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1.
VAIKUTTAVUUDEN JOHTAMINEN
SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLON
PALVELUJARJESTELMAN
UUDISTAMISESSA

Anna-Aurora Kork, Harri Laihonen, Lotta-Maria Sinervo,

Nina Lunkka & Petra Kokko

OIVALLUS: Vaikuttavuuden johtamista tapahtuu niin
politiikassa, hallinnossa kuin palveluorganisaatioissa, joissa
pddtoksentekijdt, johtajat ja ammattilaiset tulkitsevat
vaikuttavuuden tavoitteita ja tekevit valintoja vaikuttavan
toiminnan aikaansaamiseksi.

SEURAUS: Vaikuttavuutta voidaan hahmottaa epdlineaarisena
muutosprosessing, jonka johtamisessa tarvitaan kykyd
yhteensovittaa vaikuttavuuden eri ndkékulmia ja toimijoiden
erilaisia intressejd, jotka tulevat esiin eri jdrjestelmdtasojen ja
toimijoiden vilisessd vuorovaikutuksessa.

Lukumme osallistuu vaikuttavuuden keskusteluun kuvaamalla, mita
vaikuttava toiminta sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujirjestel-
missd voi tarkoittaa johtamisen nikékulmasta. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon uudistus on havainnollinen esimerkki hyvinvointipoli-
tiikan vaikuttavuusperusteisesta ohjauksesta vaikuttavien palvelujen
aikaansaamiseksi. Sote-uudistuksen perusteluna ja myos keskeisend
tavoitteena on ollut julkisen palvelujirjestelmin vaikuttavuus eli so-
te-palvelujen saatavuuden, laadun ja julkisen talouden kestavyyden
turvaaminen. Liian vihdn huomiota on kuitenkin kiinnitetty joh-
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tamiseen ja muutostoimintaan, joiden avulla vaikuttavaa toimintaa
toteutetaan palvelujirjestelmin eri tasoilla.’

Olemme tassa luvussa kiinnostuneita vaikuttavuuden johtami-
sesta. Luku vastaa kysymykseen, miten sote-uudistuksen vaikutta-
vuustavoitetta on tarkoitus johtaa ja organisoida vaikuttavaksi toi-
minnaksi. Tuomme esiin muutoksen ja toiminnan organisoitumisen
niