvan politiikan toteuttamisessa reformityökaluna on haasteita ja esteitä. Välttämättä 

ei edes ole mahdollista rakentaa järjestelmää, jonka merkittävimpänä polttoaineena olisi korkean 

vaatimustason tieteellinen tutkimustieto. Laajemmalle näyttöön perustuvalle politiikalle on tarpeen, 

että tutkijoiden, tutkimustiedon ja käytännön toimijoiden välille muodostuu monipuolisia systeemisiä 

kokonaisuuksia (Head 2010a: 80; ks. myös Virtanen & Stenvall 2014). 

 

Brian Head (2010a: 80–81) erittelee viisi tekijää, jotka jarruttavat näyttöön perustuvan politiikan 

laajaa käyttöönottoa: Ensiksi monilta alueilta puuttuu tarvittava tutkimustieto keskeisistäkin asioista, 

ja joskus tiedon karttuessa näyttöön perustuva toiminta jopa vaikeutuu, kun huomataan, mitä kaikkea 

ei vielä tiedetä tai saadaan ristiriitaisia tuloksia. Toiseksi politiikkamanagerit ja poliitikot ovat 

vähintään yhtä kiinnostuneita kannatuksen ja sidosryhmiensä tuen säilyttämisestä sekä 

riskienhallinnasta kuin näytön käyttämisestä päätöksenteossa, jolloin pelkkä tiedon olemassaolo ei 

riitä sen käyttöön päätymiseksi. Kolmanneksi tutkijat puolestaan usein välttelevät poliittisten 

debattien osallisuutta, eivätkä he ole erityisen hyviä välittämään tutkimustietoa hyödynnettävässä 

muodossa käytännön toimijoille – silloinkaan kun olisi olemassa luotettavaa tutkimustietoa jonkin 

yhteiskunnallisen ongelman paremmaksi ratkaisemiseksi. Neljänneksi ammatillista tietoa kokeellisen 

tutkimustiedon sijaan pidetään yhä enemmän tärkeänä, näin erityisesti sosiaalisten ongelmien alueella, 

jossa käytännön toimijoilla on paikallisten olosuhteiden ja monimuotoisten asiakasongelmien välitön 

ymmärrys. Viidenneksi näyttöön perustavalla politiikalla näyttäisi olevan vähemmän sijaa 

turbulenttien toimintaympäristöjen alueilla. Turbulentit toimintaympäristöt ovat alttiita nopeille 

muutoksille tai tutkimustiedon puolueelliselle käytölle arvoladatuissa ongelmissa. 
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Näyttöön perustuvan politiikan osuutta sosiaali- ja terveydenhuollossa on tarkasteltu erityisesti 

Isossa-Britanniassa, missä sen noudattaminen alkaa olla odotusarvo. Iestyn Williams ja Jon Glasby 

ovatkin tulleet siihen tulokseen, että nykyinen määrällisen tiedon käyttö saattaa johtaa kapea-alaiseen 

päätöksentekoon, ja he ehdottavat näyttöön perustuvan politiikan täydentämistä eräänlaisella 

laadullisella, tietämysperustaisella otteella, jossa etsitään hiljaisen tiedon ja palvelun käyttäjien 

kokemusten avulla syvyyttä määrällisen otteen rinnalle (Williams & Glasby 2010: 97). Tämä on yksi 

syy Peter Carrollin havaintoihin siitä, että näyttöperustaiset vaikutusanalyysit, joita tuotetaan 

sääntelyuudistusten pohjaksi erityisesti OECD-maissa, eivät ole osoittautuneet tähän mennessä 

kovinkaan onnistuneiksi (Carrol 2010; vrt. Rhodes & Brooke 2010). Julkisen politiikan toimijoiden 

tavoissa ja keinoissa työskennellä yhteiskuntauudistusten eteen on eroja senkin mukaan, 

työskennelläänkö valtakunnallisella, alueellisella vai paikallisella tasolla, minkä vuoksi näyttöön 

perustuvan politiikan kokonaisonnistumisen kannalta voi olla syytä kouluttaa toimijatasoja toistensa 

kulttuureista ja vakioida yhteisiä julkisen politiikan käytäntöjä (Wond & Macaulay 2010; Howlett & 

Newman 2010). Samansuuntaisesti on osoittautunut, että eri hallinnonalojen toimijat eroavat 

tieteellisen tiedon käytössä ja näyttöön perustuvan politiikan toteuttajina (Hall & Jennings 2010: 144). 

Lisäksi julkisen politiikan kohteena olevan asiakokonaisuuden, kuten reformin, ympärillä oleva 

turbulenssi (tai vakaus) vaikuttaa näyttöön perustuvan lähestymistavan käyttöön julkisessa 

politiikassa (Head 2010b). Katson, että tästä teoreettisesta kokonaisuudesta on hahmotettavissa 

asteellinen, alueellinen ja asiallinen ulottuvuus näyttöön perustuvan politiikan käyttöön 

yhteiskuntauudistuksissa. 

 

2.4 Teoreettisen viitekehyksen yhteenveto 

 

Sote-uudistus on ollut pitkään julkisen sektorin keskeisin reformi. Sote-uudistuksen vaiheita ja 

johtamista on seurattu julkisuudessa tiiviisti ja uudistamiseen on sidottu paljon julkisia resursseja. 

Samalla siihen on sitoutunut kysymyksiä politiikan ja julkisen toiminnan uskottavuudesta. 

Kansalaisten näkökulmasta suurimmat odotukset uudistuksen sisällöstä liittyivät palveluihin pääsyn 

helppouteen ja palvelujen saatavuuteen. Sote-uudistuksen yhteiskunnallisessa merkittävyydessä on 

näin ollen kyse julkisen hallinnon ja julkisen politiikan velvoitteesta huolehtia kansalaisten 

hyvinvoinnista turvaamalla riittävät sosiaali- ja terveyspalvelut kaikkialla Suomessa. 

Yhteiskunnallinen merkittävyys tekee sote-uudistuksen kentästä myös tärkeän tutkimuskohteen, jota 

tutkielmassa lähestytään reformin johtamisen kautta. 
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Tutkielman teoreettisena viitekehyksenä toimii näyttöön perustuvan johtamisen yhdistäminen 

päätöksenteon ja reformoinnin teorioihin. Tätä viitekehystä sovelletaan aineiston tulkinnassa ja 

tulosten muodostamisessa. Teoreettisen kokonaisuuden valinta on perusteltavissa tutkimuskohteena 

olevalla sote-uudistuksella ja asetetulla tutkimuskysymyksellä. Tutkimuksen tarkoituksena on 

selvittää näyttöön perustuvan johtamisen ja sote-uudistuksen suhdetta. Tämän vuoksi tarvitaan 

teoriakokonaisuus molempia varten. 

 

Päätöksenteko on näyttöön perustuvan johtamisen ytimessä eli se, miten päätöksiä näytön perusteella 

tehdään. Näyttöön perustuva johtaminen yhdessä päätöksentekoteorian käsittelyn kanssa 

mahdollistaa kokonaisvaltaisen yksilö- ja organisaatiotason tulkintakulman haastatteluvastauksiin. 

Yhdessä reformijäsennysten kanssa tulkintakulma laajene kattamaan sote-uudistuksen 

järjestelmätason. Näin tutkimusaihe- ja kysymys tulee ymmärrettyä hallintotieteelle ominaisesti sekä 

mikro- että makroteorian kautta. 

 

Teoreettisen viitekehyksen tehtävänä on toimia haastattelukysymysten asettamisen apuna sekä 

aineiston teoriaohjaavassa analyysissa joustavana havainto- ja tulkintakokonaisuutena 

tutkimustulosten muodostamiseksi. Käytännössä tämä tarkoittaa tutkimuksessa tiettyä vapautta 

soveltaa valittua teoriakokonaisuutta aineiston ja tulosten tulkinnassa. Soveltaminen tapahtuu 

kuitenkin esitellyn teoriakokonaisuuden sisältöjen kautta. Lisäksi teoriakokonaisuuden soveltamista 

rajoittaa sen johdonmukaisuus suhteessa aineiston analyysiin ja sen tutkimuksellinen 

tarkoituksenmukaisuus tulosten tulkinnassa. 
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3 SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLON PALVELURAKENNEUUDISTUS 

 

 

Sosiaali- ja terveydenhuollon yleisenä päämääränä on edistää väestön hyvinvointia ja terveyttä.  

Osana kuntauudistusta valmisteltiin sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistusta. 

Reformissa tavoitteena on turvata yhdenvertaiset, asiakaslähtöiset ja laadukkaat sosiaali- ja 

terveyspalvelut koko maassa sekä eriarvoisuuden vähentäminen ja henkilöstövoimavarojen 

kohdentaminen yhdenvertaisesti. Lisäksi tavoitteena on vahvistaa sosiaali- ja terveydenhuollon 

peruspalveluja siten, että palvelukokonaisuudet ovat tarkoituksenmukaisia ja tasapainoisia – 

innovointia unohtamatta. Uuden rakenteen pitäisi näin ollen olla laadukas, kustannustehokas ja 

vaikuttava. Sen olisi myös mahdollistettava järjestelmän jatkuva kehittäminen aiempaa paremmin. 

(STM 2014a; Kuntaliitto 2014.) 

 

Sosiaali- ja terveysministeriössä uudistuksen nähtiin antavan tähän hyvät mahdollisuudet. Keskeistä 

uudistuksessa on turvata sosiaali- ja terveydenhuollon tiivis yhteys (horisontaalinen integraatio). 

Tämä on tärkeää monille asiakasryhmille, kuten lapsiperheille, iäkkäille ja työttömille. Keskeistä on 

myös vahvistaa perustason ja erityistason palvelujen välistä yhteyttä (vertikaalinen integraatio). Yhtä 

aikaa rakenteen kehittämisen kanssa kehitettävien palvelujen ja toimintatapojen odotetaan tuovan 

kokonaistarkoituksellisuutta hyvinvointipalvelujärjestelmään. (STM 2014a.) 

 

Yhä useammin eri väestöryhmät tarvitsevat selviytyäkseen sekä terveydenhuollon että 

sosiaalihuollon palveluja, jolloin on tarkoituksenmukaista, että ne järjestetään yhtenä 

palvelukokonaisuutena. Osa sosiaalihuollon palveluista on luonteeltaan ennaltaehkäiseviä tai 

hyvinvointia tukevia ja kustannuksiltaan edullisia, osassa taas kustannukset ovat merkittävät, kuten 

ympärivuorokautisessa hoivassa. Tämän vuoksi niitä on tarpeen vahvistaa osana sosiaali- ja 

terveydenhuollon kokonaisuutta. Perustason sosiaalipalvelut ovat usein myös linkki muihin 

kunnallisiin palveluihin, kuten varhaiskasvatukseen, kouluun, liikuntapalveluihin, 

kulttuuripalveluihin, mikä seikka on tärkeää säilyttää uudistuksessa. (STM 2014a.) 

 

Sosiaali- ja terveysministeriön seminaarissa Tieto hyötykäyttöön sote-uudistuksessa (STM 2014e) 

esitettiin muutama suora viittaus näyttöön perustuvan johtamisen teemaan uudistuksen tukena. 

Ensinnäkin keskushallinnon toimijat korostivat tietoon perustuvan johtamisen merkitystä 

uudistuksen onnistumiselle. Tätä pitivät tärkeänä ministeriön ministerit ja virkakunta. Painottaakseen 

kuulijoille tietoon perustuvan johtamisen roolia sosiaali- ja terveydenhuollon 

palvelurakenneuudistuksessa ministeriö on laatinut Sote-tieto hyötykäyttöön -strategian, jonka yksi 
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avainkohdista tietoon perustuva johtaminen on. Tätä johtamisosaamista on toiveena edistää 

kouluttamalla johtajia johtamaan tietoperustaisesti. Huomionarvoista edellä olevissa kannanotoissa 

on, että näyttöön perustuvia käytäntöjä arvostetaan ja että virkamieskunnan ohella uudistuksen 

poliittiset johtajat julkisesti valitsivat sitoutua niihin. 

 

3.1 Sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämislain valmistelu 

 

Hallituksen esityksessä eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämisestä kuvataan 

valmisteluprosessia ja valmistelussa mukana olleet toimijat. Hallituksen esityksessä on järjestämislain 

valmistelusta todettu seuraavaa: 

 

Vuoden 2011 hallitusohjelman mukaan sosiaali- ja terveydenhuollon laadukkaiden, vaikuttavien 

ja oikea-aikaisten palvelujen yhdenvertaisen saatavuuden varmistamiseksi uudistetaan sosiaali- ja 

terveydenhuollon palvelurakennetta osana kuntarakenteen uudistamista. Tähän hallitusohjelman 

kirjaukseen perustuen sosiaali- ja terveysministeriö asetti maaliskuussa 2012 työryhmän valmistelemaan 

esityksen sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteeksi ja työryhmä luovutti ehdotuksensa 

tammikuussa 2013. (HE 324/2014.) 

 

Lisäksi ministeriö asetti palvelurakenneuudistuksen tueksi selvityshenkilötyöryhmän marraskuussa 2012. 

Selvityshenkilötyöryhmän tehtävänä oli yhteistyössä kentän toimijoiden kanssa tukea palvelurakenne-

uudistuksen valmistelua selvittämällä alueellisesti parhaita sosiaali- ja terveydenhuollon ratkaisuja. 

Työryhmä luovutti ehdotuksensa ministeriölle  maaliskuussa 2013. Samassa kuussa pian työryhmän 

esityksen valmistumisen jälkeen hallitus sopi valtiontalouden kehyksistä vuosille 2014–2017. 

Kehyspäätöksessä sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen tavoitteena on vahvoihin 

kuntiin perustuva, pääsääntöisesti kaksitasoinen integroitu sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenne, 

jossa uuden laajan perustason tehtävien järjestämis- ja rahoitusvastuu on kunnilla. Tavoitteeksi kirjattiin 

vielä sosiaali- ja terveydenhuollon lähipalvelujen turvaaminen. Kehyspäätöksen mukaan laajan 

perustason sosiaali- ja terveyspalvelut järjestetään pääsääntöisesti vastuukuntamallilla. (HE 324/2014.) 

 

Kehyspäätökseen perustuen sosiaali- ja terveysministeriö asetti heti huhtikuussa 2013 sosiaali- ja 

terveydenhuollon järjestämislain valmisteluryhmän, jonka tehtävänä oli valmistella hallituksen esityksen 

muotoon laadittu ehdotus sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämislaiksi, joka sisältää kuntauudistuksen 

edellyttämät välttämättömät säännökset sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisestä ja rahoittamisesta. 

Lisäksi huhtikuussa 2013 asetettiin koordinaatioryhmä laatimaan kehyspäätökseen perustuvat tarkemmat 

linjaukset sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen perusratkaisuiksi, jotka 

koordinaatioryhmä luovutti pääministerille toukokuussa 2013. (HE 324/2014.) 
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Sosiaali- ja terveysministeriön valmisteluryhmän väliraportti valmistui kesäkuussa 2013. Väliraportissa 

oli kehysriihipäätöksen ja koordinaatioryhmän linjausten pohjalta laadittu tarkempi kuvaus toteutettavasta 

sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteesta. Väliraportista pyydettiin lausunnot ensinnäkin kaikilta 

kunnilta ja sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtymiltä mutta myös useilta muilta tahoilta. (HE 

324/2014.) 

 

Valmisteluryhmä luovutti ehdotuksensa hallituksen esitykseksi eduskunnalle sosiaali- ja 

terveydenhuollon järjestämislaiksi ja eräiksi siihen liittyviksi laeiksi peruspalveluministeri Susanna 

Huoviselle joulukuussa 2013. Tästä valmisteluryhmän laatimasta luonnoksesta hallituksen esitykseksi, 

jota täydennettiin eräin osin sosiaali- ja terveysministeriössä virkatyönä tehdyn jatkovalmistelun 

perusteella, pyydettiin lausunnot kaikilta kunnilta ja sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhtymiltä 

tammikuussa 2014 (lausuntoja saatiin 446 kappaletta). (HE 324/2014.) 

 

Eduskuntapuolueet pääsivät sopimukseen sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuksen linjauksista 

maaliskuussa 2014. Linjauksen mukaan viisi vahvaa sosiaali- ja terveysaluetta järjestää kaikki sosiaali- ja 

terveyspalvelut uudistuksen lähtökohtana ollen täydellinen sosiaali- ja terveyspalvelujen integraatio. 

Kunnat ovat puolestaan jatkossakin mukana palvelujen tuottamisessa. (HE 324/2014.) 

 

Uudistuksen jatkovalmistelua varten asetettiin parlamentaarinen ohjausryhmä, jonka tukena toimi vielä 

asiantuntijaryhmä. Parlamentaarinen ohjausryhmä valmisteli esityksen laiksi sosiaali- ja 

terveyspalvelujen järjestämisestä, jossa on erotettu palvelujen järjestäminen ja niiden tuottaminen 

toisistaan. Järjestämisvastuu tulee olemaan viidellä sosiaali- ja terveysalueella, joiden tulee laatia 

järjestämispäätös joka neljäs vuosi. Järjestämispäätöksessä määritellään tuottamisvastuussa olevat 

kuntayhtymät sekä niiden tehtävät, rahoituksen ja voimavarojen kohdentaminen, palvelurakenne ja 

periaatteet muualta hankittaville palveluille, sosiaali- ja terveyspalvelujen laatu- ja palvelutaso, yhtenäiset 

käytännöt ja kielellisten oikeuksien toteuttaminen. Uuden lain mukaan palvelujen tuottamisvastuu on 

kuntayhtymällä. Tuottamisvastuun edellytykset määritellään uudessa laissa, ja valtion ohjausta 

vahvistetaan. Uudistukselle asetettiin erillinen asiantuntijaryhmä, ja esitysluonnoksen 

valmisteluvaiheessa on myös järjestetty kuulemistilaisuudet kuntien sekä muiden tahojen edustajille. (HE 

324/2014.) 

 

Lakiluonnoksen suhdetta perustuslakiin ja hankintasäännöksiin on selvittänyt sosiaali- ja 

terveysministeriön, oikeusministeriön, valtiovarainministeriön, työ- ja elinkeinoministeriön, Terveyden 

ja hyvinvoinnin laitoksen sekä Kuntaliiton edustajista koostunut ryhmä, jossa on lisäksi kuultu 

valtiosääntökysymyksiin perehtyneitä asiantuntijoita. Uudistuksen taloudellisia vaikutuksia on puolestaan 
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selvitetty yhteistyössä sosiaali- ja terveysministeriön, valtiovarainministeriön, Terveyden ja hyvinvoinnin 

laitoksen ja Kuntaliiton kanssa. Valmisteluun liittyen on myös järjestetty alue- ja kuntakierros, jonka 

yhteydessä on selvitetty uudistuksen tavoitteita ja lakiehdotuksen sisältöä sekä kerätty tilaisuuksien 

osanottajien antamaa palautetta tukemaan valmistelua. (HE 324/2014.) 

 

3.2 Sote-uudistus huipentuu ja kaatuu 

 

Uudistuksessa sosiaali- ja terveydenhuollon raja-aidat ylittävät palveluketjut siirtyisivät siis saman 

organisaation sisäisiksi palveluiksi, jolloin niitä on helpompi johtaa ja koordinoida. Välineitä 

yhteiselle kehittämiselle ja koordinaatiolle olisivat esimerkiksi organisaatiotasolla koko sosiaali- ja 

terveydenhuollon kattavat järjestämispäätökset sekä yksilötasolla asiakkaalle tai potilaalle laadittava 

yhdistetty hoito- ja palvelusuunnitelma. Säädännön tasolla integraatio toteutuisi purkamalla 

lainsäädännössä vallitsevat päällekkäisyydet. (STM 2014a.) 

 

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistusta valmisteltiin hallitusohjelmasta 2011 alkaen. 

Eri valmistelevia ryhmiä oli lakkautettu ja uusia perustettu kuitenkin niin, että kyseessä oli kaikkiaan 

kahdeksas kerta, kun sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamista oltiin miettimässä jossain 

työryhmässä 2000-luvulla (Rehula 2014). Viimein marraskuussa 2014 syntyi sovinto sosiaali- ja 

terveyspalvelujen tuottamisvastuusta parlamentaarisessa ohjausryhmässä (STM 2014b). Odotetusti 

ohjausryhmä esitti asettamistaan edeltäneen eduskuntapuolueiden sopimuksen mukaisesti, että 

yksittäinen kunta ei voi toimia järjestämisvastuullisena toimijana, jotta palvelut saadaan integroitua 

kokonaisvaltaisesti, vaan järjestämisvastuu siirretään uudistuksessa viidelle sosiaali- ja 

terveysalueelle. Tuottamisvastuu voi olla aikaisemmasta lakiluonnoksen versiosta poiketen vain 

kuntayhtymällä tai sen sijasta tuottamisvastuualueen vastuukunnalla edellyttäen jäsenten 

yksimielisyyttä. 

 

Sote-uudistuksen edetessä sitä koskeva julkinen keskustelu oli myös vilkasta. Keskustelua käytiin 

sähkö- ja printtimedioissa, uutislähetyksissä ja eri taustaisten kirjoittajien monissa kolumneissa. 

Televisiossa ja radiossa oli keskusteluohjelmia, joissa oli vaihdellen paikalla poliitikkoja, sosiaali- ja 

terveydenhuollon ammattilaisia ja asiantuntijoita tai joskus myös hallinnon asiantuntijoita. 

Keskusteluissa toistuivat usein kuitenkin samat teemat, ihmettelyt ja kysymykset siitä, tavoittaako 

sote-uudistus sille asetut tavoitteet ja miten – jos koko uudistus ylipäätään toteutuu. Välillä 

keskustelua käytiin myös tutkielman aihepiiriin sisältyvistä aiheista, kuten asiantuntijuuden ja tiedon 

roolista uudistustyön johtamisessa. 
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Esimerkiksi valmistunutta parlamentaarisen työryhmän esitystä kommentoitiin julkisuudessa 

runsaasti. Tuottamisvastuuta kritisoitiin tosi asiassa liikkumisvaran suhteen liian kapea-alaisena 

terveyspalvelujen ympärivuorokautisen päivystyksen osalta, sillä tavoiteltu taso edellyttäisi 

keskussairaalatason toimijaa, mikä pidentäisi välimatkoja palveluihin (Linden 2014). Rauman 

kaupunginjohtaja Kari Koski ja raumalainen kansanedustaja Kristiina Salonen olivat pettyneitä 

esitettyyn ratkaisuun, eikä Koski uskonutkaan esityksen toteutumiseen sellaisenaan (Laakso 2014; 

Viljanen 2014). Tutkijat puolestaan arvostelivat päätöksenteon tietopohjaa ja kritisoivat sosiaali- ja 

terveyspoliittista päätöksentekoa näyttöön perustuvan politiikan korvaamisesta politiikkaan 

perustuvalla näytöllä tieteen tiedonintressin vastaisesti (Tarvainen 2014). Sosiaalipsykiatrian 

professori Sami Pirkolan mukaan tilanne oli jopa niin paha, että kaikki järkevä data puuttui sen 

taustalta, mitä sote-uudistuksesta oltiin päättämässä ja millaisia strategisia linjoja vetämässä 

(Aikalainen 2014). Pirkolan näkemyksen kanssa samansuuntaisesti Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 

tunnisti tarpeen mm. lähtötilanteen kartoittamiseksi mallintamalla eri palvelut 

rakennemuutostietokannaksi, jonka avulla on visuaalisesti mahdollista hahmottaa, mitä palveluja 

missäkin paikassa eri puolilla valtakuntaa on (Heino 2014). 

 

Parlamentaarisen työryhmän sovinto muotoiltiin nopeasti hallituksen esitykseksi, ja se valmistui 

saman kuun aikana 25.11.2014 (STM 2014c). Hallituksen esityksen valmistumispäivän 

tiedotustilaisuudessa peruspalveluministeri Susanna Huovinen kommentoi julkisuuteen, että ”Sote-

vatkaaminen loppuu nyt” (Blencowe 2014). Hallituksen esitys, joka annettiin eduskunnalle 

seuraavalla viikolla, sisältäisi myös joitain yksityiskohtia rahoitusvastuista, jotka kuntien enemmistön 

osalta tulisi ministeriön mukaan tarkoittamaan alle 200 euroa asukasta kohden. Tiedotustilaisuudessa 

tätä tarkennettiin vielä, että ”Ehkä puolet kunnista voittaa ja puolet häviää.” (Aamulehti 2014). 

Samalla rahoitusvastuita läpikäyvän työryhmän työ oli kuitenkin vielä kesken ja valmistumassa 

helmikuussa 2015 (STM 2014d).  Sote-uudistuksen oli tarkoitus toteutua siten, että laki tulisi voimaan 

vuoden 2015 aikana, sote-alueet aloittaisivat 1.1.2016 ja palveluiden tuottamisesta vastaavien 

kuntayhtymien toiminta alkaisi 1.1.2017 (Järvinen 2014: 16). 

 

Intressiryhmät ja vaikuttajat reagoivat heti ministeriön tiedotustilaisuuteen hallituksen esityksen 

sisällöistä. Lääkäriliitto arvosteli uudistuksen kiirehtimistä ja pelkää, että uusista kuntayhtymistä 

syntyy mammuttimaisia monopoleja ja byrokraattisia tuottajaorganisaatioita, joiden toimivalta ja 

merkitys tukahduttaisivat sote-alueiden toimijuuden (Turun Sanomat 2014a). Suomen Yrittäjien 

mukaan eduskunnan olisi syytä korjata lakiesitystä, sillä tällaisenaan se poistaa terveen hinta- ja 
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laatukilpailun sekä tekee erityisen ongelmalliseksi pienten ja keskisuurten yritysten pääsyn 

markkinoille (Kiviranta 2014). Myös suuret terveysalan yritykset ovat kommentoineet Suomen 

Yrittäjien kautta lakiesitystä yritysten roolia vähätteleväksi ja yritysten asettamisesta siinä torpparin 

asemaan (Tikkanen 2014). Kuluttajaliitto puolestaan vaatii, että kuluttajansuojan periaatteet on 

ulotettava julkisin varoin toteutettaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin, mutta liitto kiittelee kuitenkin 

sitä, että nyt on ehdotettu viranomaisvalvonnan lisäämistä (Kiviranta 2014). Ilta-Sanomat kysyi 

Mänttä-Vilppulan kaupunginjohtajalta kaupungin kymmenvuotisesta, ehdotettua uudistusta 

vastaavan järjestämistavan kokemuksesta. Kaupunginjohtajan mukaan malli osoittautui 

toimimattomaksi: 

”Erityisesti viimeisinä vuosina malli osoitti täydellisen toimimattomuuden kaupungin näkökulmasta. 

Kustannukset nousivat lakkaamatta ja palveluiden saatavuus sekä laatu oli todella kyseenalaista. Esimerkiksi 

vuoden 2011 aikana perusterveydenhuollon kustannukset nousivat yksittäisenä vuotena liki 20 % ilman että 

palveluiden laadussa tai saatavuudessa olisi tapahtunut muutosta parempaan.  […] Mikäli tulevaisuudessa 

tilanne on se, että mammuttikuntayhtymä on järjestämisvastuussa ja tilaa käytännössä isolta kuntayhtymältä 

palvelut, niin kyllä kuntien rooli on jatkossa erittäin huono.  […] Esimerkiksi Mänttä-Vilppulalla tulisi olemaan 

järjestämisvastuun kuntayhtymän äänivallasta maksimissaan 1 % ja jo nykyisin sairaanhoitopiirissä (tulevalla 

tuotantoalueella) äänivalta on alle 3 %. […] Nyt voi hyvällä omalla tunnolla kysyä, miten Mänttä-Vilppula voi 

ohjata ja turvata omilla päätöksillään riittävät palvelut omille kuntalaisilleen. Lisäksi miten Mänttä-Vilppula 

voi tosiasiallisesti päättää kuntien itsehallintoon kuuluvasta verotuksen tasosta itsenäisesti, kun kaupungin 

kokonaismenoista 60 - 70 % päätetään aivan toisaalla. […] Olen kuvitellut, että rahasampo kuuluu 

kalevalaiseen mytologiaan, mutta soten parlamentaarinen valmisteluryhmä on nyt sellaisen keksinyt. 

Kuntayhtymä tilaa kuntayhtymältä ja peruskunnat maksavat lystin.” (Turunen 2014). 

 

Puolestaan Suomen itsenäisyyden juhlarahasto Sitran mukaan yhteisymmärrys järjestämislaista on 

tervetullut, mutta tulkitsee, että järjestämislain esityksen mainintojen puute asiakkaan 

valinnanvapaudesta tarkoittaa rahoitusratkaisun siirtymistä seuraavalle hallituskaudelle ja ehdottaa 

rahoituksen järjestämistä yhden kanavan, Kelan, kautta (Sitra 2014). Ylen ajankohtaistoimittaja Tiina 

Merikanto on niin ikään epäuskoinen uudistuksen valmistumiseen tällä hallituskaudella ja kritisoi 

uudistustoiminnan edestakaista liikehdintää, jota Merikanto kutsuu soten näytelmäksi (Merikanto 

2014). Pirkanmaan sairaanhoitopiirin johtaja Rauno Ihalainen on pettynyt valmistuneeseen 

esitykseen ja niin ikään arvostelee uudistuksen muuttuvaisuutta esimerkkinä oman 

sairaanhoitopiirinsä kohtalo uudistuksessa: ”Edellisessä, parlamentaarisen työryhmän linjauksessa 

Päijät-Häme kuului keskiseen sote-alueeseen. Nyt muutaman viikon aikana asia on linjattu uudelleen. 

Se kuvaa hyvin tätä poukkoilua, mitä tässä on ollut.” (Meriläinen 2014). Nyt valmistuneen hallituksen 

esityksen toteutumisen kannalta kaikkein merkittävin ongelma lienee kuitenkin sen mahdollinen 

ristiriita perustuslaissa vahvistetun kuntien autonomisen aseman kanssa, ja tämä kysymys on 

peruspalveluministeri Susanna Huovisen mukaan perustuslakivaliokunnan käsissä (Turun Sanomat 

2014b). 
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Perustuslakivaliokunta muodostikin vielä vuoden 2014 lopuksi kantansa järjestämislakiesitykseen. 

Vaikka lakiesityksellä oli parlamentaarisen valmistelun vuoksi laaja tuki eduskunnassa, ei 

perustuslakivaliokunta hyväksynyt esitystä sellaisenaan. Vaikka valiokunta kannatti esityksen 

sisältöä ja lain ideaa pääpiirteissään, valiokunta katsoi, että esitys edellyttäisi muutoksia 

kansanvaltaisuuden perusteella. Hallintomallin toteuttamisen arviointia pidettiin myös puutteellisena 

ja toteutustavan rahoitusvastuissa nähtiin epäselvyyksiä. Kansanvaltaisuuden ongelma tiivistyi 

kuntien itsehallintoon ja siten kuntalaisten liian vähäiseksi jäävään demokraattiseen kontrolliin 

esityksen isoina pidetyissä monitasokuntayhtymissä. Sen sijaan valiokunta esitti lausunnossaan, että 

yksitasoinen toteutusmalli voisi kelvata, mutta mikäli lakiesitystä muutettaisiin näin, tulisi muuttunut 

esitys hyväksyttää valiokunnassa uudelleen. (Valli-Lintu 2017: 22–23.) 

 

Tähän mahdollisuuteen tarttuen hallitus ja sosiaali- ja terveysvaliokunta valmistelivat uuden 

esityksen helmikuussa 2015 pyrkimyksenään pelastaa uudistuksen edellyttämä lainsäädäntö ennen 

huhtikuussa tulossa olevia eduskuntavaaleja. Esityksessä aiemmat viisi sote-aluetta korvattiin 

enintään yhdeksällätoista sote-alueella, joilla edelliseen verrattuna olisi sekä palvelujen 

järjestämisvastuu että tuottamisvastuu. Vaikka alueiden koko pieneni, niin valiokunta katsoi, että kyse 

olisi silti varsin laajan tehtäväkokonaisuuden siirtämisestä ylikunnallisen päätöksenteon piiriin. 

Ehdotus merkitsisi, että kuntien budjeteista keskimäärin hieman alle puolet siirtyisi kuntayhtymän 

päätösvaltaan. Eikä ehdotuksen hallintomalliin sisältynyt sote-alueen asukkaiden vaaleilla valitsemaa 

toimielintä, minkä vuoksi valiokunta viittasi aiempaan lausuntoonsa katsoen mallin olevan 

ristiriidassa sekä perustuslain kansanvaltaisuusperiaatteen toteutumisen, asukkaiden osallistumis- ja 

vaikuttamismahdollisuuksien että kunnallisen itsehallinnon kanssa. Sosiaali- ja terveysvaliokunta ei 

lähtenyt enää perustuslakivaliokunnan toistaman kritiikin jälkeen esittämään muutoksia, ja 

järjestämislakiehdotus raukesi. (Valli-Lintu 2017: 26.) 
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4 AINEISTO JA MENETELMÄT 

 

 

Tutkimukseni on laadullinen tutkimus sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksesta ja 

näyttöön perustuvasta johtamisesta. Tutkimuksen empiirisenä aineistona on yksilöhaastattelut. 

Laadulliselle tutkimukselle on perinteistä tutkittavien näkökulma sekä suhteellisen vapaa ilmiö- ja 

aineistolähtöisyys. Laadullinen tutkimus pyrkii kuvaamaan tutkimuksen kohdetta mahdollisimman 

monipuolisesti, koska siinä ajatellaan, että tutkimuksen kautta kuvattava todellisuus on myös 

moninainen. Kansallisen hyvinvointipalvelujärjestelmän johtaminen ja uudistaminen on 

tutkimuskohteena selvästi tällainen. (Eskola & Suoranta 1998: 1; Tuomi & Sarajärvi 2018: 4; 

Hirsjärvi, Remes & Sajavaara 2009: 161.) 

 

Haastattelu on kvalitatiivisen tutkimuksen päämenetelmä, joskaan sitä ei tule valita käyttöön 

pohtimatta sen soveltumista tutkimusongelman ratkaisuun. Laadullisen haastattelun etuna on 

joustavuus muihin tiedonkeruumenetelmiin verrattuna. Haastattelulla korostetaan tutkittavan roolia 

tutkimuksen aktiivisena subjektina ja merkitysten luojana. Haastattelu valitaan usein myös silloin, 

kun halutaan tutkia arkoja tai vaikeita aiheita sekä silloin, kun jo ennalta on odotettavissa, että 

tutkimusaihe tuottaa vastauksia monitahoisesti ja moniin suuntiin. Näiden perusteluiden lisäksi tässä 

tutkimuksessa haastattelu oli aineiston keruumenetelmänä tarkoituksenmukainen valinta myös siksi, 

että kysymyksessä oleva tutkimusaihe on vain vähän kartoitettu ja tutkimusongelma kokonaan 

tuntematon. Näin ollen tutkimusongelman aiheiden ympärille rakentuva keskustelu 

puolistrukturoituna tutkimushaastatteluna on tarkoituksenmukainen valinta verrattuna strukturoituun 

lomakehaastatteluun. (Hirsjärvi, Remes& Sajavaara 2009: 205–206; Nummenmaa ym. 1997: 227; 

Eskola 1967: 158–165, 184–188; Alasuutari 2001: 33–39; Babbie 2007: 306.) 

 

Aineisto litteroitiin ja analysoitiin sisällönanalyysilla. Koodauksen, luokittelun ja analyysin tuloksena 

tavoitetut tutkimuslöydökset esitetään neljänä eri teemana. Nämä sisällönanalyysin menetelmällä 

tavoitetut tutkimuslöydökset muuntuvat edelleen teoriaohjaavassa sisällönanalyysissä tutkimuksen 

tuloksiksi, kun analyysissä löytyneitä teemoja tarkastellaan suhteessa tutkimuksen teoreettiseen 

viitekehykseen ja tutkimustehtävään, minkä jälkeen esitetään työn johtopäätökset. Tässä 

tutkimusraportin pääluvussa selvitetään tutkimuksen menetelmällinen perusta eli esitellään edellä 

viitatut aineisto- ja analyysimenetelmä sekä kuvataan analyysin kulku ja tutkimuslöydökset. 
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4.1 Aineisto ja aineistometodi 

 

Aineiston keruu tehtiin kesällä 2015. Aineisto litteroitiin ja analysoitiin talvena 2020–2021. 

Tutkimuksen johtopäätökset ja tutkimusraportti valmistuivat keväällä 2021. Tutkimuksen aineistona 

on laadullinen haastatteluaineisto. Haastattelut ovat puolistrukturoituja tutkimushaastatteluja 

(Hirsjärvi & Hurme 2009: 41–44; Babbie 2007: 308), jotka toteutettiin mukautuvan haastattelemisen 

mallilla (Rubin & Rubin 2005). Puolistrukturoitu tarkoittaa tässä tutkimuksessa haastateltaville 

esitettyjä yhteisiä avoimia kysymyksiä tutkimuskohteesta (Taulukko 3). Haastateltaville esitettiin 

puolistrukturoidulle tutkimushaastattelulle hyväksyttävästi samat kysymykset, joskin kysymysten 

muotoilu ja järjestys saattoivat vaihdella. Näin toimittiin siksi, että tavoitteena oli saada empiiristä 

tietoa tutkimusongelman ratkaisemiseksi joustavasti sen perusteella, miten haastateltavat siitä 

puhuvat ja miten yksittäiset haastattelut etenevät (Hirsjärvi & Hurme 2009: 47; Saaranen-Kauppinen 

& Puusniekka 2016; Rubin & Rubin 2005). 

 

Haastatteluja tehtiin  yhteensä kuusi, mitä pidetään riittävänä määränä puolistrukturoiduille 

tutkimushaastatteluille opinnäytetöiden aineistoksi (Eskola 2007: 42). Haastattelujen keskimääräinen 

kesto oli 45 minuuttia, ja yhteensä haastattelut kestivät 4 tuntia 40 minuuttia. Haastateltavina olivat 

yksi sote-uudistusta johtava ministeri, yksi sote-uudistuksen muotoiluun mm. valiokuntakuulemisissa 

osallistunut emeritusprofessori, yksi sote-uudistuksen vaikutusarvioiden tekijöistä Terveyden ja 

hyvinvoinnin laitokselta sekä johtajia kolmesta eri sairaanhoitopiiristä: yhden sairaanhoitopiirin 

johtaja, toisen sairaanhoitopiirin hallintoylilääkäri ja kolmannen sairaanhoitopiirin johtajaylilääkäri. 

Haastateltavien valinta perustui harkinnanvaraiselle otokselle, jossa haluttiin aineistossa olevan 

edustettuna eri näkökulmia sote-uudistuksen johtamiseen (Babbie 2007: 184; Moses & Knutsen 2012: 

131). Haastateltaviin oltiin yhteydessä sähköpostilla. Haastattelujen sovittiin tapahtuvan 

opinnäytetyötä varten, jonka aiheena on näyttöön perustuva johtaminen sote-uudistuksessa. Kaikki 

kuusi henkilöä, joihin otettiin yhteyttä, suostuivat haastateltaviksi. Taulukko 2 erittelee vielä 

haastateltavat taustoineen ja uudistusrooleineen. 

 

Mukautuvan haastattelemisen malli on suomennokseni Herbert ja Irene Rubinin kehittämästä 

haastattelumetodista Responsive Interviewing Model (Rubin & Rubin 2005: 15–16). Mukautuvassa 

haastattelemisessa on kyse tarkoituksellisesta keskustelullisesta kumppanuudesta, jossa on 

mahdollista ja tarkoituksenmukaista esittää uusia tai tarkentavia kysymyksiä sanotun perusteella tai 

kysyä esimerkiksi siitä, jos jotain näyttää jäävän sanomatta enemmän tai vähemmän 

tarkoituksellisesti (vrt. Tuomi & Sarajärvi 2018: 3.1.1). Näin ollaan avoimia sellaiselle 

merkitykselliselle tiedolle, jota ei voitu ennakoida, ja tunnustetaan haastateltavan hallussa olevan 
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tiedon yksilöllisyys ja henkilökohtaisuus. Rubinit näkevätkin mukautuvan haastattelun olevan yksi 

syvähaastattelun muoto, vaikka luonnehtivatkin sitä syvähaastattelua mieluummin laajennetuksi tai 

pidemmälle viedyksi keskusteluksi (Rubin & Rubin 2005: 108; vrt. Yin 2009: 106–108). 

 

Taulukko 2 Haastattelut 

Haastateltava Työnantaja Rooli uudistuksessa 

Ministeri STM Keskeinen päätöksentekijä ja 

uudistuksen vaikuttaja 

Tutkija, asiantuntija THL Keskeinen vaikuttaja, kriitikko 

Terveyspalvelujärjestelmän 

emeritusprofessori 

Ei taloudellista kompensaatiota 

uudistustyöskentelystä 

Edistäjä, vaikuttaja, kriitikko, 

valiokuntakuultava 

Johtaja Sairaanhoitopiiri, Länsi-Suomi Lausuja, tuleva toimeenpanija 

Johtajaylilääkäri Sairaanhoitopiiri, Itä-Suomi Lausuja, valmistelija, kriitikko, 

tuleva toimeenpanija 

Hallintoylilääkäri Sairaanhoitopiiri, Etelä-Suomi Lausuja, tuleva toimeenpanija 

 

Haastattelut nauhoitettiin litterointia varten digitaalisella nauhurilla, ja haastattelujen aikana tein 

myös muistiinpanoja haastattelussa käydystä keskustelusta. Litteroinnissa käytettiin peruslitterointa 

ja referoivaa litterointia. Peruslitteroinnissa on kyse sanatarkasta haastateltavan puheen 

kirjoittamisesta pois lukien täytesanat. Referoivassa litteroinnissa on kyse vähemmän täsmällisestä 

kirjaamisesta, jossa tutkijan rooli siinä, mikä tutkimusaiheen faktanäkökulmasta on kirjaamisen 

arvoista, on merkittävä. Peruslitteroinnin ja referoivan litteroinnin yhdistelmä on käyttökelpoinen ja 

-voimainen silloin, kun ollaan kiinnostuneita lähinnä siitä, mitä on sanottu, eikä siitä, miten on sanottu. 

Tällöin riittää, että haastatteluista poimitaan vain keskeisimmät asiat, eli puheesta litteroidaan 

tutkimustehtävän kannalta keskeisimmät seikat. Erityisesti puolistrukturoitujen haastattelujen osalta 

näin on perustelluinta toimia, koska (kuten nytkin) ne tyypillisesti fokusoituvat käsittelyn sisältöön 

eivätkä käsittelyn tapaan. Suurin osa aineistosta litteroitiin kuitenkin peruslitteroinnilla lähes 

sanatarkasti. Purkamisen jälkeen voi katsoa edetyn varsinaiseen analyysiin, jossa aineisto tiivistettiin, 

luokiteltiin ja jäsennettiin teemoiksi. (Alasuutari 2001: 90–91; Aineistonhallinnan käsikirja 2016; 

Saaranen-Kauppinen & Puusniekka 2006; Hirsjärvi & Hurme 2009: 136–137.) 

 

4.2 Analyysimetodi 

 

Puolistrukturoidun haastattelun aineistoa voidaan analysoida monin eri tavoin, joista useat 

menetelmäoppaat pitävät sisällönanalyysia opinnäytteille sekä tyypillisenä että suositeltavana. Eri 



 

30 

menetelmäoppaat lähestyvät sisällönanalyysia kuitenkin hieman eri tavoin ja erilaisin rajauksin. 

Sisällönanalyysistä puhutaan ensinnäkin hyvin vaihtelevasti laajana menetelmällisenä viitekehyksenä. 

Tämän lisäksi silloinkin, kun sisällönanalyysiä ohjeistetaan yksittäisenä analyysimetodina, käsitykset 

vaihtelevat esimerkiksi siitä, mikä sisällönanalyysin suhde on tässäkin työssä käytettyyn 

teemoitteluun. Sisällönanalyysissa keskeistä kuitenkin on aineiston jäsentäminen luokittelemalla ja 

järjestämällä se uudelleen tutkimustehtävän kannalta mielekkäällä tavalla analysoitavaksi ja 

tulkittavaksi kokonaisuudeksi. Sisällönanalyysiin kuuluvien tai kuulumattomien tekniikoiden 

rajanvedon sijasta ratkaisevampana pidetään kuitenkin teorian suhdetta analyysiin. (Silverman 1993:  

59, 90–114; Tuomi & Sarajärvi 2018: 4, 4.6; Eskola & Suoranta 2008: 174; Hirsjärvi, Remes & 

Sajavaara 2009: 221–230; Alasuutari 2001: 87–89.) 

 

Teorian ja analyysin välisestä suhteesta on sisällönanalyysissä valittavissa teorialähtöinen tapa, 

aineistolähtöinen tapa tai näiden väliin sijoittuva teoriaohjaava tapa. Tämän tutkimuksen aineisto on 

analysoitu teoriaohjaavan sisällönanalyysin tavalla. Tässä sisällönanalyysin keskitien tavassa on 

kytkentöjä teoriaan, mutta teoria ei määrää yksinään analyysin kulkua. Analyysi painottuu aineiston 

toistuvaan luentaan ja aineiston kannalta johdonmukaiseen ja mielekkääseen uudelleenjärjestelyyn, 

mutta teoria voidaan tuoda avuksi analysointiin sen missä tahansa vaiheessa. Teoriaohjaavan 

analyysin päättely onkin usein abduktiivista, jossa tutkijan ajatteluprosessissa vaihtelevat aiempaan 

teoriaan pohjautuvat valmiit mallit, termit ja käsitteet sekä aineistosta itsenäisesti – tai itsenäisemmin 

– nousevat asiat. Teoriaohjaava sisällönanalyysi on valittu tutkimukseen, koska sen avulla voi tuoda 

analyysissa relevantin aiemman johtamisteorian ja reformiteoreettisen keskustelun näitä uudella 

tavalla yhdistävän tutkimusaiheen ratkaisemiseksi, mutta perustuen haastateltavien antamaan 

informaatioon aiheesta. (Alasuutari 2001: 82–84; Eskola 1962: 164–169; Pihlaja 2005: 99–100; 

Eskola & Suoranta 2008: 19, 80–83, 148; Tuomi & Sarajärvi 2018: 4.2.) 

 

Aineiston sisällönanalyysissa pyrittiin löytämään yhtymäkohtia aiempaan tutkimuskirjallisuuteen 

teoriaohjaavasti. Näistä yhtymäkohdista ja aineistosta tutkijan analyyttisen tulkinnan avulla 

nousevista uusista asioista muodostuu tutkimuksen kohdetta havainnollistava kokonaiskuva. Tämä 

kokonaiskuva rakentuu siis tutkimuksen löydöksille. Tutkimuslöydösten kokonaisuuden tulkinnasta 

syntyvät tutkimukseni tulokset. Nämä tutkimukselliset valinnat eli laadullisen haastatteluaineiston 

käsittely teoriaohjaavalla sisällönanalyysillä tutkimustulosten saavuttamiseksi ja 

tutkimuskysymyksen ratkaisemiseksi vastaavat myös menetelmäkirjallisuuden yleistä ymmärrystä 

kvalitatiivisen tutkimusprosessin toteuttamisesta: Kun tutkimuskysymys on tarkoituksenmukaista 

ratkaista empiirisesti ja laadullisella menetelmällä, tutkija kerää laadullisen aineiston 

harkinnanvaraisena otoksena tai näytteenä. Harkinnanvarainen otos, usein henkilö- tai 
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ryhmähaastattelu, puretaan laadullisessa analyysissa osiin ja jäsennetään uudeksi 

tietokokonaisuudeksi, mistä tutkimuksen tulokset on tulkittavissa. (Hirsjärvi, Remes & Sajavaara 

2009: 135–137, 160–166, 223–224; Pihlaja 2005: 104–108; Eskola & Suoranta 2008: 13–20, 137, 

148; Tuomi & Sarajärvi 2018: 1.1.2.; Hirsjärvi & Hurme 2009: 58–59.) 

 

Seuraavissa alaluvuissa käydään läpi tutkimuksen teoriaohjaavan sisällönanalyysin vaiheet: 

Litteroinnin jälkeen haastattelut tiivistettiin, ja tiivistynyt aineisto luokiteltiin. Luokitellusta 

aineistosta nousi neljä teemaa analysoitavaksi suhteessa tutkimusaiheen teoriaan. 

 

4.3 Tiivistäminen ja luokittelu 

 

Tiivistäminen tarkentaa tekstimuotoisen haastatteluaineiston pitkät ja polveilevat haastateltavien 

vastaukset asiasisällön suhteen koostuneiksi yksiköiksi. Aineiston analyysin alussa tiivistämisen on 

kuitenkin tarkoitus olla uskollinen haastatteluissa sanotulle eli haastateltavien vastauksille, joten 

mitään aineiston uudelleenjärjestelyjä ei vielä tässä vaiheessa tehty eikä tiivistämisessä jätetty 

haastattelujen asiasisältöjä pois. Näin toteutettuna tiivistäminen ei köyhdytä aineistoa vaan helpottaa 

analyysia pienentäen aineistomassaa ja rikastuttaen sen informaatiosisältöjä. 

 

Tiivistämisen jälkeen aineisto järjestettiin uudelleen seitsemän haastatteluissa käytetyn kysymyksen 

mukaan. Tutkimuksen seitsemän haastattelukysymystä olivat (Taulukko 3): 

 

Taulukko 3 Haastattelukysymykset 

1. Miten arvioisit näytöllä tai tiedolla johtamista uudistuksessa? 

2. Mitä osia uudistuksesta pidät parhaiten näytölle tai tiedolle perustuvina? 

3. Mitä osia uudistuksesta pidät kevyimmin näytölle tai tiedolle perustuvina? 

4. Jäikö uudistusprosessissa jotain tarpeellista tietoa käyttämättä? 

5. Miten arvioisit tiedolla johtamisen ja poliittisen johtamisen suhdetta uudistuksessa? 

6. Onko päättyneen uudistusyrityksen jälkeen tullut ilmi jotain uutta tarpeellista tietoa? 

7. Miten tähän asti uudistustoiminnassa kerääntynyttä tietoa voisi parhaiten käyttää tulevan 

uudistuksen tukena? 

 

Erottamalla litteroidut ja tiivistetyt haastatteluvastaukset eri haastatelluilta omiksi kysymyksiin 

perustuviksi aineistoyksiköiksi haluttiin ensinnäkin varmistaa vastaajien anonymiteetti ja toiseksi 

jäsentää aineisto analyysin luokitteluvaihetta varten. Tiivistyneistä yksilöhaastatteluista näki selvästi, 

että haastateltavat sanomisineen olisivat saattaneet olla henkilöinä tunnistettavissa tutkimusraporttiin 

tulevista lainauksista, jos lainauksien yhteyteen olisi joka kerta merkitty kuka Taulukon 2 
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haastateltava oli kyseessä. Näin oli mahdollista häivyttää vastaajien identiteetti ja kasata 

haastateltavien antama informaatio alustaviksi aihepiireiksi analyysia varten. (Bickford & Nisker 

2015: 278–279; Pohjola 2007: 20–21; Babbie 2007: 64.) 

 

Seuraavaksi kysymysaiheiden ympärille järjestettyä aineistoa luettiin yhä uudelleen ja luokiteltiin. 

Luokittelua voi pitää ensimmäisenä teoriaohjaavan sisällönanalyysin teknisenä vaiheena, vaikka 

tutkimuksellisesti on todettava, että sisällönanalyysin alku oli jo referoivan litteroinnin yhteydessä ja 

aineiston tiivistämisessä (Babbie 2007: 384). 

 

Luokittelussa on kyse siitä, että aineiston osia eli tekstikatkelmia yhdistellään ja erotellaan jonkin 

ominaisuuden mukaan. Samankaltaiset osat luokitellaan yhteen, ja tälle luokalle annetaan 

ominaisuuden mukainen nimi. Nämä luokat ovat tukijan synnyttämiä ja nimeämiä. Nimeäminen 

tehtiin aineistovetoisesti. Aiempia käsitteellistyksiä ei pyritty sulkemaan pois, mutta luokat nimettiin 

ensisijaisesti raaka-aineistoon tukeutuen. (Juhila 2021; vrt. Pohjola 2007: 27.) 

 

Aineiston luokittelun tuloksena se jäsentyi neljään yhdistävään luokkaan, jotka ovat:  A Tiedon 

alkuperä, B Tiedon laatu, C Päätöksenteko ja D Haasteet. Ensimmäinen yhdistävä luokka A Tiedon 

alkuperä (Kuvio 4) kokoaa alleen pää- ja alaluokkiin aineiston osat, jotka käsittelevät vastauksissa 

esiintyneitä kolmea sote-uudistuksen johtamistiedon lähdettä eli tutkimustietoa, asiantuntijatietoa ja 

poliittista tietoa. 

 

 

Kuvio 4 Yhdistävä luokka A Tiedon alkuperä 

 

Seuraavan yhdistävän luokan, B Tiedon laatu (Kuvio 5), muodostavat aineiston osat, jotka 

käsittelevät uudistuksessa käytetyn tiedon olemusta. Tällaisia tiedon olemuksen näkökulmia on 

yhdistävän luokan alla pääluokkina kolme: tiedon materiaalisuus, tiedon kokemuksellisuus ja tiedon 

taso. Näistä kolmas pääluokka, tiedon taso, sisältää vielä kaksi alaluokkaa, tiedon yksityiskohtaisuus 

ja tiedon yleisyys. Kuviota 5 edeltävä seuraavan sivun Taulukko 4 toimii saman luokan aineistoon 

pohjautuvan rakentumisen sisällöllisenä esimerkkinä. 
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Taulukko 4 Yhdistävän luokan B rakentuminen 

Yhdistävä 

luokka 

Pääluokka Alaluokka Pelkistys Alkuperäisilmauksia 
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”Tiedolla johtamisessa ongelma on, että eri järjestelmissä on 

hirvittävä määrä siiloista dataa, jota kukaan ei ole kyennyt 

asettamaan tiedoksi.” 

 

”On hirvittävä määrä tilastoja, joista yritetään löytää 

vastauksia. Taustalla olevan mekanismin ymmärrys voi olla 

vajaata, jolloin tilasto ei vastaa sitä tietoa mitä siinä oletetaan 

olevan.” 

 

”Ongelma on ehkä sekin, että tieto terveys- ja sosiaalipuolen 

interventioista kertyy paikkoihin, joihin ei ole olemassa suoraa 

linkkiä meidän toiminnasta.” 
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”Mielestäni nykyjärjestelmä on enemmän perustuslain 

vastainen epätasa-arvoisuudessaan kuin suunniteltu 

järjestelmä!” 

 

”Asiantuntijalausunnoistakaan 

ei ole löydettävissä yhtä oikeaa viestiä.” 

 

”Poliitikot käyttävät tietoa omista lähtökohdista käsin.” 
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”Pyrittiin vahvoihin toimijoihin, noin miljoonan asukkaan 

viiteen alueeseen, mutta ei ole tiedossa missä kohtaa 

mittakaavaetu loppujen lopuksi syntyy tai kasvaako se, jos 

levitetään neljännesmiljoonasta ylöspäin. Mutta se tiedetään 

varsin hyvin, että mittakaava pitäisi saada tuonne kahdensadan 

– kolmensadantuhannen välille, että olisi riittävä 

ennustettavuus ja hallinta kokonaisuuteen.” 

 

”Siellä on tosin valitettavan heikkotasoista tietoa uudistuksen 

vaikutuksesta kuntien taloudelliseen asemaan, verotasoihin ja 

näin edelleen. Melkoista näennäistietoa [on se], kun 

rakennettiin vahvasti olettamien varaan, mutta esitettiin 

tarkkana tietona, että 3,2 % verot nousevat kunnassa, jos näin 

tehdään.” 

 

”Vaikuttavuustietojen diversiteetti on niin iso, että on hyvin 

vaikeaa arvottaa tällaisia mittareita ja tietoja keskenään.” 
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. ”Hylätyssä järjestämislakiluonnoksessa oli ajatus siitä, että 

peruspalveluita vahvistetaan. Tästä on paljonkin näyttöä ja 

tutkimusta, että sellaiset terveyspalvelujärjestelmät, joissa 

peruspalvelut on vahvat ja ne toimivat hyvin, ovat vaikuttavia 

ja kustannustehokkaita.” 

 

”Kaksi mallinnusta, Kainuu ja Etelä-Karjala, jossa on tehty 

tämän suuntaisia asioita ja jotka toimivat näyttönä 

uudistuksessa.” 

 

”Prosessin historiahan on ollut sellainen, että niin sanotut 

asiantuntijaraportit on jätetty aika tylysti sivuun jossakin 

vaiheessa. Asiantuntijoiden rakentama tieto pohjautuu 

kuitenkin enemmän ehkä tiedolle kuin poliittinen intuitio.” 
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Kuvio 5 Yhdistävä luokka B Tiedon laatu 

 

Kolmas yhdistävä luokka, C Päätöksenteko (Kuvio 6), muodostuu kahdesta pääluokasta, jotka 

sisältävät aineiston hallinnollista ja poliittista päätöksentekoa koskevat osat. 

 

 

Kuvio 6 Yhdistävä luokka C Päätöksenteko 

 

Neljäs yhdistävä luokka, D Haasteet (Kuvio 7), koostuu useista pää- ja alaluokista ja sisältää ne 

aineiston osat, jotka erittelevät uudistuksen haasteita tai esteitä. 

 

Tässä kuvattu aineiston osien luokittelu jäsensi aineiston siinä toistuvien samankaltaisuuksien 

mukaan. Luokat syntyivät aineistovetoisesti tiivistettyyn raaka-aineistoon nojautuen. Luokkien 

nimeäminen ja järjestäminen tapahtui kuitenkin tutkijan ajattelun perusteella. Tällainen ajattelu ei voi 

olla irrallaan tutkijan mielessä enemmän tai vähemmän vaikuttavista käsityksistä ja käsitteistä. Osa 

pääluokkien ja alaluokkien nimeämisessä käytetyistä sanoista esiintyy kyllä haastateltavien puheessa, 

kuten sanat päätöksenteko tai kansalaiset, mutta luokkien nimeämisessä ne edustavat tutkijan 

analyyttisia valintoja, jotka saavat merkityksen suhteessa aineiston luokittelun kokonaisuuteen. Useat 

alkuperäismaininnat olivat aineiston osina sisällöllisesti niin rikkaita, etteivät ne tyhjentyneet 

ainoastaan yhteen ala- tai pääluokkaan, vaan saattoivat kuulua kahteen tai jopa kolmeen eri luokkaan. 

Muutamissa tapauksissa myös yli yhdistävien luokkien rajojen. Tutkimuksellisena perusteena tälle 

on, etteivät eri luokat olleet enää pidemmälle yhdistettävissä kadottamatta luokittelun heijastamaa 

aineistossa toistuvien asioiden moniulotteisuutta. Samankaltaisuuksien läpikäynti ja järjestäminen 

luokkiin auttoi hahmottamaan pitkien haastatteluvastausten sisältämät merkitykselliset pienemmät 

osat ja yksityiskohdat. Samalla aineiston uudelleenjärjestelynä luokat toimivat uusina ikkunoina 

hahmottaa aineistoon sisältyvä informaatio.  

 



 

35 

 

Kuvio 7 Yhdistävä luokka D Haasteet 

 

4.4 Teemoittelu 

 

Aineiston luokittelun jälkeen siirryttiin aineiston teemoitteluun. Luokiteltua ja tiivistettyä aineistoa 

lukemalla ja tarkastelemalla siitä nousi neljä eri toistuvaa kokonaisuutta yhdenmukaisiksi teemoiksi. 

Nämä teemat ovat: pyrkimys tiedon hyödyntämiseen, tiedon vertailu uudistuksen tukena, 

poliittishallinnollisen prosessin käytännöt ja johtamisen mahdollisuus ja mahdottomuus. 

 

Aineiston teemoittelussa paikannetaan tutkimuskysymyksen kannalta olennaiset aiheet eli teemat. 

Aineistosta nostetaan esille tutkimuskysymyksen kannalta keskeisiä asiakokonaisuuksia ja usein 

esiintyviä tyypillisiä piirteitä. Näin syntyvät teemat ovat aineistosta konvergoituvia, eri 

aineistoyksiköissä toistuvia asioita, jotka ovat tämän tutkimuksen löydökset. Teemojen analyysissä 

niiden yhteyteen tuodaan tutkimusaiheen teoreettiset kytkennät, mikä tekee sisällönanalyysistä 

teoriaohjaavan. Tutkielman viimeisessä pääluvussa, 5 Tulokset ja johtopäätökset, yhdessä teorian 

kanssa käsitellyt teemat muodostavat tutkimuksen tulokset. (Tuomi & Sarajärvi 2018: 4.4; Juhila 

2021.) 
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4.4.1 Pyrkimys tiedon hyödyntämiseen 

 

Ensimmäisen teeman yhteisenä piirteenä kaikissa haastatteluissa oli näkemys siitä, että uudistuksen 

toteuttamista varten on syytä käyttää olemassa olevaa tietoa ja näyttöä. Haastateltavien välillä vaihteli 

usko siihen, missä määrin tämä on mahdollista, mutta pyrkimystä näytön keruuseen ja käyttöönt 

kaikki pitivät tavoiteltavana. Näkökulmissa oli myös eroja. Näyttönä ja tietona pidettiin aina 

tutkimusten tuottamaa tietoa. Asiantuntijoiden näkemykset ja poliitikkojen näkemykset asettuivat 

haastateltavien puheessa parhaimmillaan termin tieto alle. Yksi haastateltavista kuvasi asiaa 

seuraavasti: 

 

”On tapahtunut muutos viimeisen kymmenen vuoden aikana siihen suuntaan, että pyritään 

hyödyntämään hyvin pitkälle olemassa olevaa kotimaista ja kansainvälistä tutkimustietoa ja 

asiantuntijatietoa. Uudistusprosessissa hyödynnettiin THL:n ja muiden tahojen analyysejä. Kuitenkin 

sote-alueiden määrä tulee olemaan poliittinen päätös eikä perustumaan mihinkään tutkittuun tietoon.” 

 

Ensimmäisen teeman osalta rakentui tulkinta aineistossa piilevästi jäsentyneestä haastateltavien 

käsityksestä näyttöhierarkiasta. Tällä termillä haastateltavat eivät tiedon asteiden tasoja kutsuneet, 

mutta kuitenkin tieteellisessä tutkimusprosessissa koetellut kysymykset arvotettiin tärkeimmiksi. 

Muutamissa haastatteluissa huomioitiin sote-sektorin ja syy-seuraussuhteita osoittavien 

tutkimusasetelmien yhteensovittamisen haasteellisuus. Kausaalisuuden jäljittämistä pidettiin korkea-

asteisimpana näytön muotona. Yhteiskuntatieteellisten metodien mahdollisuuksia ei tunnettu 

kovinkaan tarkasti johtajalääkärien haastatteluaineistossa. Tietoisuus jonkinlaisten sellaisten 

olemassaolosta heillä kuitenkin oli sekä luottamusta niiden käyttöön uudistuksen tukena. 

Hallintotieteellisesti arvioiden tätä jäsentymättömyyttä aineistossa heijastaa osin se, että osa 

haastateltavista lähestyi aihetta yhteiskunta- tai makrotasolta ja osa taas organisaatio- tai mikrotasolta. 

Näillä muodoin eri suunnista katsovista lähestymistavoista kertovat seuraavat kaksi 

aineistoesimerkkiä: 

 

”Kaksi mallinnusta, Kainuu ja Etelä-Karjala, jossa on tehty tämän suuntaisia asioita ja jotka toimivat 

näyttönä uudistuksessa. Jos tämä olisi puhdasta järkeä ja puhdasta tietoa, niin olisihan tässä ratkaisut 

jo vuosia sitten tehty. Uudistuksessa on niin paljon poliittisia jännitteitä, että miten tietoa käytetään, 

on puhujasta riippuvaista.” 

 

”Relevantimpaan sote-maailmassa on vaikuttavuus- kuin tuottavuustieto. Ei pidä olettaa, että kaikki 

tuottavuustieto on yhtä kuin vaikuttavuustieto. Ongelma on ehkä sekin, että tieto terveys- ja 

sosiaalipuolen interventioista kertyy paikkoihin, joihin ei ole olemassa suoraa linkkiä meidän 

toiminnasta. Toinen ongelma on vaikuttavuuden käsitteen määrittely ja sen operationaalistaminen on 
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tällä hetkellä puutteellista. On kuitenkin tiettyjä vaikuttavuuden osa-alueita, kuten vastasyntyneiden 

hyvinvointi, missä se on helppoa tai helpompaa. 

Uudistuksen tavoittelema kustannustehokkuus on sana, jota tietävätkö lain laatijat mitä sillä 

tarkasti ajattelevat. Voi olla, että kun vaikuttavuustietoa ei ole, niin jokin hybridimalliajattelu siitä, 

että mikä on kustannustehokasta olisi myös vaikuttavaa, voi olla taustalla. Voi tällöin ajatella 

surrogaattimittareita, kuten elämänlaatumittareita epäsuorina tai parhaina saatavilla olevina 

vaikuttavuustietoina. Laadun ykköskriteeri on hoidon vaikuttavuus, tai tarkemmin sen 

kustannusvaikuttavuus. Ja tämän mittaaminen on vaikeaa, koska se edellyttää, että palvelutuotannon 

moniulotteisuus on otettu huomioon. Lisäksi näiden tietojen diversiteetti on niin iso, että on hyvin 

vaikeaa arvottaa tällaisia mittareita ja tietoja keskenään.” 

 

Makro- ja mikrotasojen ymmärrystä tarvitaan sote-uudistuksen johtamisessa. Tehokkuuden ja 

vaikuttavuuden kysymykset on sovellettavissa reformiin ja palveluita tuottaviin organisaatioihin. 

Kokeiluista ja yksittäisistä selvityksistä saatava tieto on tärkeää liittää yhteiseksi 

tietokokonaisuudeksi. Tällä tavoin yksittäiset tehokkuustiedot voivat kääntyä jopa 

yhteiskunnalliseksi vaikuttavuustiedoksi. (Mintzberg 1989: 330–334; McDavid ym. 2013: 24–26, 

402–405; vrt Buss & Shillabeer 2011: 5.) 

 

Asiantuntijoiden prosessiin tuomaa tietoa pidettiin arvokkaana ja oleellisena. Poliittisten toimijoiden 

prosessiin tuomaa tietoa pidettiin kuitenkin jopa ratkaisevana siitä huolimatta, että poliittisen tiedon 

osuutta eri tiedon muodoista kritisoitiin kaikkein voimakkaimmin. Tästä muodostuu aineiston 

läpäisevä jännite sen suhteen, että vaikka poliittisen tiedon muoto oli tiedon muodoista suhteessa 

uudistuksen tavoitteisiin vähiten arvostettua, sitä pidettiin silti vaikutuksiltaan hallitsevana. Myös 

tieteellisesti kyseenalaisen tiedon päätymisestä ylimpään päätöksentekoon oltiin huolissaan. 

Seuraavien kahden haastateltavan kertomat kuvaavat edellä sanottua: 

 

”Varmaan viime eduskunnan loppukuukausina kertynyt materiaali on pohjana tulevallekin 

[uudistukselle]. Siellä on tosin valitettavan heikkotasoista tietoa uudistuksen vaikutuksesta kuntien 

taloudelliseen asemaan, verotasoihin ja näin edelleen. Melkoista näennäistietoa [on se], kun 

rakennettiin vahvasti olettamien varaan, mutta esitettiin tarkkana tietona, että 3,2 %:a verot nousevat 

kunnassa, jos näin tehdään.” 

 

”Eri vaiheissa on runsaasti asiantuntijavalmistelua, mutta päätökset ovat poliittisia ja nämä poliittiset 

päätökset voivat sitten iloisesti löydä korville asiantuntijoiden näkemyksiä ja tutkimustietoa. Tämä 

tietysti kuuluu järjestelmän luonteeseen. Useimmat poliittiset päätökset perustuvat kuitenkin 

asiantuntijatiedolle, ja tässä prosessin historiassa puhtaasti poliittiset päätökset ovat kaatuneet omaan 

mahdottomuuteensa.” 

 

Uudistuksen vahvaan poliittiseen ohjaukseen perustunut lainvalmistelu näkyi vaikeutena muuttaa 

kehittyviä esityksiä paremmiksi jo tehtyjen poliittisten kompromissien vuoksi. Näin laeista ja 

esityksistä on ollut vaarana muodostua tilkkutäkkejä, joissa yksittäiset säännökset eivät ole olleet 

yhteensopivia. Myös kansainvälisesti on todettu, että asiantuntijoiden huomiot ovat altavastaajina 
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poliittisessa prosessissa niiden olennaisuudesta riippumatta. (Valli-Lintu 2017: 49; Wollmann 2003; 

Newcomer & Redburn 2011: 260–262.) 

 

Tämän aineistoa läpäisseen ensimmäisen teeman, tiedon hyödyntämisen pyrkimyksen, sen 

arvostuksen ja toivottavuuden lisäksi teemaan kuului haasteltavien ymmärrys tai käsitys siitä, että 

kaikesta pyrkimyksellisyydestä huolimatta vääjäämätön osa kokonaisuutta on tietämättömyys ja 

epävarmuus. Tätä pidettiin kuitenkin sosiaali- ja terveyssektorin uudistamiseen sisältyvänä 

hyväksyttävissä olevana ongelmana, mistä kaksi haastateltavaa kertoi seuraavasti: 

 

”Tämän tyyppinen uudistus kuin sote-uudistus on, on tämmöistä näkemyksellisyyteen ja intuitioon 

perustuvaa. Ei se rakennu näytölle eikä detaljitiedolle, vaan semmoiseen laajempaan 

tietokokonaisuuteen, johon kuuluu hallinnollinen elämänkokemus ja organisaatioelämänkokemus 

siitä, että miten ihan oikeasti eri organisaatioissa edetään. Siihen kuuluu visionääristä heikkojen ja 

vahvempien signaalien kokonaisuutta, joilla tulevaisuutta hahmotetaan. Jos halutaan rakentaa 

kehittäminen vahvalle tiedolle, niin koskaan ei ole tarpeeksi tietoa ja kehittäminen pysähtyy. 

Intuitiivista on esimerkiksi se, että tämä tuottaisi kustannussäästöjä, niiden mallintaminen on 

mahdotonta. Sosiaali- ja terveydenhuollon integraatio on heikosti näytölle perustuvaa, koska sitä ei 

ole tutkittu, se on myös intuitio.” 

 

”Näytön vastaisena en pidä uudistuksessa mitään, mutta jostain on heikosti näyttöä ja joistain osista 

ei ole näyttöä lainkaan, joten uudistus on osin hyppy tuntemattomaan.” 

 

Julkisen sektorin uudistaminen tekemällä yksittäisiä eri toimia ilman varmaa tietopohjaa toimien 

seurauksista tunnetaan pragmaattisena lähestymistapana. Vaikka kaikkea vertailevaa arviointitietoa 

ja tutkimusnäyttöä voi käyttää julkishallinnon pragmaattisessa reformoinnissa, se ei ole siinä 

edellytys. Pragmaattisen reformoinnin edustajat katsovat, että kokemus on osoittanut, että 

useimmiten vain näin on mahdollista edetä, jos julkisia uudistustoimia halutaan saada aikaiseksi. 

(Thoenig 2000: 216–222). 

 

4.4.2 Tiedon vertailu uudistuksen tukena 

 

Toisena teemana aineistosta nousee haastateltavien keskustelu uudistuksessa käytetyn ja uudistuksen 

sisältövalintoihin vaikuttaneen tiedon laadusta. Haastateltavat erittelivät näkemyksiään siitä, mitkä 

osat uudistuksesta perustuvat vahvemmin tai heikommin näytölle. Selvästi parhaiten näytölle 

perustuvana, ja siten myös tärkeimpänä, aineistossa pidettiin terveydenhuollon vertikaalista 

integraatiota sekä systeemisenä menettelynä että yksittäisen palvelunkäyttäjän hyvinvointiongelmien 

ratkaisemisen näkökulmasta. Tässä yhteydessä kaksi haastateltavaa piti Kainuun ja Etelä-Karjalan 

näyttöjä uudistukselle tärkeinä: 
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”Muullakin on tehty vertikaalista integraatiota terveydenhuollossa, mistä on näyttöä. Kansainvälistä 

tutkimusta ei ole horisontaalisesta integraatiosta, koska sitä ei ole muualla tehty. Kainuun ja Etelä-

Karjalan tiedot kertoo vääjäämätöntä kieltä siitä, että kun palveluketjut on mietitty eri tavalla kuin 

muualla, niin kustannusten kasvu on saatu oikenemaan.” 

 

”Vertikaalisesta integraatiosta on vahva tieto, miten sitä on pystytty toteuttamaan jo. 

Sosiaalipalveluiden horisontaalisesta integraatiosta ainoa lienee Eksoten eli Etelä-Karjalan alueelta, 

jossa kustannuskehitys on pystytty hallitsemaan aivan eri tavalla kuin muualla Suomessa.” 

 

Hallinnossa toteutettujen mallien ja kokeilujen arviointi niin sanottuina kvasikokeina on sekä 

tyypillinen että tarkoituksenmukainen tapa kerätä näyttöä johtamisen tueksi julkisella sektorilla (Buss 

& Buss 2011: 19–23). Kansainvälisenä vertailukohtana Suomen kokeiluille yksi haastateltava toi 

kuitenkin esille Uuden-Seelannin ja erään Yhdysvaltojen terveyspalvelujärjestelmän osajärjestelmän: 

 

”Sote-integraatio ei ole suomalainen keksintö. Yhdysvalloissa 1930-luvulla perustettu Kaiser-

permanente huolehtii 9 miljoonan yhdysvaltalaisen integroidusta terveydenhuollosta Suomea 

tehokkaammin. Siinä puhutaan Manage Care Organizationista, jossa on irtauduttu vapaista 

markkinoista ja valvotaan ettei tehdä mitään turhaa. Se, että Suomi on lisännyt tähän sosiaalipuolen, 

niin sekään ei ole ennenkuulumatonta, koska näin on tehty Uudessa-Seelannissa. Meillä on samat 

rastikoordinaatit ja ajatellaan samalla tavalla kuin Uudessa-Seelannissa. 

Hoitojonot johtuvat osittain siitä, että Suomessa on julkisella lääkäreitä, jotka ovat töissä myös 

yksityisellä. Tällaista kaksoisroolia ei ole Ruotsissa tai Saksassa tai Kaiserilla. Lääkäriliitto on tästä 

kanssani eri mieltä, mutta osa jonoista johtuu siitä, että luodaan kysyntäpiikkejä ja juostaan kahdessa 

eri paikassa töissä.” 

 

Tutkimuksessa on oltu huolissaan eurooppalaisten terveydenhuoltojärjestelmien liiasta 

kaupallistumisesta. Vaikka tunnistettaisiin terveysjärjestelmien potentiaali taloudellisen kasvun 

alustana, niin poliittisissa intresseissä olisi priorisoitava vaikuttavuutta toisin kuin esimerkiksi 

Euroopan komissiolla on taipumuksena tehdä. Vähitellen kahdenkymmenen vuoden aikana Euroopan 

unioni on vahvistanut jäsenvaltioidensa, Suomi mukaan lukien, terveysuudistusten ohjaamista 

markkinoistamisen suuntaan. Haastateltavan maininta markkinoista irtautumisen tärkeydestä 

Yhdysvalloissa on havaittavissa myös Ison-Britannian osalta, jossa terveyspalvelujen 

markkinoistaminen puolestaan aiheutti ongelmia. (Koivusalo 2013: 95, 134; Cox 2012a: 18–20; Wille 

2011; Kearns 2011: 217–218, 227–228.) 

 

Vahvimmin näytölle perustuvan vertikaalisen integraation ohella eri haastatteluissa kiinnitettiin 

huomiota riittävän pieneen palvelujen järjestäjätahojen määrään. Pientä järjestäjäjoukkoa pidettiin 

tärkeänä organisatorisen hallittavuuden ja taloudellisen mittakaavaedun vuoksi, mutta myös 

terveydenhuollon rahoituskanavien rajaamiseksi. Näistä esimerkit kolmelta haastatellulta: 
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”Hylätyssä järjestämislakiluonnoksessa oli ajatus siitä, että peruspalveluita vahvistetaan. Tästä on 

paljonkin näyttöä ja tutkimusta, että sellaiset terveyspalvelujärjestelmät, joissa peruspalvelut on 

vahvat ja ne toimivat hyvin, ovat vaikuttavia ja kustannustehokkaita. Vahvasti näyttöön perustuvaa 

siltä osin. 

 Vertikaalisesta ja horisontaalisesta integraatiosta ei ole näyttöä, että se johtaisi parempaan 

terveyteen ja parempaan hyvinvointiin. Mutta siitä on näyttöä, että se johtaa tehokkaammin 

tuotettuihin palveluihin. Ehkä vain yhden rahoittajatahon järjestelmän toimintaa kokoavan voiman 

vuoksi. 

 Pyrittiin vahvoihin toimijoihin, noin miljoonan asukkaan viiteen alueeseen, mutta ei ole 

tiedossa missä kohtaa mittakaavaetu loppujen lopuksi syntyy tai kasvaako se, jos levitetään 

neljännesmiljoonasta ylöspäin. Mutta se tiedetään varsin hyvin, että mittakaava pitäisi saada tuonne 

kahdensadan – kolmensadantuhannen välille, että olisi riittävä ennustettavuus ja hallinta 

kokonaisuuteen.” 

 

”Integraatio, horisontaalinen ja vertikaalinen, toteutetaan järjestämisen tasolla. Järjestäjätahojen 

lukumäärän vähentymisen suunta. Näitä pitäisi olla 4–5 koko Suomen maassa, se riittää. 

Rahoitusjärjestelmän uudistus, jossa julkisia sosiaali- ja terveydenhuollon varoja pistetään järjestäjän 

hallinnoitavaksi. Näistä on vahva yhteisymmärrys.” 

 

”Keskeisenä kysymyksenä uudistuksessa on integraatio. Meillä on aika vahvaa näyttöä siitä, että 

joidenkin hoitoprosessien osalta on ehdottoman hyödyllistä, että integroidaan perusterveydenhuolto 

ja erikoissairaanhoito sekä osittain myös perusterveydenhuolto ja sosiaalitoimi. Vertikaalinen 

integraatio on horisontaalista integraatiota vahvemmin tiedolle perustuvaa.” 

 

Ison-Britannian terveysjärjestelmän uudistusten tutkimuksessa on havaittu, että mitä 

pirstaleisempaan suuntaan palvelujärjestelmä on siirtynyt, niin sitä heikompi sen 

kustannustehokkuudesta on tullut. Perinteiset byrokraattiset tavat järjestää terveyspalvelut yhden 

toimijan kautta kaikille kansalaisille riippumatta markkinoista ja niihin liittyvästä 

sopimuksellisuudesta on ollut tähänastisista palvelujärjestelmän muodoista tehokkain toimittamaan 

terveyttä. Suomalainen hyvinvointivaltioajattelu historiallisine palvelujärjestelmineen on paljolti 

peräisin Ison-Britannian sotien jälkeisestä universaalista beveridgeläisestä mallista, jossa valtion 

sisällä huolehditaan yhteisvastuullisin mekanismein kaikista tukea ja apua tarvitsevista kansalaisista. 

Suomen ja Ison-Britannian hyvinvointipalvelujärjestelmissä ja niiden muutoksissa on ollut aina 

samankaltaisia elementtejä maailmansotien jälkeen, Suomen usein seuratessa Ison-Britannian perässä. 

Nyt sote-uudistuksessa suhteessa edellä mainittuihin tutkimushavaintoihin mielekkäintä on 

alueellisesti väestöä kokoava yksi toimija, siinä missä pirstaloituva tuottajakenttä edustaa riskiä 

terveystavoitteiden saavuttamiselle. (Pollock & Price 2013: 28–28; Esping-Andersen 1999: 78; 

Koskiaho 2008.) 

 

Horisontaalisen integraation puutteellisen näytön lisäksi kriittisesti suhtauduttiin palvelujen 

laatukysymysten ja palvelujen tosiasiallisten toteutusmekanismien tietopohjan laiminlyöntiin sekä 
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näytön käytön valitettaviin rajoituksiin. Haastateltavat olivat lisäksi huolissaan siitä, onko kertyvä 

näyttö minkään tahon hallinnassa tai hallittavissa. Näistä viisi haastateltua huomauttivat seuraavaa: 

 

”Tiedon määrän muutosten sijasta jos esimerkiksi katsoo Aalto-yliopiston uudistuksen 

kuolinvaiheessa tekemää tunnuslukuhanketta, joka oli lehdistössäkin vahvasti esillä ja johon paljon 

viitattiin, niin se oli mielestäni ala-arvoinen.” 

 

”Sote-lakiesitys painottuu valvontapuoleen tavattoman runsaasti, mutta laatuun liittyviä kysymyksiä 

on aika niukahkosti käsitelty.” 

 

”Jaan asiat kahtia. On asioita, joissa tieto on se, jolla on ratkaiseva merkitys ja sitten on asioita, kuten 

nyt meillä hallitusohjelmassa lukee, että enintään 19 aluetta. Lisäksi näyttöön perustuva tieto saattaa 

törmätä esimerkiksi perustuslain kanssa.” 

 

”On asetettu kuitenkin erinomaisen hyviä tavoitteita, niin mentäisiin perinteisillä ajattelumalleilla 

alkuun: mitä tästä tiedetään ja mitä sen perusteella täytyisi muuttaa. Sen pohjalta tehdään 

toimeenpanon askelia, jotka ei sitten enää ole sote-alueen järjestämisvastuuseen liittyvää vaan 

palvelutuotannon järjestämiseen liittyviä. Koska palvelutuotanto on unohdettu ja se on mekanismi, 

jolla pistetty raha muuttuu hyvinvoinniksi; mihin kohtiin ja millä tavoin kannattaa investointeja ja 

rahoitusta käyttää, jotta päästään tavoitteisiin.” 

 

”Hoitokäytännöt ja käypä hoito ovat olleet tienraivaajia. Meillä paljon aikaisempia kokemuksia ja 

esimerkkejä vertikaalisen integroinnin merkittävyydestä ja jonkun pitäisi STM:ssä pystyä pitämään 

nämä tiedot kasassa, että ei hukata aikaa näiden samojen totuuksien uudelleen toteamiseen, vaan ne 

kerättäisiin ja mentäisiin eteenpäin.” 

 

Hallintouudistuksissa on pystyttävä tavoittelemaan aidosti parempaa julkista toimintaa. Edestakainen 

liike hallintouudistuksissa on raskasta, mutta turhaa se on, jos jo kokeillut asiat on ehditty unohtaa ja 

löydetään näennäisesti uusina. Hallintohistorian tutkimuksessa näin on huomattu usein käyneen. Näin 

ollen hallinnon olisi ideaalisesti uutta reformia varten voitava kerätä, säilyttää ja käyttää tarvittava 

tieto suhteessa reformin tavoitteisiin, mutta vasta kun on tarkistettu, miltä osin reformi on tuntematon 

uudistus. Tiedon keräämisen lisäksi sen säilyminen käytössä ei ole tutkimuksissa osoittautunut 

mitenkään itsestään selväksi. Kun tiedon hallinnan kysymyksistä on huolehdittu, niin hallintoreformi 

voi alkaa kypsyä eri näkökulmien kautta. Haastateltavan mainitseman palvelunäkökulman on 

muuallakin huomattu helposti unohtuvan. (Caiden 1991: 89–90, 131–136, 153–157; Lynn 2013: 34–

35; Osborne 2013: 61; Buss & Shillabeer 2011: 9–11.) 

 

4.4.3 Poliittishallinnollisen prosessin käytännöt 

 

Aineiston kolmanneksi yhteiseksi ja vahvaksi teemaksi muodostui poliittishallinnollisen prosessin 

käytännöt uudistuksen eri valmisteluvaiheissa. Tämä teema, poliittishallinnollisen prosessin 
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käytännöt, sai osakseen voimakasta ja yksityiskohtaistakin kritiikkiä. Haastateltavat toistuvasti 

palasivat päättäjien ja valmistelijoiden roolien epäselvyyksiin ja epäasianmukaisuuksiin. Aineiston 

perusteella tähän teemaan liittyvät seikat ovat olleet kaikkein vakavin yksittäinen este näytön käytölle 

tarkoitusvastaavan uudistuksen toteutuksessa. Esimerkiksi poliitikkojen ja politiikan 

epäjohdonmukaisuudesta ja arvaamattomuudesta yksi haasteltava kertoi näin: 

 

”Silloin kun 2012 toukokuussa sosiaali- ja terveyspoliittinen ministerityöryhmä valitsi 

asiantuntijoiden valmistelemasta kolmesta mallista malli c:n ja hallituksen iltakoulu sen vielä vahvisti, 

niin silloin oli tavallaan poliittinen näkemys ja asiantuntijanäkemys aika lähellä toisiaan. Vaikka THL 

oli yhtenä asiantuntijana sitä mieltä, että mallin kaksikymmentä sote-palveluiden järjestäjätahoa on 

vähän liikaa. 

Sitten syksyllä 2012 tuli näitä ei sosiaali- ja terveydenhuoltoon kuuluvia tekijöitä eli kytkentä 

kuntarakenneuudistukseen vahvasti mukaan. Ruvettiin pohtimaan noin kahdenkymmenentuhannen 

asukkaan kuntien asemaa tällaisessa järjestelmässä ja siitä valmistelu alkoi mennä pieleen. Selkeästi 

poliittinen intressi hajotti sen asiantuntijanäkemykseen perustuvan ja jo aika valmiin konsensuksen. 

Asiantuntijat on kuitenkin tätä koko ajan valmistelleet. Oli selvityshenkilötyöryhmän raportti, joka 

kesti vain vuorokauden ja jolla pyyhkäistiin pöytää, niin siinä koettiin ehkä kaikkein eniten, että 

asiantuntijanäkemystä ei arvostettu. Siinä tuli tämä hallituksen puolivälitarkastelu ja raamipäätökset, 

jossa mentiin sitten ihan toiseen suuntaan, että kyllä tämä jännite on tässä prosessissa ollut harvinaisen 

selvä.” 

 

Jo varhaisissa modernin ajan hallinnon uudistuksissa havaittiin hallinnon asiantuntijuuden haasteet 

uudistuksien politiikkaprosesseissa. Tämän lisäksi aineistoesimerkissä näkyy vertailevan 

hallinnontutkimuksen mukainen havainto siitä, että suomalaisen hallintajärjestelmän erityispiirteenä 

on vahvan kuntapohjaisen autonomian kansallista politiikkaa pirstaloiva vaikutus. Reformit eivät 

toimi koskaan aivan kuten niiden tarkoitettiin toimia. Useimmiten toivottuja vaikutuksia saadaan 

jossain määrin aikaan, mutta näyttää siltä, ettei koskaan ilman ei-toivottuja tai vähintään joitain 

odottamattomia vaikutuksia. (Caiden 1991: 271–275; Bouckaert ym. 2000: 77; Werner & Reichard 

2003: 51.) 

 

Toinen haastateltava arvioi ongelman paikantuvan potilaan hyvän hoidon logiikan ja poliittisten 

intressilogiikoiden erisuuntaisuuteen: 

 

”Tämän prosessin historiahan on ollut sellainen, että niin sanotut asiantuntijaraportit on jätetty aika 

tylysti sivuun jossakin vaiheessa. Asiantuntijoiden rakentama tieto pohjautuu kuitenkin enemmän 

ehkä tiedolle kuin poliittinen intuitio, johon tulee vaikuttamaan monet tällaiset ei tietoon kuuluvat 

tekijät. Asiantuntijaraporttien sivuuttaminen liittyy prosessin politisoitumiseen. Kun poliittinen 

logiikka tulee hyvän potilaan hoitoprosessin rinnalle, niin siinä arvostukset ovat olleet vähän 

toisenlaisia kuin asiantuntijoiden. Tässä ympärillä on ollut paljon vahvoja intressiryhmiä kuten 

henkilöstöjärjestöt, elinkeinoelämän järjestöt ja kuntaliitto.” 
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Haasteltavan näkemyksen mukaan asiantuntijat ovat arvottaneet kerättävää ja käytettävää tietoa 

hyvän hoitoprosessin perusteella. Poliittinen logiikka taas on saattanut pitää arvokkaana muidenkin 

uudistuksen sidosryhmien etuja asiantuntijaraporttien kustannuksella. Asiantuntijoiden ja poliittisen 

tiedonmuodostuksen logiikkojen ristiriitaisuus on tutkimusten perusteella tyypillinen 

politiikkaprosessin ongelma.  Julkisen sektorin uudistuksissa hallinnon on voitava toteuttaa 

kumpaakin sille kuuluvaa lojaalisuutta. Sen on toimittava kulloistenkin poliitikkojen apuna 

uudistusten valmistelussa ja toimeenpanossa, mutta samaan aikaan sen on edustettava julkishallinnon 

institutionaalista puolueetonta asiantuntemusta. Haastateltavan mainitsemien intressiryhmien 

voimakkaan vaikuttaja-aseman eurooppalaisten terveys- ja sosiaalipalvelujärjestelmien uudistuksissa 

on tutkimuksissakin havaittu olevan uudistuksille haastavaa. (Instrup ym. 2021; Savoie 1989: 411; 

Greve & Eversbo 2016: 55; Cox 2012b: 264–265.) 

 

Kolmas, asiantuntijavalmistelijana uudistuksessa ollut haasteltava näki poliittishallinnollisen 

prosessin lähtökohtaisten ongelmien sijainneen poliittisesti asetetuissa reunaehdoissa: 

 

”Perusasiat [sosiaali- ja terveyspalvelujärjestelmän haasteet] ovat olleet tiedossa jo pitkään. 

Rahoituksen ongelmat, erikoissairaanhoidon pirstaleisuus, perusterveydenhuollon ja 

erikoissairaanhuollon splitti. 

 Terveydenhuollon integraation lisäksi sote-integraatiosta alettiin puhua 2005 ja meillä oli 

valmiit mallit siitä, että sairaanhoitopiirin väestöpohjan pitäisi olla vähintään 200 000, joka todettiin, 

että poliittisesti mahdotonta. 

 Sote-uudistukselle annettiin poliittiset reunaehdot, jotka ovat ristiriitaiset ja sitten sidottiin 

kädet selän taakse. Ei saanut puuttua työterveyshuoltoon. Ei monikanavaiseen rahoitukseen. Ei 

Kelaan. Osia kiellettiin käsittelemästä. Jos olisi hyvä talouskasvu ja voitaisiin lisätä resursseja, mutta 

nyt jaetaan olemassa olevia tai niukkenevia resursseja, niin on hyväksyttävä, että jotkut häviävät 

[poliittisessa pelissä].” 

 

On huomattu, että usein hyvinvointipalvelujen uudistamisen politiikassa viitataan joko näennäisesti 

tai  pintapuolisesti julkiseen talouteen ja laadukkaampiin palveluihin. Rahoituksen suhteen 

tyydyttävältä näyttää puhe rahoituksen modernisoinnista tai puhe rahoituksen muuttamisesta 

vastaamaan nykyisiä vaatimuksia. Palveluiden laadun kehittämisessä ongelma piilee siinä, että 

yksityiskohtien selventäminen jää tulevaisuudessa nähtäväksi. Hallinnon asiantuntijoiden tehtäväksi 

jää vastata yleisölle luvattuihin parannuksiin muotoilemalla niitä varten reformi, vaikka valmistelun 

lähtökohdat olisivat miten ongelmalliset. (Hervey 2008; Pollit 1989: 55; Saari 2012: 77–78.) 

 

Poliitikkojen ja valmistelevien virkamiesten tai valmistelevien asiantuntijoiden roolien sekoittumista 

pidettiin aineistossa kestämättömänä ongelmana poliittishallinnolliselle prosessille, mistä 

esimerkkinä kahden haastatellun huomautukset: 
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”Sellaiset valmisteluprosessit, joissa poliittiset päättäjät pyrkivät olemaan aktiivisesti mukana joka 

vaiheessa ovat tuhoon tuomittuja, koska siinä sekoittuu päättäjän ja valmistelevien asiantuntijoiden 

rooli, mikä on turmiollista.” 

 

”Se [poliittisen johtamisen ja tietojohtamisen suhde] on ollut hyvin vaihtelevaa. Ministeri Guzenina-

Richardsonin aikana poliittinen puoli pyrki ohjaamaan hyvin vahvasti valmisteluvaiheita ja se 

osoittautui sitten kaikin puolin toimimattomaksi ja epäonnistuneeksi.” 

 

Pohjoismaisten hallinnonuudistusten tutkimuksessa on havaittu, että esimerkiksi Tanskaan tai 

Norjaan verrattuna Suomessa poliitikot puuttuvat yksityiskohtaisemmin valmistelun sisältöihin 

hallinnon työn ohi (Ahlbäck-Öberck & Wockelberg 2016: 76–77). Roolien sekoittumisen 

ydinongelma on hallinnon valmisteluun tuomien tietosisältöjen väistyminen taka-alalle. Laajemman 

OECD-maiden hallintajärjestelmiä vertailleen tutkimuksen mukaan kansallisten politiikka- ja 

uudistusohjelmien yhdeksi suomalaiseksi ongelmaksi osoittautui juurikin liian vähäinen 

asiantuntijatiedon merkitys politiikkaprosessissa (Bouckaert ym. 2000: 47, 51). 

 

Yksityiskohtaisimman kuvauksen koetuista poliittisten päättäjien ja poliittisten toimijoiden 

aiheuttamista ongelmista antoi valmistelua sisältä käsin tuntenut haastateltava: 

 

”Kansliapäällikkö Välimäellä tuli kuppi ihan täyteen. Löi rukkaset tiskiin ja vaihtoi 

Merimieseläkekassan toimitusjohtajaksi poliittisen pelin vuoksi. 

Homma meni sekaisin silloin, kun poliittiset valtiosihteerit tulivat mukaan. Raivostuttaa kun 

mediassa keskustellaan, että säädösvalmistelu on niin heikkoa, vaikka sitä tekee useat kovan luokan 

asiantuntijat, joiden kriittiset valmistelun osat ei vaan sopineet ideologiaan mukaan. Nämä kaksi 

valopäätä, Rauhio ja Mykkänen, veti teksteistä punakynällä yli perustelut, jotka esittivät jotain 

negatiivista, uhkaa tai riskiä tai kontraindikaatioita, eli niitä kohtia miksi jotenkin ei voitaisi tehdä. 

Kun taas kansliapäällikkö Sillanaukee sanoi ministereille suoraan, että joku asia ei ole niin 

kuin tästä maailmasta, niin hänet siirrettiin tästä hyvästä sivuraiteelle. Vaikka hänen pitäisi johtaa 

ministeriötä virkavastuulla säädösvalmistelun laatua ja sisältöä valvoen. 

Valtiosihteeri Sinikka Näätsaari laitettiin vetämään meidän työryhmää ja olikohan 

ensimmäinen kokous, niin Näätsaari kysyi, että mikä on erva. Hyvä että kysyy, mutta kuvaa millä 

muodoin asiantuntijaryhmää aloitetaan johtamaan, ihmisellä, joka ei tiedä sen toimeksiannon 

käsitteitä. 

Guzenina tuli ministeriksi ja selvityshenkilökierros [selvityshenkilötyöryhmä]. Tehtiin sitä 

koko ajan vuorovaikutuksessa kuntaliiton ja ministerien kanssa. Olisimme tehneet toisenlaisiakin 

ehdotuksia, mutta ministerit hengittivät niskaan, ettei niin radikaaleja saa tehdä. Joten teimme sitten 

poliittisen ohjauksen mukaisesti, mutta parhaalla asiantuntemuksella. Sillä seurauksella, että 

ministerin ilme oli hapan vastaanottaessa raportin ja seuraavana päivänä se hylättiin, ei kelvannut 

mihinkään.  

Sitten tuli Orpon ryhmä. Se oli ihan puutaheinää. Ylätason liturgiaa, kaikkea kivaa kaikille ja 

epämääräinen. Kaikki puolueet voivat sanoa saaneensa tahtonsa läpi. Ei käytännön ulottuvuuksia. 

Tässä sote-uudistuksen prosessissa annan poliitikoille arvosanan 4- ja virkamiehille 10+.” 

 

Uudistusten toteuttaminen ja hyvä lainvalmistelu edellyttävät, että poliittisen tason ja virkamiestason 

välillä on jatkuva luottamuksellinen yhteys ja toimiva vuorovaikutussuhde. Asiantuntijaroolissa on 
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voitavat ottaa kantaa myös siihen, toimiiko järjestelmä. Hallinnon tehtävänä on sanoa ja perustella 

epämiellyttäviäkin asioita poliittisen tason toiveiden ja ideoiden ollessa epärealistisia. Tämän jälkeen 

poliittisen tason olisi kyettävä tekemään tarpeelliset faktoihin perustuvat epäsuositutkin päätökset, 

minkä on lopulta havaittu ylläpitävän kansalaisten luottamusta sekä hallintoon että politiikkaan. 

Tällöin toteutuksellisesti köyhä mutta lupauksiltaan rikas suomalainen hyvinvointivaltiollinen 

poliittinen diskurssi, jota aineistoesimerkin perusteella Petteri Orpon työryhmä edusti, voisi olla 

toistumatta yhä uudelleen.  (Valli-Lintu 2017: 51; Pierre & Rothstein 2011: 130; Sipilä 2012: 83, 98; 

vrt. Day 2010.) 

 

 

Sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämislain ja palvelurakenneuudistuksen viimeiseksi 

poliittishallinnollisen prosessin vaiheeksi jäi eduskunnan perustuslakivaliokunnan käsittelyt. 

Asiantuntijakuulemisistaan huolimatta valiokunnan ratkaisu nähtiin aineistossa ensisijaisesti 

ideologisena ja siksi myös perusteluiltaan ongelmallisena. Tästä viimeisestä vaiheesta monien 

muiden lailla yksi haastateltava totesi: 

 

”Uudistus kaatui siihen, että kunnat olisivat epätasa-arvoisessa asemassa, mutta entäs ihminen? Koko 

ajan on keskitytty kuntien suojeluun, mutta minä luen perustuslakia niin, että se on tarkoitettu 

ihmisten ja kansalaisten suojeluun. Toki johtopäätös voi olla, että perustuslakia täytyy muuttaa.” 

 

Isot yhteiskuntauudistukset tapahtuvat yleensä pidemmällä aikavälillä kuin poliitikkojen oman työn 

jatkumista uhkaavat vaalit, minkä vuoksi poliitikot toimivat usein liian lyhyellä aikajänteellä näiden 

yhteiskuntauudistusten kustannuksella (Pierson 2000: 261). Poliittisesti epäjohdonmukaisesti 

valmisteltu uudistus oli vaalien tullessa kiire hyväksyttää perustuslakivaliokunnalla, kuten kuvataan 

tutkielman luvussa 3.2 Sote-uudistus huipentuu ja kaatuu. Monille tasoille ja toimijoille 

palvelujärjestelmässä jakautuvien useiden vastuiden olosuhteissa hallintoreformi näyttää 

kansalaisille epäselvältä ja läpinäkymättömältä sekä mahdollistaa vastuun välttelyn tai sen 

kuulumisen lopulta kenellekään (Thomas 1989: 386). Uudistuksen poliittisen ohjauksen perusteella 

kirjoitettujen säännöksien heikkoutena on ollut, että säännökset ovat olleet joko ristiriitaisia tai niissä 

ei ole otettu tarpeeksi huomioon soveltamista joissain yksittäistapauksissa. Järjestelmistä on myös 

muodostunut erittäin monimutkaisia. Jos vielä perusteluistakaan ei saa selvyyttä säännöksien 

soveltamiseen, vastuu siirtyy soveltajalle ja viime kädessä tuomioistuimille. (Valli-Lintu 2017: 49.) 

 

4.4.4 Johtamisen mahdollisuus ja mahdottomuus 
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Tutkielmani tutkimuskysymyksenä oli, että millainen on näyttöön perustuvan johtamisen ja sote-

uudistuksen suhde. Aineistosta nousseista teemoista jokainen vastaa tähän kysymykseen eri 

tulokulmasta. Viimeisenä siihen vastaa neljäs teema, johtamisen mahdollisuus ja mahdottomuus. 

Haastatteluissa tähän teemaan liittyvät seikat edustavat valtaosaa haastateltujen puheesta. Teeman 

ytimenä tulkitsen olevan aineistossa samaan aikaan esiintyvä usko johtamisen mahdollisuuksiin ja 

epätoivo johtamisen mahdottomuudesta. Siinä missä edeltäneen kolmannen teeman osalta oli 

todettava, että poliittisen toiminnan ongelmat ovat aineiston perusteella olleet vakavin ongelma 

näyttöperustaiselle uudistustyölle, niin tässä neljännessä teemassa korostuu kotimaisen 

yhteiskuntajärjestelmän ja julkisen sektorin johtamisen haasteiden monialaisuus sote-uudistuksen 

kontekstissa. Näyttöön perustuvan johtamisen ajatukset mittavan järjestelmäuudistuksen 

käytännöissä ovat aineiston perusteella varsin mutkikkaita. 

 

Sote-uudistukseen, uudistuksen johtamiseen sekä sosiaali- ja terveydenhuollon organisaatioiden 

johtamiseen kohdistuu aineistossa erilaisia paineita, haasteita ja vaatimuksia. Yksi haastelluista kuvaa 

tätä seuraavasti: 

 

”Tavoitteena ei voi olla loputon volyymin kasvattaminen, vaan kustannusvaikuttavuuden 

kasvattaminen eli arvon tuottaminen. Kansantalous asettaa tälle kuitenkin hyvin tiukat rajat. 

Lähestyn siis tätä johtamiskysymystä kauempaa. Meillä on vaihtoehtoina verotuksen 

nostaminen, joka on poissuljettu hallitusohjelmassa, meillä on lainan lisääminen, joka on poissuljettu 

hallitusohjelmassa ja meillä on palveluiden leikkaaminen, joka on poissuljettu hallitusohjelmassa, 

mikä on niin sanotusti se kivulias tie. Mutta meillä on neljäs tie, keskitie, joka on nyt tässä keskustelun 

aihe ja se on parempi johtaminen. 

Tavoite ei siis ole palvelut, emme ole palvelualalla eikä tavoite tai tuote ole palvelut, tämän 

sisäistäminen on äärimmäisen tärkeätä. Olemme investoimassa syvästi niukkoja voimavaroja yksilön 

elämänlaadun ja elämänhallinnan parantamiseen, eli meidän tuotteemme on elämänlaadun 

parantuminen.  

Yksi haaste on, että hyödyn saaja ja palvelun maksaja ei ole sama juridinen henkilö, mikä 

tarkoittaa, että tavallinen markkinamekanismi ei tässä kontekstissa toimi. 

Sitten lähdetään siihen, että mitä johtajuusnäyttöä meillä on. Esimerkiksi Helsingin läheisestä 

kunnasta yksi terveydenhuollon johtaja lähti pois [vaihtui uuteen], niin aiempi kiireettömän hoidon 

saaminen vaihtui 48 tunnista kuuteen viikkoon. Näin iso merkitys johtamisella ja johtajalla on. 

Toisena esimerkkinä joku voisi esittää, että lonkkakirurgiayksikköjä pitää kasvattaa mittakaavaedun 

saamiseksi, mutta tästä näyttö HUS-laskentatoimessa osoittaa, että kaikkein pienimmät tuotannon 

yksikkökustannukset olivat kaikkein pienimmissä yksiköissä huomioiden mm. hoitoon paluut ja 

komplikaatiot. Johtui siitä, että joku johti läheltä!” 

 

Julkissektorin uudistamisessa usko julkisen toiminnan kaupallistamisen ja yksityistämisen hyödyistä 

on perustunut lähinnä uuden julkisjohtamisen oletuksille markkinamekanismin toimivuudesta ja 

sopivuudesta julkiseen toimintaan (Koivusalo 2013: 101). Hallintoreformeissa julkisten palvelujen 

käyttäjien pitäminen asiakkaina unohtaa palvelun käyttäjien olevan myös kansalaisia, joilla on 

oikeudellisestikin eri asema julkisissa palveluissa kuin mitä kuluttajina heillä olisi (Pierre & Eymeri-
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Douzans 2011: 296). Hyvinvointipalveluiden markkinamekanismin toimivuudesta huolissaan olleen 

haastatellun näkemyksen mukaan sote-uudistuksen tuotteeksi pitää ymmärtää ihmisten elämänlaadun 

parantaminen kustannusvaikuttavasti sosiaalisissa ongelmissa ja terveysongelmissa. Uuden 

julkisjohtamisen opeilla uudistettujen hyvinvointipalvelujen tutkimuksen perusteella 

markkinamekanismi on lähinnä uhka kustannusvaikuttavuudelle. Julkisen hallinnon ja julkisen 

toiminnan NPM-henkinen markkinoistaminen ei ole ollut toimivaa reformointia julkisen hyvän 

tuottamiseksi esimerkiksi Isossa-Britanniassa, muttei paljon muuallakaan (Flinders 2011:146–148; 

Pierre & Rothstein 2011: 130–131).  Organisaatioiden johtamisessa haastateltu piti merkittävänä 

läheltä johtamista ja tästä kerääntyvän näytön käyttöä, mikä niin ikään on yhdenmukainen julkisten 

palvelun johtamistutkimusten kanssa (ks. esim. Meier & O’Toole 2011; Osborne & Brown 2013). 

 

Tutkimuskohteen monialaisuuden vajaa ymmärtäminen ja vaikea hahmotettavuus 

 

Tutkimuskohteen eli sote-uudistuksen johtamisen kokonaisuus on jo pelkästään tämän aineiston 

perusteella niin monitasoinen ja laaja-alainen, että sen ymmärtäminen tulee olemaan todennäköisesti 

aina vajaata. Haastateltavien kertoman perusteella tähän vaikeuteen liittyy muun muassa 

yhteiskuntajärjestelmän moniulotteisuus, arvailu eri toimenpiteiden vaikutuksista sekä saatavilla 

olevan tiedon tulkinnalliset vaikeudet. Yhdeksi yhteiseksi piirteeksi aineistossa on myös tulkittavissa 

haastateltavien tietty ymmärtäväisyys valtavan tehtävän haasteellisuuksista sekä tietoisuus 

jälkiviisaudesta helpoimpana viisauden lajina. Näitä seikkoja kuvaillessaan haastateltavat kuitenkin 

suhtautuvat haasteisiin ratkaisukeskeisesti. Eri vastauksissa hahmottuu halu mennä eteenpäin, vaikka 

eteneminen olisikin jollain tapaa haparointia pimeässä tai liikettä kohti tuntematonta. Tästä seuraavat 

esimerkit kuudelta haastateltavalta: 

 

”Uudistuksen tavoitteena on tuottaa siis hyvinvointipalveluita nykyistä paremmin eli eurolla tuotetun 

terveyshyödyn kasvattaminen. Tästä tullaan siihen, että miten johtaminen määritellään ja mikä on se 

johtamisen tavoite? Johtaminen ei ole mitään muuta kuin laadun tavoitteellista ja jatkuvaa 

parantamista. Se tapahtuu soveltaen ihmisiä, tietoa ja menettelyjä. Näyttöön perustuva johtaminen 

lääketieteen kaksoissokko-kontrolloidussa mielessä puuttuu, johtamisen tuloksellisuutta ei oo oikein 

kukaan pystynyt kvantifioimaan. Tiedot ovat anekdootteja, mutta jokin kausaalisuhde niiden välillä 

varmaan vallitsee.” 

 

”On hirvittävä määrä tilastoja, joista yritetään löytää vastauksia. Taustalla olevan mekanismin 

ymmärrys voi olla vajaata, jolloin tilasto ei vastaa sitä tietoa mitä siinä oletetaan olevan. Tiedon tai 

vähintäänkin datan pitää pysyä paikallaan, ja siihen on muodostettava erilaisia katselukulmia.” 

 

”Myös tiedon liikkuminen voi olla ongelma. Jopa se, kun tieto liikkuu koko ajan, esimerkiksi ensin 

sairaanhoitopiireiltä THL:n tietovarantoihin, missä sitä käsitellään ja mistä se liikkuu julkisuuteen, 

josta se liikkuu takaisin systeemiin. Tieto muuttuu liikkuessaan. Sen relevanssi häipyy.” 
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”THL on tehnyt eri tilanteista vaikuttavuusarviointeja myös. Yksi näkökulma tähän onkin, että jos ei 

pystytä tekemään päätöksiä, niin kehitys, jossa palvelut rapautuvat ei ainakaan pysähdy vaan 

todennäköisesti se saa lisää vauhtia.” 

 

”Nyt lopulta tarpeelliseksi on osoittautunut riittävä keskitetty ohjaus. Jos esimerkiksi alueiden 

yläpuolelle tulee miljoonapiiri koordinointivälineeksi, niin se osoittaa, että perusratkaisu on 

toimimaton ja syntyy yksi ylimääräinen täysin turha taso. Sairaaloiden tuottavuus paranisi, kun saisi 

isommat väestöpohjat ja myös leikkaavia lääkäreitä esimerkiksi Itä-Savoon, jossa kuitenkin 

hoitohenkilökuntaa on ollut riittävästi.” 

 

”Sosiaali- ja terveysministeriöön kerääntynyt tietoaineisto on kohtuullisen hyvä. Nyt näyttää hyvältä, 

että ministeriön virkamiesten rooli tässä valmistelussa korostuu. Paras tapa hyödyntää sitä tietoa on 

perinteinen virkamiesvalmistelu, jossa virkamiehille annetaan kohtuullinen rauha tehdä perusteltuja 

esityksiä siitä, että miten sote saataisiin lakiin kirjoitetuksi. THL:n rooli asiantuntijana on varmasti 

parhaita, mutta heidänkin kanta, että kymmenen aluetta pitäisi olla, on intuitiivinen ihastuminen 

tällaiseen malliin, jossa on hyvin pieni määrä järjestämisvastuullisia, eikä perustu tutkittuun tietoon. 

Haluan kuitenkin alleviivata sitä, että isoja muutoksia ei tehdä kuin intuition perusteella, heikkojen 

signaalien perusteella ja päätöksenteon hyvyys riippuu siitä, kuinka oikeita ne intuitiot on. Tämä 

myös erottelee päättäjät, sillä intuitiot eivät synny tyhjästä ja toiset ovat parempia tulkitsemaan 

tulevaa ja olevaa. Toivottavasti nämä pääsevät tekemään muutokset eikä sellaiset, jotka tulkitsevat 

vain menneisyyttä.” 

 

Riittävän ohjausvallan käyttäminen ja säilyminen keskushallinnossa on hallintouudistusten yksi 

ikuisuuskysymys (Hart 1989: 305–306; Christensen 2001: 463–465). Muuttuvat tarpeet ohjausvallan 

keskittämisen asteesta aiheuttavat usein hallinnon uudistusten edestakaista liikettä (Creve ym. 2016: 

211). Näin on myös sote-uudistuksen tapauksessa. Valtion näkökulmasta sote-uudistuksella on 

tarkoitus saattaa kansalaiset yhdenvertaiseen asemaan hyvinvointipalvelujen laadun ja saatavuuden 

suhteen asuinpaikasta riippumatta, koska asiassa on ollut vakavia ongelmia eri puolilla Suomea 

pitkään (Karvonen & Keskimäki 2017). Keskushallinnon ohjaus on ollut kyvytön ratkaisemaan 

ongelmaa vallitsevassa hallintajärjestelmässä kuntien itsehallinnollisen aseman vuoksi. Kuntien 

itsehallinnon ja paikallisdemokratian vaatimukset on sote-uudistuksessa haluttu täyttää jonkinlaisen 

välihallinto- tai välihallintamallin muotoilemisella mahdollisine sote-alueiden vaaleineen. 

Aineistoesimerkkien huomioiden perusteella ei kuitenkaan ole varmaa, saavutetaanko sote-

uudistuksen tavoitteet tällaisessa mallissa vai toisintuvatko tai pahenevatko sen sijaan 

palvelujärjestelmän hallinnan ongelmat uudella, mutta edelleen valtiollisesta keskusohjauksesta 

irrallisella tasolla. 

 

Koska aineiston mukaan nykymallillakaan ei voida jatkaa, niin onnistumisen epävarmuudesta 

huolimatta jotain on yritettävä, vaikka sote-uudistuksen toteuttaminen on konstikasta vallitsevan 

järjestelmän olosuhteissa. Edelleen aineistoesimerkkien perusteella vielä konstikkaampaa on 

hahmottaa poliittishallinnollisessa prosessissa valmistuvan uudistuksen johtamisen näyttöön 
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perustuvat elementit ja niihin liittyvät mikro- ja makrotason merkitykset. Edellä olleen ensimmäisen 

aineistoesimerkin huomion mukaisesti lääke- ja luonnontieteille ominaiset syy-seuraussuhteet 

tiukimmin todistavat koeasetelmat puuttuvat johtamis- ja yhteiskuntatieteellisestä tutkimuksesta, ja 

kaiken muunlaisen kertyvän tiedon soveltaminen sote-organisaatioihin ja -reformeihin on haastavaa 

(Grimshaw & Eccles 2004; Coeira 2017). 

 

Vaikka sote-uudistuksen näyttöön perustuvan johtamisen keskeiset järjestelmätason ja tiedon tason 

kysymykset ovat aineiston ja muun tutkimuksen perusteella vaikeita hahmottaa, on 

aineistoesimerkeistä löydettävissä johtamisen mahdollisuuksia. Paras mahdollinen näyttöön 

perustuva johtaminen voi olla jatkuvaa laadun parantamista ja organisaatioiden kehittämistä. Se voi 

myös olla uudistuksen perustamista keskustellen muodostettaviin näkökulmiin saatavilla olevasta 

tutkimus-, selvitys- ja tilastotiedosta. Tai sitten se voi olla asetettujen tavoitteiden saavuttamisen 

onnistuneita intuitiivisia tulkintoja uudistusvalmistelun poliittishallinnollisessa prosessissa. Tämän 

tutkimuksen ja muun kirjallisuuden perusteella nämä kaikki ovat mahdollisia ja kokeilemisen arvoisia 

sekä oikeastaan tyypillisiäkin, kun tiedon avulla yritetään reformoida sosiaali- ja terveydenhuoltoa 

eli johtaa julkista toimintaa perustuen näyttöön (Barends ym 2014; McDavid 2013: 65; NAPA 2011; 

Harvey 2013: 473).  

 

 

Johtamisympäristö ja sen osajärjestelmien toiminta 

 

Johtamisympäristö sote-uudistuksessa koostuu monista eri toimijoista ja osajärjestelmistä. Tätä 

tilannetta edelleen monimutkaistaa se, että johdettavan järjestelmän yksittäisten toimijoiden sekä 

yksittäisten osajärjestelmien valinnoilla ja käyttäytymisellä on usein tuntemattomat ja vaikeasti 

ennakoitavat seuraukset. Tähän kokonaisuuteen on aineiston pohjalta lisättävissä huomio siitä, että 

monin paikoin toimijoilla ja osajärjestelmillä on muista osista tai kokonaisuuden johtamisesta 

riippumatonta autonomista vapautta ja valtaa. Tällä vallalla voi tehdä itseä ja omaa toimintaa 

koskevia valintoja välittämättä näiden valintojen seurauksista järjestelmän muille osille. Esimerkeinä 

tuntemattomista osajärjestelmien seurauksista annettiin jopa palvelunkäyttäjien ja sote-henkilöstön 

näkökulmat, joista kaksi haastateltua sanoivat seuraavasti: 

 

”Uutena tulee mukaan palvelunäkökulma, laajasti ymmärtäen sosiaali- ja terveydenhuollon 

henkilöstön ammattitaidon hyödyntäminen, ettei mene taas pelkäksi hallintohommaksi. Laitetaan 

jengi miettimään, että onko niitä paljon puhuttuja hyviä käytäntöjä.” 

 

”Asiakkaiden ja ihmisten mukanaolo palveluiden suunnittelemisessa ja johtamisessa, niin näitä 

kokeiluja meillä on jo ollut. Ihmiset ovat varmasti tyytyväisiä siihen, että saavat olla mukana 
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suunnittelemassa, mutta onko se todellisuudessa sitten vaikuttavaa, niin siitä ei varmaan sitten kovin 

hyvää näyttöä ole.” 

 

On perusteltua vertailla parhaita käytäntöjä julkishallinnon reformien tukena, mutta niitä on 

arvioitava unohtamatta sitä paikallista kontekstia, jossa niiden oli mahdollista toteutua (Werner & 

Reichard 2003: 51–51). Tutkimuksissa asiakkaiden osallistamisen hyvinvointipalveluiden 

suunnitteluun on – haastattelulainauksen linjoilla – huomattu tuottavan tyytyväisyyden ja 

osallisuuden kokemuksia, minkä pohjalta on voitu rakentaa malleja palveluiden kehittämiseksi 

asiakkaiden kanssa, vaikka kysymys tällaisen toiminnan vaikuttavuudesta on vielä avoinna (Peters 

2011: 118–119; Pohjola ym.: 2017). 

 

Olemassa olevien alueiden itsenäisestä toimivallasta tehdä ratkaisuja uudistusprosessista riippumatta 

saattoi seurata myös uudistusprosessia tukevia vaikutuksia: 

 

”En tiedä onko tuo kauhean relevanttia [kaiken kertyneen tiedon uudelleenarviointi ja -

hyödyntäminen kaatuneen uudistuksen jälkeen käynnistyvässä seuraavassa uudistusyrityksessä], 

koska meillä on jo hyvin paljon alueita, joissa on edetty integraation suuntaan kuntien vapaaehtoisilla 

päätöksillä. Lainsäädäntöprosessi on pitkä, jos on valmis keväällä 2017 niin kuin ministeri haluaa, 

niin silloin alueet alkavat toimia 2020 tai 2021. Kainuun ja Eksoten ratkaisut toimivat tässä 

esimerkkeinä.” 

 

Kaikilla johtamisympäristön toimijoilla ja osajärjestelmillä ei ole vastaavaa toimivaltaa, ja nämä osat 

voivat siten tulla uudistuksessa laiminlyödyiksi jopa vastoin uudistuksen kokonaistavoitteita. Tästä 

esimerkkinä sosiaalitoimen terveydenhuoltoa vähäisempi vaikutusvalta ja siten tosiasiallisesti 

vähäisemmän painoarvon ei-toivotut seuraukset yhdeltä haastatellulta: 

 

”Vinoksi on jäänyt tutkimus- ja kehittämistoiminnan rakenteet. Siinä [uudistuksessa] käsitellään 

pelkästään terveydenhuollon tutkimus- ja opetustoimintaa, mutta sosiaalihuolto on jäänyt kokonaan 

veks. Siihen ei ole mitään varsinaista perustetta, vaan se on jäänyt eri prosessien kautta 

väliinputoajaksi ja ylivertaisesti heikoimmalle.” 

 

Sosiaalihuollon kysymysten ja tarpeitten on toistuvasti huomattu jäävän terveysuudistusten jalkoihin. 

Sosiaalihuollon vaikuttavuus on terveyspalveluja vaikeammin mitattavissa, joten terveydenhuolto 

näyttää rajallisten resurssien vallitessa mielekkäämmältä investointikohteelta. Terveyden ja sairauden 

ongelmat näyttäytyvät akuutteina ja sosiaaliset ongelmat kroonisina. Tämän vuoksi terveydenhuollon 

tarpeet tuntuvat uudistuksissa aina kaikkein pakottavimmilta. Toinen merkittävä syy on, että 

sosiaalihuollolla ja sen palvelunkäyttäjillä ei ole julkisuudessa lainkaan siinä määrin puolustajia kuin 

terveydenhuollolla (Meyers & Dillon 2015; McCabe 2014; Zabora 2011; Evans 2018; vrt. McDaniel 

& Miller 2018). 
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Puolestaan ne toimijat, joilla on enemmän koettua yhteiskunnallista painoarvoa tai käytännön 

juridista toimivaltaa voimassa olevan säädännön puitteissa, saattavat toimia uudistuksen toteutumisen 

estämiseksi vastoin muita kuin oman vallankäytön säilymisen etua. Tästä esimerkki yhdeltä 

haastatelluista: 

 

”Ollaan tekemässä suurinta sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistusta koskaan. Aika paljon on ollut 

kyse siitä, että kuntapäättäjät ja kuntapoliitikot eivät olleet valmiita tippaakaan antamaan periksi 

omasta vallastaan, vaikka monessa pienessä ja suuremmassakin kunnassa ei ole taloudellisia 

edellytyksiä pyörittää palveluja sillä tavalla kuin mitä asukkaiden tarve vaatii. Siihen nähden nämä 

viimeiset ehdotukset, ensin puolueiden puheenjohtajien esitys viidestä alueesta ja sitten nyt se, että 

järjestäminen perustuu itsehallintoalueille, jolloin kunnille ei jää mitään roolia, ovat onnistuessaan 

radikaali ja iso muutos, mikä tosin vastaisi sitä minkälaisia nämä järjestämisvastuut muualla 

Euroopassa ovat.” 

 

Silloin kun julkisissa palveluissa on tunnistettu ongelmia, joiden ratkaiseminen on vaikeaa 

muuttamalla vain toimintaa, on myös hallinnon rakenteet voitava uudistaa. Hallintoreformin kohteena 

olevien osajärjestelmien on vaikea luopua olemassa olevasta vallasta. Tämä on usein aliarvioitu 

ongelma julkishallinnon uudistuksissa. Suomessa institutionaalisesti vahva kuntien asema suhteessa 

keskushallintoon hidastaa tai estää tutkimustiedonkin perusteella keskusjohtoisten uudistusten 

läpivientiä, vaikka tavoitteena olisi kansalaisten alueellinen tasa-arvo. (Aucoin 1989: 341–342; 

Caiden 1991: 164–165; Head & Alford 2015; Niemelä & Saarinen 2012: 182–183.) 

  

Johtamisen polkuriippuvuus ja ristiriitaiset institutionaaliset logiikat 

 

Edeltäneen alaluvun viimeisenä kohtana käsiteltyä autonomisten osajärjestelmien vallanhalua on 

tarpeellista lähestyä hallintotieteessä moraalisen arvioinnin lisäksi laajemmalla teoreettisella tasolla. 

Näin aineistossa erityisesti kunnat, joiden vastuulla sote-palveluiden järjestäminen on pitkään ollut, 

näyttäytyivät uudistuksen johtamisessa painavana kulttuurihistoriallisena polkuriippuvuutena, josta 

irtautuminen on ollut vaikeaa. Tätä kokemusta yksi haastatelluista kuvaa seuraavasti: 

 

”Ei jäänyt mitään tarpeellista tietoa käyttämättä, mutta osaa ei ehkä suostuttu tai haluttu ymmärtää ja 

siksi jäi vaikuttamatta. Esimerkiksi sote-rahoitus on ollut muiden muutosten vanki. Ja tämä on 

aihepiiri, jossa puolueilla on aidosti erilaisia näkemyksiä. Luulin, että oltaisiin oltu pidemmällä edes 

puolueiden sisällä, mutta iso henkinen muuri on se, että sote ollaan irrottamassa kuntapohjasta, se on 

todella iso muutos.” 

 

Polkuriippuvuudessa on kyse siitä, että aiemmin tehtyjä valintoja on vaikea korvata tai muuttaa 

uusilla toiminnan tavoilla. Vallitsevat toiminnan tavat ovat vahvistuneet ajan kuluessa askel askeleelta 
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sosiaalisessa prosessissa samalla kun ne tuottavat uusia, historiallisen kehityskulkunsa kanssa 

samansuuntaisia valintoja. Mitä erilaisempi uusi toiminnan tapa on, sitä epätodellisemmalta 

mahdollisuudelta polkuriippuvuudesta irtaantuminen vaikuttaa. Hallintajärjestelmien eli 

poliittishallinnollisten järjestelmien uudistamisessa hallintajärjestelmän muuttajat tarvitsevat siis 

kontrollia suhteessa järjestelmään. Tässä tehokkaana kontrollin muotona toimii valta. Jos muuttajilla 

ei tätä valtaa ole, tulevat muutettavan järjestelmän toimijat käyttäytymään parhaaksi katsomallaan 

tavalla suurimman mahdollisen oman toimijuuden säilymiseksi tulevaisuudessakin. (Lawrence & 

Buchanan 2017: 501; Pierson 2000: 252.) 

 

Määritelmän mukaan instituutiot koostuvat regulatiivisista, normatiivista ja kulttuuris-kognitiivisista 

elementeistä, jotka yhdessä näihin liittyvien resurssien ja toiminnan kanssa tuottavat vakautta ja 

merkitystä sosiaaliselle elämälle (Scott 2014: 56). Institutionaalisella logiikalla puolestaan 

tarkoitetaan materiaalisten käytänteiden ja symbolisten konstruktioiden joukkoa, josta sen 

organisoivat periaatteet koostuvat, mutta joka on organisaatioiden ja yksilöiden muovattavissa (emt. 

90). Institutionaalisista logiikoista on tullut keskeinen institutionaalista muutosta ja 

muuttumattomuutta selittävä ilmiö (Occasio ym. 2017: 523–526). Eri institutionaaliset logiikat eivät 

yhdistyessään välttämättä pysty toimimaan samaan suuntaan, mikä on huomattu muun muassa 

terveyspalvelujärjestelmän organisoitumisen tutkimuksessa (Gingrich 2012: 124–125; Besharov & 

Smith 2014). 

 

Kun tällaisissa vastavoimien olosuhteissa sote-uudistusprosessi on toiminut ja järjestelmätason 

valintoja uudistuksen suunnasta on johtamisessa ollut välttämätöntä tehdä, niin valinnat voivat 

näyttää paikoin hyvin näköalattomilta tai suorastaan piittaamattomilta. Tällaista toimintaa voi 

aineiston perusteella kutsua vähintään huolettomuudeksi johtamisen seurauksista tai jopa tahalliseksi 

sokeudeksi tulevaisuuden todennäköisyyksille. Kolme haastateltua sanoi asiasta seuraavaa: 

 

”Aikaisemman prosessin opetuksena tulee mukaan itsehallintoalueisiin liittyvät perustuslailliset 

kysymykset sekä tehtävän järjestelmäratkaisun sitovuuden merkitys pitkälle tulevaisuuteen, vaikka 

väestöpohja saattaa muuttua, mutta valitut alueiden määrät vain pysyvät.”  

 

”Minusta näytti ja tuntui siltä, että alkuvaiheessa tietojohtamista tai tiedon hyödyntämistä käytettiin 

kohtuullisesti, mutta jotenkin tuli sellainen vaikutelma, että siinä viime vaiheessa haluttiin irrottautua 

kaikesta epämukavasta tiedosta, käytännössä kaikesta tiedosta, ja tehdä vaan tietty poliittinen päätös 

siitä, että asiat pannaan tuohon jamaan ja sitten ruvetaan miettimään mitä se oikeasti tarkoittaa. 

Ymmärsin, että se oli jopa ihan tietoinen päätös, että kun aikapula rupesi vaivaamaan, niin ei 

haluttukaan enää mitään sivuun katsomiseen johtavaa tietoa, vaan tehdä poliittinen päätös, jolla 

mennään. Sain viestejä ministereiden esiintymisistä terveydenhuollon johtajien pöydissä, että siinä 

puhuttiin tämmöisestä poliittisesta johtamisesta eikä enää mistään muusta.” 
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”Jos tulee 19 sote-aluetta, joiden rajat ovat samat kuin sairaanhoitopiirien, niin mikä estää 

kilpavarustelun ja sen, että taas mennään erikoissairaanhoito eikä peruspalvelut edellä, mikä oli 

tarkoitus. Tässä järjestelmässä ei ole sellaista instanssia tai mekanismia. Mikä estää sen, että jos nyt 

tulee maakuntahallinto, että se ylipolitisoituu ja -byrokratisoituu? Loppujen lopuksi me ollaan 

syöttämässä helvetinmoista joukkoa poliitikkoja sen sijaan, että hoidettaisiin potilaita.” 

 

Tutkimuksissa onkin todettu, että institutionaalisten logiikoiden ristiriitaisuus tulee näkyville, kun 

julkishallinnon institutionaalisen vallan ja toimijuuden infrastruktuurissa pitäisi tehdä muutoksia 

(Hinings ym. 2017: 183–184; vrt. Heiskala 2000: 187–196). Aineistoesimerkeissä kuvaillun 

kaltaisesti näin on havaittu tapahtuvan erityisesti hyvinvointipalvelujärjestelmän uudistuksien 

yhteydessä (Reay & Hinings 2009; Scott 2014: 244–245; Hamann & Kelly 2010: 36). Tällaista 

toimintaa on instituutiotutkimuksessa kutsuttu myös organisationaaliseksi väärintekemiseksi 

hallintajärjestelmässä (Palmer 2017: 753–754; vrt. Suchman 1995: 573–574). 

 

Edeltävien lainausten perusteella lopullinen päätöksenteko johtamisessa saattaa siis toteutua 

irrallisena, eräänlaisena käytännön ulottuvuuksista erillisenä kuplana. Uudistuksen johtamisen 

korkeimmassa päätöksenteossa valinnat saattoivat kohdistua tavoitteiden tarkoitusvastaavuuden 

sijasta muutokseen muutoksen itsensä vuoksi samalla, kun keskeisten ongelmien ratkaisu haluttiin 

jättää tai vain jätettiin käsittelemättä tarvittavissa määrin. Aineistossa tätä pidettiin yhtäältä 

kestämättömänä ja hyväksymättömänä, toisaalta ymmärrettävänä suhteessa yhteiskuntajärjestelmään, 

mistä esimerkit kahdelta haastatellulta: 

 

”[Epäonnistuneisiin valintoihin] monipuoluejärjestelmän ohella poliittinen 

päätöksentekokyvyttömyys on syynä, poliittinen impotenssi. Ei uskalleta oikeasti tehdä valintoja, 

poliittisen johtajuuden puute. Olen tähän pettynyt, poliitikkojen tehtävänä olisi pistää se suunta ja 

tavoite, jonka jälkeen antaa tehdä virkamiesten työnsä rauhassa ja sitten ei saa pitää olennaisia tietoja 

poissa säädösvalmistelusta, pidän sitä poliittisen moraalin haaksirikkona.” 

 

”Poliitikon homma on käyttää tietoa soveltuvilta osin. Me käytämme sitä omista lähtökohdista asioita 

perustellen. Jotkut ovat taitavampia kääntämään mustan valkoiseksi kuin toiset. Myöskään 

asiantuntijalausunnoista ei ole löydettävissä yhtä ainoaa oikeaa viestiä.” 

 

Myös hallinnon asiantuntijat saattavat edustaa hyvinvointipalvelujen reformeissa ristiriitaisia 

institutionaalisia logiikoita eri koulutustaustasta, kuten taloustieteestä ja juridiikasta, nousevien 

erilaisten professionaalisten näkökulmien vuoksi (Benish & Maron 2016: 971–975; van de 

Bovenkamp ym. 2017: 61–61). Poliittinen tiedon soveltaminen reformien päätöksenteossa voidaan 

toteuttaa demokraattisilla perusteilla puoluepoliittisista näkökulmista käsin. Tämä saattaa kuitenkin 

vaikeuttaa politiikkaprosessin yleisiä toimintaedellytyksiä näyttöön perustuvalle 

tiedonmuodostukselle (Head 2013: 153). 
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Tämän alaluvun kuvailun aineiston neljännestä teemasta, johtamisen mahdollisuudesta ja 

mahdottomuudesta, voi nähdä myös osoituksena sote-uudistuksen johtamisessa valinneista, 

hallintotieteelle tutuista ristiriitaisista institutionaalisista logiikoista. Nämä prosessiin joko suoraan 

vaikuttaneet tai vähintään pinnan alla eläneet ristiriitaiset institutionaaliset logiikat tulivat hyvin esiin 

uudistuksen kaataneen perustuslakivaliokunnan käsittelyssä. Aineiston perusteella 

perustuslakivaliokunnan kanta on loppuhuipentuma näille ristiriitaisuuksille kahdella tavalla: 

ensinnäkin haastateltavien näennäisdemokraattisina katsomissa valiokunnan perusteluissa sekä 

valiokunnan perustelujen yhteiskunnallisessa epäjohdonmukaisuudessa. Tällä tavoin arvioituna 

perustuslakivaliokunnan kantaan sisältyy uudistusprosessiin kuuluneiden substantiaalisten 

institutionaalisten ristiriitaisuuksien lisäksi valiokunnan oman institutionaalisen toimintaympäristön 

samanaikaiset proseduraaliset ristiriitaisuudet,  joista esimerkiksi kolme haastateltavaa kertoi näin: 

 

”Ainakaan uutta tutkittua tietoa ei minun käsittääkseni ole tullut, mutta uutta prosessiin vaikuttavaa 

tietoa esimerkiksi on se, mitä perustuslaki asettaa rajoja uudistukselle ja olennaisesti suuntaa 

jatkotyöskentelyä.” 

 

”Uudistusprosessissa hyödynnettiin THL:n ja muiden tahojen analyysejä. Silti sote-alueiden määrä 

tulee olemaan poliittinen päätös eikä perustumaan mihinkään tutkittuun tietoon. Lopulta kuitenkin 

perustuslaki asettaa uudistukselle raamit näyttönä ja näytöstä riippumattomana.” 

 

”Perustuslakivaliokunnan kanta on tulkinta, johon vaikutti poliittiset näkemykset. Otettiin erityisesti 

kahteen seikkaan kantaa. Rahoituksessa katsottiin, että uudistus muuttaa niin isosti kuntien 

rahoitusvastuuta, ettei sitä voi säätää tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä. Toisaalta eduskunta oli 

juuri säätänyt valtionosuusuudistuksen, joka aiheutti vielä suurempia muutoksia, mutta sitä ei 

käsitelty perustuslainsäätämisjärjestyksessä, mikä on mielestäni heikkoa logiikkaa. Toinen seikka oli 

kansanvaltaisuus sote-kuntayhtymissä, josta todettiin, että yksittäisen kunnan vaikutusvalta jää liian 

pieneksi, kun on iso kuudenkymmenen kunnan yhtymä. Raja on kuitenkin veteen piirretty viiva, 

koska sairaanhoitopiirit on jo yksi esimerkki. Juha Rehula käytti pj:n puheenvuoron sosiaali- ja 

terveysvaliokunnassa, missä hän sanoi, että nämä kuudenkymmenen jäsenkunnan kuntayhtymät ovat 

ennätyskokoisia, vaikka lakisääteisesti on ollut olemassa 118 kunnan yhtymä terveyspuolella. 

Perustuslakivaliokunnan kanta oli, että noin 30 kuntaa olisi vielä mennyt, muttei tämä nouse mistään 

laista vaan on tulkinta. Ei siis kovin hyvä argumentti ja mielestäni perustuslaista olisi voinut tehdä 

toisenlaisenkin tulkinnan. Valiokunnan hyödynsi perustuslakiasiantuntijoiden näkemystä ja siten 

koettaa toimia tiedon pohjalta, mutta näiden asiantuntijoidenkaan näkemys ei perustu tutkittuun 

tietoon vaan intuitioon.” 

 

Aineistoesimerkkien valossa  Suomen hallintajärjestelmälle 2000-luvun alussa ennustettujen trendien 

eli keskushallinnon ohjausvallan vähentymisen ja autonomisten osajärjestelmien vahvistumisen voi 

nähdä tulevan todeksi sote-järjestämislain pysäyttäneessä perustuslakivaliokunnan kannassa. 

(Bouckaert ym. 2000: 80). Perustuslakivaliokunta on hallintajärjestelmässä lainsäädäntövaltaan 

kuuluva poliittinen toimielin, joka muodostetaan vaalikaudeksi parlamentin jäsenistä. Tämä 
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tarkoittaa muun muassa sitä, että samat henkilöt voivat ensin parlamentissa kannattaa lakiesitysten 

hyväksymistä ja sen jälkeen valiokunnassa hylätä sen perustuslain vastaisena. Vaikka valiokunta 

päätöksentekoaan varten kuulee valtiosääntöoikeuden asiantuntijoita, niin valiokunnan päätökset 

syntyvät poliittisen arvonmuodostuksen kautta. Aineistossa tätä arvonmuodosta ei sote-

järjestämislain tapauksessa pidetty kovinkaan johdonmukaisena. Keskushallinnon ohjauksen 

välttämättömyydelle esitetyt vastaväitteet kuntien autonomian puolesta sote-palveluiden 

järjestämisessä kun eivät ole Suomessa kehittyneet, vaan ovat vanhan toistoa (Aalto & Kallio 2019:  

491–492). Samaan aikaan kansalaisten yhdenvertaisuuden kannalta ne ovat osoittautuneet 

empiirisesti niin turmiollisiksi, että sote-uudistus on tullut välttämättömäksi. Kuntien itsehallinnosta 

muodostuu sote-uudistuksen syy ja este. Tällainen hallintajärjestelmän yhteen elementtiin sisältyvä 

vastavoimaisuus tulee osateemassa ymmärretyksi ristiriitaisten institutionaalisten logiikoiden ja 

polkuriippuvuuden avulla. Kansalaisten sosiaali- ja terveyspalvelujen yhdenvertaisuutta ilmiön 

hallintotieteellinen kuvaaminen ja selittäminen ei silti vielä ratkaise. Se on kuitenkin yhdenmukainen 

terveysreformien esteitä eurooppalaisissa hallintajärjestelmissä vertailevan tutkimuksen kanssa, 

jonka mukaan institutionaalisesti ei-keskittynyt hallintavalta on todellinen ongelma terveysreformien 

toteutumisessa (Okma ym. 2012: 205). Ristiriitaisten institutionaalisten logiikoiden ja 

polkuriippuvuuden synnyttämille ongelmille tyypillisesti kuntien itsehallinto tuskin on tyhjentävä tai 

ainoa selitys sote-uudistuksen kaatumiselle. Jos näin sattuisi olemaan, niin kansalaisten 

yhdenvertaiset sosiaali- ja terveyspalvelut ovat kunta-autonomian vankeina niin pitkään, kun 

perustuslaki pysyy samana, eikä tutkimusaineiston analyysin kokonaisuus tue tällaista johtopäätöstä. 

 

Johtamisen kirkkautta ja johtamisen kokeileva luonne 

 

Vaikka aineiston läpäisivät sote-uudistuksen johtamishaasteet ja ylipäätään ison yhteiskuntareformin 

johtamisen ongelmallisuus – teema johtamisen mahdottomuudesta – niin kaikissa haastatteluissa oli 

yhtä lailla esillä usko sote-uudistuksen ja sen johtamisen mahdollisuuksiin. Kaikista haasteista tai 

uudistuksen kaatumisesta huolimatta haastateltavat puhuivat koko ajan jostakin, mitä on mahdollista 

Suomessa tehdä: uudistaa sosiaali- ja terveyspalvelujärjestelmää koskevat rakenteet ja säädökset. 

Uudistuksen tuntematon ja kokeileva luonne on ollut esillä jo aiemmissa tämän pääluvun lainauksissa, 

mutta aineistossa kokeilevuuteen suhtauduttiin myös dynaamisena mahdollisuutena oppia 

uudistuksen edetessä. Tämän asenteen uudistamiseen yksi haastatelluista tiivisti näin:  

 

”Olen sanonut, että tässä tulee mokia ja virheitä, mutta yritetään välttää samoja!” 
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Usko johtamisen mahdollisuuksiin oli aineistossa vahvasti läsnä. Aina kun puhuttiin johtamisen 

vaikeudesta, puhuttiin samalla tavalla tai toisella sen mahdollisuudesta, koska mitään sellaista 

determinististä näkemystä, että järjestelmän muuttaminen on joka tapauksessa tuhoon tuomittu yritys, 

ei esiintynyt. Uudistuksen johtaminen on aineiston perusteella aito mahdollisuus. Yksi haastatelluista 

kuvaa hyvin, mitä ison sote-reformin makrotason poliittishallinnollinen johtaminen ja mikrotason 

organisatorinen johtaminen voisivat kirkkaimmillaan olla: 

 

”Poliittista apparaattia tarvitaan vain kahteen asiaan tässä: luomaan budjetti ja kertomaan mikä on 

metriikka, jolla mitataan oikeudenmukaisuutta. Tarkoittaako oikeudenmukaisuus sitä, että jotkut ovat 

tasa-arvoisempia kuin toiset? Vai tarkoittaako se sitä, että kaikki suomalaiset ovat tasa-arvoisia, mikä 

on paljon helpompi käsittää. Minä lähtisin siitä. Ei olisi mitään työterveyshuoltoa, kaikki lähtisivät 

samalta viivalta. Tämä olisi paljon helpompi perustella ja se toisi itse asiassa Suomen takaisin 

pohjoismaiseen perheeseen. Hoidon toteuttaminen, hoitomenetelmien valinta ja hoitojoukkojen 

ryhmittely kuuluu ammattilaisille, mutta jotka ovat vastuussa poliittisille päättäjille. Esimerkiksi 

huonot johtajat on voitava erottaa, ja erotettava ilman mitään kuppaamista ja odottamista, sillä meillä 

on kallis tämä järjestelmä. Jos ei tulosta synny, hoitojonot pienene ja potilastyytyväisyys kasva, niin 

johtaja pihalle ja johtajan on tiedettävä se alusta alkaen. Ne on kovapalkkaisia pestejä, mutta sen on 

oltava koko ajan kiikkerä tuoli, jolla ollaan kuin veitsi kurkulla: joko sä johdat tai sitten sä lähdet.” 

 

Julkisen edun määrittäminen ja turvaaminen hallinnon uudistuksissa on haastavaa, mutta yleensä 

tasa-arvo on mielekkäin lähtökohta ja helpoiten puolustettavissa riippumatta hallinnonuudistuksen 

alasta (de Montricher 1989: 115–118; Virtanen 2016: 100–101). 

 

Tietojärjestelmät sote-uudistuksen johtamisessa 

 

Tietojärjestelmien puutteelliset ominaisuudet tulevat aineistossa esiin merkittävänä yksittäisenä ja 

tarkkarajaisena ongelmana näyttöön perustuvalle johtamiselle. Tietojärjestelmien keskeiset haasteet 

aineistossa olivat eri järjestelmien yhteensopivuus relevantin johtamistiedon välittämiseksi ja tähän 

liittyvät tietosuojakäytännöt. Lisäksi haastatteluissa kiinnitettiin huomiota olemassa olevien 

järjestelmien puutteelliseen kykyyn muodostaa kerätystä tiedosta oikea-aikaista ja sellaisenaan 

johtamiseen sovellettavissa olevaa tietoa. Näistä asioista esimerkiksi kolme haastateltavaa kertoi näin: 

 

”Saataisiin [sote-uudistuksen johtamisessa] tieto paremmin kulkemaan ja saadaan yhtenäiset 

tietojärjestelmät, jotka keskustelisivat keskenään.” 

 

”Tietojärjestelmät eivät keskustele keskenään tai tieto ei liiku. Tietosuojakäytännöt yksi syy. 

Liikkuessaan eriävät käsitemäärittelyt voivat taas olla ongelma. Ei päästä muodostamaan yhteistä 

tietoa, tieto pysyy purkeissa.” 

 

”Tutkielmassasi täytyy ehdottomasti näkyä se, että tietojärjestelmän konfiguraatio on oltava sellainen, 

että se tuottaa automaattisesti johtamistietoa ilman minkäänlaisia uudelleenjärjestelyjä. Yksittäisen 
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potilaan hoitoa koskeva tieto on käännyttävä käyttökelpoiseksi johtamistiedoksi reaaliaikaisesti. 

STM:n on otettava johtajuus asiassa ja mihinkään kompromisseihin ei pidä sortua. Siitä tulee vähän 

tällainen Big brother is watching you -järjestelmä, jolla saadaan selville miksi potilasta ei hoidettu, 

mutta vähempään ei tyydytä. Ja ne ketkä ovat sitoutuneet potilastyöhön ja terveyshyödyn 

tuottamiseen eivät ole millänsäkään tästä, niiden moraali on kunnossa.” 

 

Tietojärjestelmien toimivuus ja niiden avulla kerättävä tieto on tärkeä sote-uudistuksen toteutuksen 

osa. Uudistuksen valmistelussa ja sitä ennen havaitut tietojärjestelmien ongelmat on huomioitu 

keskushallinnon uudistusta tukevassa erillisessä Sote-tieto hyötykäyttöön -strategiassa. Strategian 

toteutuminen koko uudistuksen laajuisesti jää nähtäväksi. Tietojärjestelmien aineistoesimerkeissä 

mainitut puutteet ovat kuitenkin keskeisiltä osin yhteisiä sosiaalihuollossa ja terveydenhuollossa. 

Toimialojen eriävät tietojärjestelmätarpeet täytyisi vielä tarkistaa ja erilliset tarpeet sisällyttää 

tietojärjestelmien uudistamiseen jo ennen toimialojen integroimista. Lisäksi tällä välin on pyrittävä 

hyödyntämään nykyisten järjestelmien pohjalta kerättävissä oleva tieto muutoinkin sote-uudistuksen 

sisällön arvioinniksi ja/tai tueksi.  Vaikkei tehtävä olisikaan helppo,  on se tärkeä uudistuksen 

näyttöön perustuvan johtamisen näkökulmasta. (STM & Kuntaliitto 2014; Kärki & Ryhänen 2015: 

93-96; Reponen ym. 2015: 119–121, 130–136; Osterby & Hanson 2011.) 

 

Kirjallisuuden perusteella tietojärjestelmien kyky valvoa johtajien työtä voi kohdata enemmän 

vastustusta sote-organisaatioiden johtamisen kentällä, kuin mitä edeltäneen aineistoesimerkin 

pohjalta olisi toivottavissa. Julkisten organisaatioiden johtamisen toimivuuden ja laadun arviointiin 

on kuitenkin syytä. Tietojärjestelmien muuttaminen uudistuksessa näihin kysymyksiin liittyvän 

tiedon tuottajiksi on perusteltavissa julkisen edun kannalta, mutta toisaalta myös johtajien 

mahdollisimman tasapuolisen ja neutraalin arvioinnin  näkökulmasta. Ehkä lopulta tietojärjestelmien 

uudet johtamistietoa organisaatioille tuottavat ominaisuudet palvelevat myös johtamisen arvioinnissa. 

Jos tuotettavan tiedon katsotaan tuovan esiin organisationaalisen saavuttamisen ongelmat ja 

kehityskohteet, niin eikö seuraamalla samojen tietojen muutosta seurata myös johtamisen 

onnistumista? (Merchant & Van der Stede: 2012: 740–749; McDavid ym. 2013: 423–425; Mintzberg 

1989: 171–172; Bekkers 2013: 266; Mele 2013: 270–271.) 
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5 TULOKSET JA JOHTOPÄÄTÖKSET 

 

 

Alun perin halusin selvittää, missä määrin sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistus on 

perustunut näytölle tai tiedolle. Kun ymmärsin, että pro gradu -opinnäytteen tasolla tuon laajuiseen 

tutkimuskysymykseen vastaaminen mielekkäästi on vaikeaa ja rakentamallani tutkimusasetelmalla 

oikeastaan mahdotonta, niin uudelleenohjasin tutkimustehtäväni tarkastelemaan sitä, mitä näyttöön 

perustuvasta johtamisesta sote-uudistuksessa voidaan sanoa haastattelemalla joitakuita uudistuksen 

keskeisiä henkilöitä. Toisin sanoen vaihdon tutkimuskysymyksekseni, että millainen on näyttöön 

perustuvan johtamisen ja sote-uudistuksen suhde. Tällä tavoin tutkimustyössäni toteutui Uusitalon 

(1991) kuvaama tutkimuksen kolmikanta, jossa tutkimusongelma, aineisto ja metodi ovat 

vuorovaikutuksessa. Henkilökohtaisesti tämä vaati oman tutkimusotteen laajentamista, koska olin 

pitänyt lineaarista tutkimusprosessia kultaisena standardina, josta poikkeaminen on tieteellisesti, jos 

ei nyt kyseenalaista, niin vähintään epäilyttävää. 

 

Aiemmin olin pitänyt ensisijaisena tutkimusongelman kysymistä, josta johdetaan tutkimusasetelma 

tarkoituksenmukaisine aineiston keruu- ja analyysimenetelmineen. Tutkijan ei pitäisi muuttaa 

tutkimusongelmaa prosessin myöhemmissä vaiheissa tai kyseessä olisi tutkimuksen muokkaaminen 

niin, että kysymys asetetaan vastausten perusteella – näin ajattelin. Osoittautui, että maailma ei ole 

aivan näin mustavalkoinen. Pertti Alasuutari (2001: 277) kirjoittaa asiasta otsikolla 

Tutkimusasetelmat ja todellisuus: ”Ennakkohypoteesit tai tutkimukselliset kysymykset osoittautuvat 

aineiston valossa joko itsestään selviksi trivialiteeteiksi, yksinkertaisesti vääriksi tai saadun aineiston 

avulla mahdottomiksi tutkia. […] Seuraava vaihe on kääntää sukset nöyrästi vastakkaiseen suuntaan: 

sen sijaan, että yrittäisi sinnikkään epätoivoisesti vastata aineistonsa avulla kysymykseen, jota varten 

on sen kerännyt mutta johon siitä ei vastausta saa, on pohdittava mihin kysymyksiin se sen sijaan 

vastaa ja valittava niistä kiehtovin.” 

 

Muutin tutkimusongelmaani työni edetessä sillä perusteella, että tutkimusasetelmani 

haastatteluaineistoineen ei voi ratkaista tutkimusongelmaani – ainakaan kovin hyvin – ja löysin 

tutkimusongelmalle mielekkään uudelleenmuotoilun, johon aineiston perusteella on mahdollista 

vastata tutkimuksellisesti järkevästi. Pidän kysymystä sote-uudistuksen näyttöperustaisuuden 

määrästä ja laadusta yhä tärkeänä ja mielenkiintoisena, ehkä jopa reformin onnistumisen kannalta 

ratkaisevana seikkana, mutta tällaiseen arvioon vaaditaan useita aineistoja (esim. dokumentit, tilastot), 

useita metodeja (mixed methods) ja varmasti myös useita tukijoita (tutkijatriangulaatio).  
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Jos halutaan etsiä vastausta alkuperäiseen ja pikemminkin määrälliseen tutkimuskysymykseeni, niin 

ei olisi pitänyt sitoutua laadullisiin menetelmiin. Ainakaan ensisijaisesti ja ainoina, koska aineiston 

keräämisen jälkeen kirkastui, että haastatteluiden perusteella vastaus alkuperäiseen 

tutkimuskysymykseen olisi ollut jotakuinkin, että ”kohtuullisissa määrin”. Tällainen tulos ei ole 

kovinkaan hyödyllinen saati sisältörikas raportoida. Lisäksi sen luotettavuutta olisi ollut mahdotonta 

puolustaa edellä mainituista syistä johtuen. Näyttöön perustuvaa johtamista haastateltavat pitivät 

kuitenkin uudistustyölle arvokkaana asiana, joten aineiston perusteella voi ainakin todeta sen, että 

alkuperäinen kysymys siitä, missä määrin uudistus perustui näytölle, on potentiaalinen tulevaisuuden 

tutkimuskohde. 

 

Seuraavassa alaluvussa esitetään teemoittelun tutkimuslöydökset kokoavasti tutkimustuloksina. Työn 

viimeisessä alaluvussa pohditaan tuloksiin liittyviä seikkoja, kuten luotettavuutta ja tutkimuksesta 

kertynyttä ajattelua, sekä esitetään johtopäätökset tutkimuksesta. 

 

5.1 Tulokset 

 

Aluksi todettakoon, että aineiston ja sen analyysin perusteella näyttöön perustuvalla johtamisella ja 

sote-uudistuksella on olemassa suhde toisiinsa. Tämä käy selväksi haastatteluvastauksista ja niistä 

jalostuneista teemoista. Aineistolla saatiin kerättyä informaatiota sote-uudistuksen johtamisesta siten 

kuin näyttöön perustuva johtaminen tuli määritellyksi työn johdantoluvussa. Aineiston analyysin 

tutkimuslöydöksinä muodostuneet teemat tuodaan tässä luvussa yhteen tutkimuksen teorian kanssa 

tutkimuksen tuloksiksi teoriaohjaavan analyysin mukaisesti. 

 

Ensimmäinen teema käsitteli aineistossa esiintynyttä tiedon hyödyntämisen pyrkimystä. Näyttöön 

perustuvan johtamisen soveltamiseen uudistuksessa oli aineiston perusteella hyvät ja tunnustetut 

lähtökohdat, koska tiedon hyödyntämistä päätöksenteossa pidettiin olennaisena. Vaikka tiedon 

hyödyntäminen ei menisikään uudistuksessa aina sen toteutukseen asti, niin sen keräämistä ja 

mahdollisimman pitkälle viemistä pidettiin uudistusprosessiin sisään rakentuneena pyrkimyksenä. 

Tämä pyrkimys arvotettiin myös korkealle sen käytännön haasteista huolimatta. Ensimmäinen teema 

tulee hyvin ymmärrettäväksi teoreettisen viitekehyksen kautta. Perinteisessä weberiläisessä 

hallintamallissa hallintojärjestelmän järkevyys on sosiaalisen järjestäytymisen tavan kysymys, jonka 

vastauksena on byrokratia sekä arvo- ja tavoiterationaalisuus. Näillä muodoin systeemisenä 

pyrkimyksenä on sote-uudistuksessa arvopohjainen sisältöjen valinta sekä tavoitteita vastaavien 

keinojen valinta, minkä avuksi otetaan tieto. Niin ikään pyrkimys tiedon hyödyntämiseen on 

yhdenmukainen klassisen simonilaisen hallintomenettelyn kanssa, jossa hallinnollisen päätöksenteon 
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tueksi kerätään ja arvioidaan tietoa. Näyttöön perustuvan johtamisen osalta ei kuitenkaan pelkkä 

tiedon hyödyntämisen pyrkimys ole riittävää, koska tässä johtamistavassa edellytetään myös sen 

käyttöä eli soveltamista. Tutkimustuloksena on, että sote-uudistuksen johtamisessa haluttiin kerätä ja 

käyttää tietoa vaikkei tiedonkäytön toteutumisesta olisikaan takeita uudistuksen näyttöön 

perustuvaksi johtamiseksi. 

 

Aineiston toisessa teemassa käsiteltiin uudistuksessa käytetyn tiedon sisältöä ja vertailtiin käytetyn 

tiedon laadukkuutta, toisin sanoen sen hyvyyttä. Tällä on selvä yhteys näyttöön perustuvaan 

johtamiseen, jossa huomio on parhaimman saatavilla olevan tiedon hyödyntämisessä. Teemassa nousi 

esiin uudistuksessa käytetyn yhteiskunnallisista kokeiluista kerääntynyttä tietoa kotimaasta ja 

muualta. Kokeilutietojen vertailua pidettiin oleellisena samalla kun kokeilutietojen vertailtavuuteen 

kiinnitettiin huomiota. Teemassa läpikäydyn vertailun perusteella voi ensinnäkin todeta, että sote-

uudistuksessa vertikaalinen integraatio perustuu vahvemmin tiedolle kuin horisontaalinen integraatio, 

josta on vain vähän esimerkkejä. Toisena vahvasti näytölle perustuvana uudistuksen osana pidettiin 

riittävän isoja palvelujen järjestäjätahoja. Teemassa kuvattu olemassa olevan tiedon analyyttinen 

vertailu on osa teoreettisessa viitekehyksessä esitettyä päätöksenteon rationaalisuutta, jossa 

tietopohjan vertailu korostuu ei-rutiininomaisessa eli ohjelmoimattomassa päätöksenteossa, jollainen 

sote-uudistus uutena hallintoreformina on. Tutkimustuloksena on, että näyttöön perustuvalle 

johtamiselle keskeinen arviointi saatavilla olevan tiedon laadusta on ollut osa sote-uudistusta. 

 

Kolmas teema valaisi näytön käyttämisen haasteita sote-uudistuksen poliittishallinnollisessa 

prosessissa. Teemassa tulee esille poliittisen ja hallinnollisen päätöksenteon yhteensovittamisen 

ajoittaiset, mutta suuretkin vaikeudet. Voimakkaimmin nämä vaikeudet ovat esillä poliitikkojen 

roolin sekoittumisessa virkamies- ja asiantuntijavalmisteluun sekä ristiriitaisessa poliittisessa 

ohjauksessa. Ohjauksen ristiriidat ja roolien sekoittuminen ovat teeman perusteella johtuneet 

valmisteluprosessin politiikkaosapuolesta samalla kun hallinnon käyttämät omat ja ulkopuoliset 

asiantuntijat ovat kokeneet painivansa tiedon säilymisen ja käyttämisen puolesta. Teoreettisen 

viitekehyksen mallissa Kuvio 2 selittää tätä ilmiötä vuorovaikutussuhteineen. Mallin mukaan 

reformien päätöksentekoon vaikuttavat sosioekonomiset voimat yhdessä hallinnollisen järjestelmän 

ja poliittisen järjestelmän kanssa. Sote-uudistuksessa tavoitteet ovat liittyneet palvelujen 

parantamisen lisäksi kasvaneisiin sosiaali- ja terveysmenoihin ja julkisen talouden ongelmiin. Näiden 

sosioekonomisten taustavoimien vallitessa on poliittinen järjestelmä ja hallinnollinen järjestelmä 

katsoneet tarpeelliseksi hyvinvointipalvelujärjestelmän reformin eli sote-uudistuksen toteuttamisen. 

Mallin kanssa yhdenmukaisesti sote-uudistuksen päätöksenteko on tiivistynyt poliittisen järjestelmän 

ja hallinnollisen järjestelmän välillä siihen, mikä uudistuksessa on ensinnäkin haluttavaa ja toiseksi 



 

61 

mikä uudistuksessa on järkevää. Poliittinen järjestelmä ei teeman perusteella ole pystynyt antamaan 

tavoitteiden saavuttamiseksi riittävää valmistelun vapautta. Se on rajannut tavoitteiden kannalta 

oleellisia sote-järjestelmän osia uudistusvalmistelun ulkopuolelle tehden hallinnollisen järjestelmän 

valmistelutyön reunaehdoista toimeksiannon kannalta ristiriitaiset. Lisäksi hallinnollinen järjestelmä 

on kokenut, että se ei ole saanut tehdä asiantuntijavalmistelua perinteisellä tavalla riittävän rauhassa, 

vaan poliittinen järjestelmä on puuttunut valmistelun sisältöön vastoin hallinnon näkemystä ja jopa 

uudistuksen tavoitteiden kannalta haitallisesti. Teemasta käy selväksi, että vallankäyttäjänä suhteessa 

hallintoon poliittinen järjestelmä on monin paikoin valinnut sivuuttaa tai hylätä asiantuntijoiden 

valmisteluun tuoman tiedon. Teeman perusteella on edelleen nähtävissä, että sote-uudistusta 

valmistelleiden hallinnon asiantuntijoiden ja uudistuksen kenttätoteuttajien kokemukseksi jäi, että 

tiedon sivuuttaminen tapahtui demokraattisen prosessin kannalta vieraasti ja kestämättömästi. 

Tutkimustulos on, että sote-uudistuksessa näyttöön perustuvan johtamisen merkittävin este on ollut 

poliittisen järjestelmän valikoiva tiedon käyttö.  

 

Neljäs teema käsitteli sote-uudistuksen johtamisen mahdollisuutta ja mahdottomuutta, josta eriytyi 

useampi osa-alue. Näyttöön perustuvan johtamisen ajatukset ovat ison sote-uudistuksen käytännöissä 

mutkikkaita, mikä teemassa tulee hyvin esille. Teemassa kuvastuvat sekä usko johtamisen todellisiin 

mahdollisuuksiin että epätoivo uudistuksen johtamisen mahdottomuudesta. Edeltäneessä 

kolmannessa teemassa sote-uudistuksen näyttöperustaisen johtamisen ongelmat paikantuivat 

poliittiseen järjestelmään. Neljännen teeman tutkimustulokset täydentävät kuvaa poliitikoille 

armollisemmin, koska ne osoittavat laajemmin kotimaisen yhteiskuntajärjestelmän ja julkisen 

sektorin johtamisen haasteiden monialaisuuden tutkittavana olevan sote-uudistuksen yhteydessä. 

Lisäksi teema tuo esiin sote-uudistuksen näyttöön perustuvan johtamisen mahdollisuudet, jotka usein 

löytyvät sieltä, missä uudistamisen haasteetkin ovat. 

 

Esimerkiksi sote-uudistuksen johtamisen mahdollisuudet näkyvät tavoitteita vastaavissa valinnoissa 

sosioekonomisen ja poliittisen järjestelmän asettamista rajoitteista huolimatta. Vaikka 

kansantalouden resurssit muuttuvat yhä niukemmiksi väestönmuutoksen myötä ja poliittisesti on 

suljettu pois sekä verojen korotukset että lainan lisääminen, niin silti johtamisessa voidaan tehdä 

valintoja, jotka kohdistuvat kustannusvaikuttavuuden kasvattamiseen eli terveyshyödyn tuottamiseen, 

mitä teemassa muun muassa käsiteltiin. Johtamisen mahdollisuudet voivat liittyä myös sote-

organisaatioiden puuttuvaan johtamiseen tai organisaatioiden huonoihin johtajiin. Puuttuva 

johtaminen näkyy teemassa johtajien päätöksentekokyvyttömyytenä ja johtamisesta pidättäytymisenä. 

Huonot johtajat taas eivät halua, osaa tai pysty huolehtimaan organisaation jatkuvasta 

kustannusvaikuttavuuden parantamisesta. Ylipäätään johtamisen mahdollisuudet voivat tulla esiin 
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silloin kun johdetaan, ja parhaimmillaan johtaminen on toiminnan jatkuvaa kehittämistä. 

Kumpaankin haasteeseen sisältyy mahdollisuuksia sote-uudistuksen toteuttamisen yhteydessä, koska 

johtajilta on voitava odottaa päätöksentekokykyä ja organisaatioiden toimintaa kehittävää johtamista. 

Näihin liittyi teemassa vielä kolmaskin mahdollisuus, joka on johtajien vaihtaminen uusiin silloin, 

kun edellä mainitut johtamisongelmat eivät muuten ole ratkenneet. Kaikille edellä mainituille sote-

uudistuksen mahdollisuuksille on yhteistä, että ne eivät voi toteutua ilman tietoa eivätkä ilman halua 

myös käyttää tätä tietoa johtamisessa. Tutkimustuloksena on, että hyödyntämällä näyttöön perustuvaa 

johtamista voi mahdottomalta tuntuva sote-uudistuksen johtaminen muuttua mahdollisemmaksi. 

 

Teeman viidestä osa-alueesta ensimmäinen koskee vaikeutta hahmottaa sote-uudistuksen johtamiseen 

vaikuttavat tekijät ja näiden väliset riippuvuudet. Näyttöön perustuvan johtamisen kannalta 

käytettävissä oleva tieto saattaa olla pitkäänkin anekdootillista eikä systemaattista, mikä pitää 

kausaalisuhteet arvailujen varassa. Tiedon liikkumattomuus sote-organisaatioiden, hallinnon ja 

politiikan välillä on haastavaa. Toisaalta tiedon liikuttamiseen yhteiskuntajärjestelmän osista toiseen, 

media mukaan luettuna, sisältyy riski, että tiedon merkitys katoaa tai muuttuu liikaa kun sitä 

käsitellään. Tietoa pitäisi siis osata käyttää eli tulkita oikein ja varoa tarvittaessa tilastotietoakin, kun 

taustalla olevaa mekanismia ei ole kunnolla tunnettu. Parhainkin sote-asiantuntemus on altis 

erehtyväiselle intuitiolle. Ilman intuitiota ei kuitenkaan mitään isoja yhteiskunnallisia uudistuksia 

tehdä, joten intuition hyödyntämiseenkin voisi etsiä tapoja. Voidaan myös kysyä, mikä määrä tietoa 

ja ymmärrystä on riittävästi, ennen kuin voi ryhtyä toimeen sote-uudistuksessa samalla kun palvelut 

saattavat odottelusta kärsiä vielä enemmän. Tutkimustuloksena on, että näyttöön perustuvassa sote-

uudistuksen johtamisessa on tarvittaessa kestettävä tiedon epävarmuutta ja sellaisten tietojen 

puuttumista, joita ei olisikaan saatavissa. Teoreettisessa viitekehyksessä tämä kytkeytyy Kuvion 2 

jäsennykseen hallintojärjestelmän tasapainottelusta suorituskykyisenä silloinkin, kun julkisen 

sektorin uudistamiseen kuuluu kekseliäisyys. 

 

Teeman toinen osa-alue käsittelee johtamisympäristöä ja sen osajärjestelmien toimintaa. Sote-

uudistuksen johtamisympäristö koostuu monista eri toimijoista ja osajärjestelmistä, mikä sisältää 

johtamisen mahdollisuuksia ja mahdottomuutta. Mahdottomuutta tuo mukanaan ensinnäkin se, että 

yksittäisten toimijoiden ja osajärjestelmien valinnoilla on usein vaikeasti ennakoitavat seuraukset. 

Monesti näillä toimijoilla ja osajärjestelmillä on muista johtamisympäristön osista ja uudistuksen 

johtamisesta riippumatonta autonomista vapautta ja valtaa, jolla ne voivat tehdä omaa toimintaan 

koskevia valintoja välittämättä valintojen seurauksista uudistuksen johtamiselle tai järjestelmän 

muille osille. Ne osajärjestelmät, joilla ei ole itsenäistä valtaa eikä riittävästi kulttuurista painoarvoa, 

jäävät helposti altavastaajiksi, jos myös uudistuksen johtaminen unohtaa ne, kuten jotkin 
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sosiaalihuollon osat. Johtamisympäristön eri toimijoiden lisäksi vaikeasti ennakoitavia vaikutuksia 

uudistuksen johtamiselle tuo sidosryhmien, kuten henkilöstön ja palvelun käyttäjien osallistaminen 

uudistusyöhön. Samalla johtamisympäristön toimijoihin ja osajärjestelmiin sisältyy kuitenkin 

mahdollisuuksia uudistuksen johtamiselle. Uudistuksessa hyvinvointipalveluiden täysi irrottaminen 

vanhasta kuntapohjan suorasta edustuksellisesta vallasta on radikaali muutos, ja se on saanut osakseen 

vastustusta. Teoreettisessa viitekehyksessä tunnistettiinkin, että hallintoreformit tapahtuvat aina myös 

vastustuksen olosuhteissa. Reformoinnin johtamisympäristöä lähestyttiin teoriassa kompleksisuuden 

kautta, mihin liittyvät ilmiöt, kuten useiden eri toimijoiden valintojen vaikeasti ennakoitavat 

vaikutukset yhteisessä järjestelmässä, tulevat tässä teeman osassa erityisen selvästi esille. 

Tutkimustuloksena on, että myös näyttöön perustuvassa johtamisessa on vaikea ratkaista niitä sote-

uudistuksen ongelmia, joihin uudistuksen johtamisessa ei ole nykyjärjestelmän ollessa voimassa 

suoraa valtaa puuttua. 

 

Kolmannessa osassa teemaa käydään läpi sote-uudistuksen johtamisen polkuriippuvuutta ja 

uudistuksessa esiintyneitä ristiriitaisia institutionaalisia logiikoita. Sote-palvelut kuntien järjestämänä 

näkyy uudistuksen johtamisessa painavana kulttuurihistoriallisena polkuriippuvuutena, josta 

irtaantuminen osoittautui ennakoituakin vaikeammaksi. Samaan aikaan on ollut välttämätöntä tehdä 

valintoja sote-uudistuksen johtamisessa, jotta uudistus etenisi. Tästä on seurannut uudistuksen 

johtamisen osittainen irtautuminen uudistusta varten kerätystä tiedosta, mikä on johtanut uusia uhkia 

mukanaan tuoneisiin ratkaisuihin uudistuksen muotoilussa. Sote-uudistuksen johtamisessa alkoi 

näyttää siltä, että uudistus on poliittisen uskottavuuden vuoksi toteutettava hinnalla millä hyvänsä tai 

riskeistä piittaamatta. Riskit realisoituivat perustuslakivaliokunnan käsittelyssä, ja uudistus kaatui. 

Teoreettisessa viitekehyksessä todettiinkin instituutioista, että niiden rakenteiden päättäväinenkin 

muuttaminen voi johtaa monimuotoisiin reformivaikutuksiin koherentin muutoksen sijasta. 

Tutkimustuloksena on, että ristiriitaiset institutionaaliset logiikat ja polkuriippuvuudet voivat 

vaarantaa tiedon aseman näyttöön perustuvassa sote-uudistuksen johtamisessa. 

 

Teeman neljännessä osassa käsiteltiin johtamisen kirkkautta ja johtamisen kokeilevaa luonnetta. Sote-

uudistus nähtiin mahdollisena toteuttaa oppivana prosessina siinä tehtävien kokeilujen myötä. Tällä 

tavalla toteutettuna riittää, kun tehdyistä virheistä opitaan siten, ettei samoja toisteta. Osateemassa 

esitettiin myös mahdollisuutena, että kirkastamalla uudistuksen johtamisen systematiikka sitä voi 

johtaa monista tässä työssä kuvatuista haasteista huolimatta. Poliittisesti tällöin riittäisi se, että 

luodaan budjetti ja päätetään, millä oikeudenmukaisuutta mitataan, kuten kansalaisten tasa-arvolla. 

Tällä perusteella hallinto asiantuntijoineen suunnittelee ja hyväksyttää uudistuksen poliittisessa 

päätöksenteossa. Toteutuksessa organisaatiotasolla johtajien työn tuloksia seurattaisiin riittävän 
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tarkasti ja tarvittaessa huonoon johtamiseen puututtaisiin. Teoreettisessa viitekehyksessä esitettiin 

2000-luvun hallintoreformeille kolme vaihtoehtoista kehityskulkua reaktiona uuteen 

julkisjohtamiseen, joista ensimmäinen on reformien lineaarinen jatkumo missä markkina-, johtamis- 

ja tehokkuusorientaatio voimistuu. Toisena vaihtoehtona on vastareaktio ensimmäisen aallon uuden 

julkisjohtamisen reformien normistoihin ja arvopohjaan, missä ulkoistuksia puretaan ja julkisen 

sektorin ohjausta vahvistetaan. Kolmas vaihtoehtoinen kehityskulku on edellisten yhdistelmä, mikä 

vastaa osateeman ajatusta uudistuksen johtamisesta, koska osateema yhdistää ensimmäisen 

vaihtoehdon manageriaalisen tehokkuusvaatimuksen, mutta käyttää toisesta vaihtoehtoisesta 

kehityskulusta ohjauksen ja vallan palauttamista takaisin keskushallintoon. Uudistuksen 

suunnittelussa palattaisiin myös perinteiseen poliittiseen päätöksentekoon ja hallintomenettelyyn. 

Tutkimustuloksena on, että riippumatta hallintoreformien yhteiskunnallisen vuorottelun syklistä 

näyttöön perustuva johtaminen on sovellettavissa sote-uudistukseen. 

 

Teeman viidennessä ja viimeisessä osassa käsiteltiin tietojärjestelmien ongelmia ja mahdollisuuksia 

sote-uudistuksen johtamiselle. Yhteensopimattomat tietojärjestelmät vaikeuttavat vertailutiedon 

keräämistä uudistuksen tueksi, ja järjestelmiä on liikaa. Organisaatiotasolla niiden vakavin puute 

liittyy tietojärjestelmien kykyyn tuottaa oikea-aikaista ja helposti käyttökelpoista tietoa palveluiden 

johtamiseksi. Sote-uudistuksessa voi ja pitää tavoitella molempien ongelmien ratkaisua. Oikeastaan 

uudistus tarjoaa siihen luontevan tavan. Palveluiden tuottamisen näkökulmasta tämä on oleellista, ja 

tietojärjestelmien muuttamiselle on sote-sektorilla yhteinen tarve. Sen arviointi, missä määrin 

tietojärjestelmien halutaan mahdollistavan sote-organisaatioiden johtajien onnistumisen, jää 

nähtäväksi. Tietoa päätöksenteossa hyödyntävän näyttöön perustuvan johtamisen kannalta 

tietojärjestelmiin liittyvät tavoitteet ovat merkittäviä. Tutkimustuloksena on, että sote-uudistuksen 

palveluita varten kehittyvät tietojärjestelmät toimivat myös uudistuksen näyttöön perustuvan 

johtamisen tukena. 

 

Tutkimuksen tulokset sote-uudistuksen ja näyttöön perustuvan johtamisen suhteesta ovat 

yhteenvedettynä seuraavat: Sote-uudistuksen johtamisessa haluttiin kerätä ja käyttää tietoa, vaikkei 

tiedonkäytön toteutumisesta olisikaan takeita uudistuksen näyttöön perustuvaksi johtamiseksi. 

Kuitenkin näyttöön perustuvalle johtamiselle keskeinen arviointi saatavilla olevan tiedon laadusta on 

ollut osa sote-uudistusta. Merkittävin este uudistuksen näyttöön perustuvalle johtamiselle on ollut 

poliittisen järjestelmän valikoiva tiedon käyttö. Myös ristiriitaiset institutionaaliset logiikat ja 

polkuriippuvuudet ovat vaarantaneet tiedon aseman näyttöön perustuvassa sote-uudistuksen 

johtamisessa. Lisäksi näyttöön perustuvan johtamisen on vaikea ratkaista sellaisia sote-uudistuksen 

ongelmia, joihin nykyjärjestelmän voimassaollessa ei uudistuksen johtamisella ole suoraa valtaa 
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puuttua. Näyttöön perustuvan sote-uudistuksen johtamisen on tarvittaessa kestettävä myös tiedon 

epävarmuutta ja sellaisten tietojen puuttumista, joita ei ole saatavissa. Kuitenkin riippumatta 

hallintoreformien yhteiskunnallisen vuorottelun syklistä näyttöön perustuva johtaminen on 

sovellettavissa sote-uudistukseen, ja esimerkiksi uudistuksessa palveluita varten kehittyvät 

tietojärjestelmät toimivat myös uudistuksen näyttöön perustuvan johtamisen tukena. Viimeisen 

teeman kokoavana tutkimustuloksena onkin, että hyödyntämällä näyttöön perustuvaa johtamista voi 

mahdottomalta tuntuva sote-uudistuksen johtaminen muuttua mahdollisemmaksi. 

 

5.2 Johtopäätökset 

 

Sote-uudistusta valmisteltiin useissa työryhmissä. Valmistelussa oli mukana keskushallinnon 

asiantuntijoita muun muassa sosiaali- ja terveysministeriöstä ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitokselta 

sekä aluehallinnosta esimerkiksi sairaanhoitopiireistä. Hallinnon ulkopuolisia asiantuntijoita 

osallistui valmisteluun yliopistoista ja uudistukselle tärkeistä sidosryhmistä, kuten Kuntaliitosta. 

Valmistelua varten toteutettiin myös useita lausuntokierroksia ja valiokuntakuulemisia. Poliittisesti 

uudistus oli hallituskauden näkyvin hanke, jonka onnistumiseen sidottiin paljon julkisia resursseja ja 

samalla poliittista uskottavuutta. Valmistelun loppusuoralla uudistuksella oli pitkälti myös opposition 

tuki parlamentaarisen valmisteluvaiheen vuoksi. Vaikka perustuslakivaliokunta koostui pääasiassa 

uudistusta kannattavan eduskunnan jäsenistä, uudistus kaatui valiokunnan vastustukseen. 

 

Uudistuksen tavoitteista ei kukaan ollut eri mieltä. Riippumatta poliittisesta puolueesta, 

valmistelevista asiantuntijoista tai sote-ammattilaisten taustasta kaikki toistelivat kerta toisensa 

jälkeen, että uudistus tarvitaan. Uudistuksen kaatumisen on näin ollen liityttävä uudistuksen 

sisällöllisiin kysymyksiin. Sisältö ei ollut perustuslakivaliokunnan näkemyksen mukaan 

hyväksyttävissä lähinnä kuntien itsehallinnon kannalta. Valiokunnan kantaa kritisoitiin julkisuudessa, 

ja tutkimuksen aineistossa monen haastateltavan oli vaikea ymmärtää, miksi perustuslaki suojaisi 

paremmin kuntien asemaa kuin kansalaisten etua. Vaikka julkisen uudistustoiminnan johtamisen 

vaikutusten arviointi on huomattu haasteelliseksi kulttuurista ja maasta riippumatta eikä reformien 

onnistumisen arviointiin edes ole mitään merkittävää teoriaa kirjallisuudessa, niin voisiko 

uudistuksen kaatumista kuitenkin selittää tutkimuksen kohteena olleella uudistuksen johtamisella 

(Wollmann 2003; Kristinsson ym. 2016: 164–165)? 

 

Tutkimustulosten mukaan näyttöön perustuva johtaminen esiintyi sosiaali- ja terveydenhuollon 

palvelurakenneuudistuksessa, mutta sen merkitys uudistuksen onnistumiselle jäi vaikeasti 

tulkittavaksi. On nimittäin mahdollista, että uudistus ei toteutunut siksi, että monitoimijaryhmissä 
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tietoa eli näyttöä käytettiin siinä mielessä kuin tämä tutkimus tarkoittaa. Yhtälailla on mahdollista, 

että uudistus jäi toteutumatta liian vähäisen näytön tai liian vähäisen näyttöön perustuvan johtamisen 

vuoksi. Voi myös olla, että poliittinen johtaminen on niin vaikeasti yhteensovitettavissa näyttöön 

perustuvan johtamisen kanssa, että tällaiset yritykset ajautuvat ongelmiin riippumatta näyttöön 

perustuvan johtamisen hyödyllisyydestä. Tutkimuksen tulosten perusteella näyttää siltä, että uudistus 

kaatui, koska politiikka eri vaiheissa kieltäytyi hyväksymästä tietoa osaksi uudistuksen valmistelua 

tai teki päätöksiä asiantuntijoiden analysoimasta ja uudistuksen toteuttamiseksi soveltamasta tiedosta 

huolimatta. Tätä johtopäätöstä tuloksista tukevat useat teemoissa olevat aineiston esimerkit. Toisaalta 

tuloksista selviää myös, että näyttöön perustuvassa sote-uudistuksen johtamisessa oli politiikasta 

riippumattomiakin ongelmia. Tulosten tulkinta sote-uudistuksen kaatumisesta tiedon laiminlyöntiin 

olisi liian yksioikoinen myös siksi, että haastattelukysymykset, vaikka tarkastelivatkin uudistuksen ja 

näyttöön perustuvan johtamisen suhdetta, rakentuivat sen näkemyksen varaan, että tieto on 

hyödyllistä sote-uudistuksen johtamisessa. 

 

Tieto on voinut myös problematisoida uudistuksen johtamista liiaksi. Jos ja kun sote-uudistus 

tarvittiin, niin olisiko pyrkimyksenä pitänyt olla pienimmän mahdollisen tarvittavan tietomäärän 

kerääminen, jotta uudistusta olisi päästy toteuttamaan? Teemojen käsittelyssähän tuli ilmi, että tieto 

oli sote-uudistuksessa usein vaikeasti tulkittavissa ja arvotettavissa sekä usein osoitti moneen eri 

suuntaan. Edelleen onkin kysyttävä, ovatko poliittinen johtaminen ja näyttöön perustuva johtaminen 

toisilleen liian vieraita sovitettavaksi yhteen? 

 

Politiikassa hoidetaan yhteisiä asioita, joiden hoitamiseksi poliitikot valitaan. Poliittinen johtaminen 

on siis demokraattinen tapa hallita yhteiskuntaa, missä poliitikot edustavat kansan tahtoa. Hallintoa 

kansa sen sijaan ei ole valinnut vallankäytön valmisteluun ja toimeenpanoon. Mitä pitää tehdä silloin, 

jos hallinnon selvitystyö ja asiantuntijat ovat eri mieltä poliitikkojen kanssa? Poliitikot vetoavat 

kansan tahdon ja kansanvallan toteuttamiseen, ja hallinto vetoaa tiedon keräämiseen ja käyttöön. 

Länsimainen näkemys on, että ongelma ratkaistaan kansanvallan eduksi ja hallinnon tappioksi. Entä 

jos poliitikot erehtyivät kansan tahdosta? Entä jos he eivät erehtyneet, mutta kansa erehtyi oman 

parhaansa arvioinnissa siinä, millainen sosiaali- ja terveysjärjestelmän tulisi olla? Hallinnon 

asiantuntijoiden näkemys alkaa uudelleen tuntua tarpeelliselta. 

 

Nämä kysymykset ja niihin liittyvä problematiikka eivät ole uusia. Demokraattisen hallintatavan 

haasteista ja riskeistä huolimatta on valinta kuitenkin selvä: kansaa edustavat poliitikot tekevät 

päätökset. Demokraattisen järjestelmän etuna kuitenkin on, että poliittisia päätöksiä voi muuttaa tai 

poliitikot vaihtaa. Vaikka kysymykset hallinnon ja politiikan suhteesta tai edustuksellisen 
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demokratian ongelmista eivät sellaisinaan ole uusia, ne ovat uudet kuitenkin näyttöön perustuvan 

johtamisen ja sote-uudistuksen yhteydessä ja tarpeen käydä läpi, koska ne olivat merkittävä osa 

aineistoa ja liittyvät keskeisesti myös tutkimuksen tuloksiin. 

 

Vaikka edellä sanotun perusteella kansan keskuudestaan valitsemien politiikkojen on yksin voitava 

tarvittaessa ratkaista jopa sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistus, on sitä vaikea 

kuvitella toteutettavan ilman hallinnon apua. Varsinkin kun tämän tutkimuksenkin perusteella näyttää 

siltä, että mitä enemmän politiikka puuttui hallinnon työhön tai irtaantui sen edustamasta 

asiantuntijatiedosta, sitä pahempiin vaikeuksiin uudistuksen toteutuminen joutui. Jos taas politiikka 

tekisi kuten hallinto tahtoo, eläisimme teknokratiassa demokratian sijasta. Mitä vahvemmin 

hallinnossa sovelletaan näyttöön perustuvaa johtamista, sitä työläämmäksi poliitikoille käy olla eri 

mieltä. Toivottavaa tämä on sen kannalta, että näin poliitikot ovat pakotettuja perustelemaan kantansa 

mahdollisimman tyydyttävästi ja tarkasti. Kysymys on siitä, kenen halutaan käyttävän tiedon 

arvottamisen valtaa missäkin tiedonmuodostuksen vaiheessa. Tutkimuksen perusteella poliitikkojen 

tehtävänä olisi ollut asettaa johdonmukainen toimeksianto uudistuksen yhteiskunnallisista tavoitteista 

ja hallinnon tehtävänä olisi ollut rauhassa saada muodostaa keinot niihin pääsemiseksi. Tämän jälkeen 

suhtautuminen on jollain tapaa kaksijakoinen: poliitikkojen täytyy voida hylätä hallinnon työ tai 

muuttaa sitä, mutta mieluummin ei. 

 

Tutkimustulosten perusteella on päädyttävä siihen, että sote-uudistuksen johtamisessa olisi pitänyt 

vahvemmin korostua valmistelevien asiantuntijoiden ja virkamiesten tieto. Tulosten perusteella 

näyttöön perustuvan johtamisen suosiminen poliittisen arvojohtamisen sijasta olisi tarjonnut ja voisi 

tulevaisuudessa tarjota siihen sopivan mahdollisuuden. Tulosten suhteen voi kuitenkin ajatella, että 

mitä monialaisemmasta ja isommasta uudistuksesta on kyse, sitä enemmän yhteensovittamisongelmia 

näyttöön perustuvan johtamisen soveltamisessa esiintyy. Tällaista hypoteesia olisi kuitenkin 

testattava, mikä olisikin yksi mielekäs jatkotutkimuskohde tämän työn jälkeen. Toinen ja 

merkittävämpi jatkotutkimuksen kohde on, että millaisista näyttöön perustuvan johtamisen 

soveltamisen säännöistä politiikassa ja hallinnossa olisi hyvä sopia. Sekä näyttöön perustuvan 

johtamisen menettelyn säännöistä että käytettävän näytön sisällöllisistä säännöistä. Yhtenä 

mahdollisuutena sisällölliseksi menettelyksi voisi olla teoreettisessa tutkimuksessa muotoutumassa 

oleva rationaalisuuden maksiimi, jossa on hahmoteltu tapoja varmistua päätöksenteon 

mahdollisimman suuresta tiedon käytöstä (Hurmerinta 2014: 24–27; Hurmerinta 2020). Näytön 

sisällöllisiksi säännöiksi voisi harkita soveltuvan näyttöhierarkian kehittämistä, josta aineistossakin 

oli viitteitä (vrt. esim. Cumming 2014). Siihen asti on edettävä nykyisellä kokemuksella ja nykyisillä 
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malleilla, joissa tiedon rooli pysyy epäselvänä ja sen soveltaminen alttiina muutoksille (ks. esim. 

Ejersbo & Creve 2016: 143–144; Lavis & Tugwel 2015). 

 

Teoreettisessa viitekehyksessä esiteltiin edeltäviin pohdintoihin liittyen kirjallisuudessa paljon 

käytetty näyttöön perustuvan politiikan käsite. Näyttöön perustuvalla politiikalla tarkoitetaan 

poliittisten päätösten perustumista parhaimpaan saatavilla olevaan näyttöön. Siinä näyttö 

ymmärretään samalla tavalla kuin näyttöön perustuvassa johtamisessa, ja siksi käsite ei ole kovin 

hyvä. Politiikkahan tarkoitti yhteisten asioiden hoitamista, mutta hallintoon verrattuna ilman pakkoa 

tietoon tai näyttöön sitoutumisesta, koska politiikan tehtävänä on ilmaista kansan tahto. Tämän syyn 

vuoksi poliittinen johtaminen on totuttu ymmärtämään arvojohtamisena, kuten tutkimuksen 

johtopäätösten pohdinnastakin käy ilmi. Tämä vakiintunut ja ensisijainen ymmärrys politiikan 

luonteesta katoaa liian helposti näyttöön perustuvan politiikan käsitteessä. Siinä politiikka mieltyy 

enemmän hallintotoiminnan kaltaiseksi yhteisten asioiden hoitamiseksi. Näin ollen selkeämpää olisi 

puhua näyttöön perustuvasta johtamisesta politiikassa kuin näyttöön perustuvasta politiikasta. Tämä 

olisi terminologisesti johdonmukaisinta, koska aivan kuten politiikkaa niin hallintoakin on 

ymmärrettävämpää lähestyä näyttöön perustuvan johtamisen kautta sen sijaan, että puhuttaisiin 

näyttöön perustuvasta hallinnosta. Tarkoituksenmukaista se olisi myös siksi, että aihepiirissä tärkeät, 

mutta kuitenkin erilliset tutkimuskohteet säilyisivät tieteellisessä keskustelussa mahdollisimman 

tarkkarajaisina. 

 

Tutkimuksen lähtökohtiin kuului teorian elaborointi eli teorian tarkentaminen. Näiltä osin voi todeta, 

että näyttöön perustuva johtaminen julkisten reformien päätöksentekoprosessissa yhdistää usean 

erillisen hallintotieteellisen teorian uudeksi lähestymistavaksi selventäen aihepiirin käsitteistöä. 

Lähestymistavan mielekkyys on ensinnäkin siinä, että se on tarpeeksi laaja-alainen hahmottamaan ja 

tulkitsemaan julkista etua tavoittelevien hallinnon uudistusten moninaisia välityksiä ja riippuvuuksia. 

Toiseksi se on osoittautunut teoreettisesti hedelmälliseksi kehykseksi toteuttaa laadullinen 

haastattelututkimus hallintoreformista eli kohteena olleesta sote-uudistuksesta. Kolmantena se 

mahdollistaa julkisen reformitoiminnan arvioinnin tieteellisesti, mutta riittävän käytännönläheisesti, 

jotta sillä on merkittävyyttä tutkimustyön lisäksi tiedeyhteisön ulkopuolellakin. Julkisen toiminnan 

hyväksyttävyyttä – reformit mukaan lukien – arvioivat viimekädessä julkisen toiminnan kohteena 

olevat kansalaiset, jotka sekä yleisönä että äänestäjinä ovat kiinnostuneita poliitikkojen ja 

julkishallinnon päätöksistä. Tutkielmassa yhdistetty teoria näyttöön perustuvastavasta johtamisesta 

hallintoreformien päätöksenteossa haastaa julkisen toiminnan molemmat osapuolet, politiikan ja 

hallinnon, perustelemaan tehdyt valinnat ja tuo ne sekä yleisön että tieteen arvioitavaksi. Näiltä osin 

tutkielmani tuo uuden lähestymistavan aihepiirin hallintotieteelliseen keskusteluun osaksi tieteenalan 
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teoriahistorian keskeisimpien kysymysten käsittelyä (ks. esim. Ahonen 1994: 8–10, 27–30, 41–48; 

Mälkiä 1995: 23–26, 29–30, 35–47, 53–56; Vartola 1995: 162–167; Stenvall 1995: 219–220, 233–

237; Temmes 1995: 244–247; Vakkuri 2009; Harisalo ym. 2007; Salminen 2008; Virtanen & Stenvall 

2010). 

 

Ajatus näyttöön perustuvasta johtamisesta on varsin uusi ja Suomessa edelleen tuntematon. Suomeksi 

näyttöön perustuvan johtamisen ideoita on sivuttu tietojohtamisen yhteydessä näyttöön perustuvina 

käytäntöinä tai näyttöön perustuvaan politiikkaan liittyen. Mikäli näyttöön perustuva johtaminen 

onnistuu olemaan johtamisajattelun ja -oppien kattava ja praktisesti merkittävä taustateoria, niin 

monille instituutioille, kuten yliopistoille, julkishallinnolle tai elinkeinoelämälle, asiaa voi olla vaikea 

myöntää. Sanottuna ääneen, että johtamisen pitäisi perustua saatavilla olevaan näyttöön, saattaa 

maailmassa moni asia joutua muuttumaan ja kehittymään. Sitoutuminen anekdotaaliseen evidenssiin, 

kuten yksittäisiin kokemuksiin ja tutkimuksiin, on ollut mahdollistamassa johtamisen ympärille 

kehittynyttä miljardibisnestä, joka hyödyttää organisaatioiden johtajia, konsultteja, 

hallitusammattilaisia ja yliopistojen tälle alalle tuottamia professioita kuten hallinto- ja 

kauppatieteilijöitä tai sosiaalipsykologeja. Ammattijohtajien ja niitä kouluttavien lisäksi 

anekdootillinen tietokulttuuri hyödyttää poliitikkoja, joiden ei tarvitse tehdä tiliä kokonaisnäyttöä 

vastaan yhteiskunnallisista interventioistaan. Tämän vuoksi uskon, että näyttöön perustuva 

johtaminen yleistyy alussa hitaasti. Näyttöön perustuva johtaminen saatetaan kokea uhkana, koska se 

haastaa ehkä kivuliaastikin johtamisen, organisaatioiden ja organisoitumisen ympärille rakentuvan 

työ- ja yhteiskuntaelämän. 

 

Hyödyntämällä näyttöön perustuvan johtamisen logiikkaa poliitikkojen ja poliittisten puolueiden on 

mahdollista puhutella kansaa uudenlaisella järkeilyllä, mille potentiaalisimpana kaikupohjana pidän 

koulutetuimpien yhteiskuntien väestöjä, joissa vallitsee myös pieni valtaetäisyys. Tämä pätee 

esimerkiksi Suomeen, jossa poliitikot puhuvat harvoin ja pirstaleisesti tutkimustiedosta julkisuudessa. 

Hallintotieteessä ja julkisjohtamisessa se asettaa aiemmat johtamisopit selvällä tavalla tarkastelun 

alle, ja niiden eri sisällöt ja hyödyt tulevat ymmärrettäviksi ja evaluoitaviksi uuden lähestymistavan 

kautta hyväksyttävin eettisin ja akateemisin standardein. Näyttöön perustuva johtaminen myös 

haastaa vallitsevan julkisjohtamisen, eivätkä tämän hetken prominenteimmat opit. kuten uusi 

julkisjohtaminen ja uusi julkinen hallinta tule menestymään näyttöön perustuvaa johtamista vasten. 

Uuden julkisjohtamisen oppien perusteella julkisen toiminnan johtaminen on uudistunut 

lähihistoriassa muun muassa kustannustietoiseksi, joustavammaksi, asiakaslähtöiseksi ja 

markkinaorientoituneeksi. Näin on tavoiteltu sekä julkisen sektorin toiminnan tehokkuutta että sen 

vaikuttavuutta. Kuitenkaan edes tehokkuutta korostavan johtamisopin menettelyjä ja tuloksia ei 
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koettu tarpeelliseksi arvioida, koska uusi julkisjohtaminen oli uskolle perustuva systeemi: uusi 

julkisjohtaminen nousi uskonnolliseen asemaan, jossa huomio ei ollut johtamisopin 

tuloksellisuudessa suhteessa julkiseen etuun, vaan esimerkiksi virastojen yksikkökustannuksissa 

riippumatta toimialasta (Pollit & Bouckaert 2000: 28–29; vrt. McDavid ym. 2013: 317–318). Täytyy 

palata ajassa pidemmälle taaksepäin, jotta voimme löytää teoreettisia samankaltaisuuksia ja oppeja, 

jotka kestävät näyttöön perustuvaan johtamiseen sisäänrakennetun mertonilaisen systemaattisen 

epäilyn periaatteen, kuten klassinen administratiivisen koulukunta tai byrokratiateoria. 

 

Tutkimuksen luotettavuuden arviointiin soveltuvat yleiset laadullisen tutkimuksen arvioinnissa 

hyväksytyt kriteerit. Laadulliseen haastatteluaineistoon perustuvassa tutkimuksessa luotettavuus 

liittyy aineistosta tehtävien johtopäätösten toistettavuuteen sekä tutkimuksen sisäiseen ja ulkoiseen 

validiteettiin. Näistä tulosten toistettavuutta voi pitää todennäköisenä silloin, kun aineiston analyysi 

on tehty faktanäkökulmaa painottaen, kuten tässä tutkimuksessa tehtiin. Samasta aineistosta samalla 

teoriaohjaavalla kehyksellä sisällönanalyysi tuottaisi näin ollen muilla tutkijoilla samat tai hyvin 

samankaltaiset tulokset. Toistettavuuden testaamisen mahdollisuus on oleellinen kriteeri tieteellisessä 

tiedonmuodostuksessa, ja tämä toteutuu tutkimuksessa. Tutkimuksen sisäisen validiteetti tarkoittaa 

tutkimuskohteen ymmärryksen pohjalta rakentuneen tutkimusasetelman osuvuutta suhteessa 

tutkimustehtävään ja edelleen valitun metodin kykyyn ratkaista tutkimuksen ongelma. Näiden 

seikkojen arvioinnissa kiinnitetään huomio tutkimuskohteen käsitteellistämiseen, mikä 

tutkimuksessa tehtiin sote-uudistuksen ja näyttöön perustuvan johtamisen määrittelyllä. 

Tutkimuskysymyksenä ollutta suhdetta selvitettiin keräämällä tietoa uudistuksessa mukana olleilta 

henkilöiltä. Haastatellut henkilöt edustivat tutkimuskysymyksen ratkaisemiseksi kaikkia kolmea 

oleellista näkökulmaa: asiantuntijuuden, politiikan ja hallinnon näkökulmia. Tällä tavalla 

tutkimuksen aineistosta saatiin monipuolinen ja kattava. Sisäiseen validiteettiin kuuluu laadullisessa 

haastattelututkimuksessa myös haastattelukysymysten soveltuvuus tutkimuskysymyksen 

ratkaisemiseksi. Tutkimus tuotti monipuolisen, mutta johdonmukaisen joukon tuloksia, minkä 

perusteella on uskottavaa, että tutkimuskohde käsitteellistettiin oikein ja tutkimuskohteesta kysytyt 

kysymykset olivat relevantteja tutkimusongelman ratkaisemiseksi. Laadullisen 

haastattelututkimuksen validiteetin arvioinnissa täytyy vielä kiinnittää huomiota aineiston analyysin 

uskottavuuteen, mikä perustuu aineiston käsittelyn systemaattisuuden ja johdonmukaisuuden 

arviointiin lukijan näkökulmasta. Tämän vuoksi tutkimuksessa on laadulliselle tutkimukselle 

tyypillisesti kuvattu aineiston käsittelyn sisällönanalyysin vaiheet ja perusteltu niiden 

johdonmukaisuus muun tutkimusasetelman kanssa. Jotta lukijan on mahdollista arvioida 

tutkimustulosten uskottavuus myös toistamatta tutkimusta itse, on analyysin teemoitteluvaiheen 

yhteydessä esitetty katkelmia aineistoista tutkimuksen tuloksiin johtaneiden päättelyketjujen 
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arvioimiseksi. Viimeisenä tutkimuksen ulkoisella validiteetilla tarkoitetaan tulosten yleistettävyyttä.  

Tämän suhteen tutkimustuloksia on käsitelty laadulliseen tutkimukseen sopivalla analyyttisellä 

yleistämällä niin, että tuloksissa ja johtopäätöksissä on rajauduttu siihen, mitä sote-uudistuksen 

johtamisesta on mahdollista tämän tutkimusaineiston perusteella sanoa. (Hirsjärvi & Hurme 2009: 

184–187; Babbie 2007: 143–149; Eskola & Suoranta 2008: 208–210; Moses & Torbjorn 2012: 60, 

132.) 
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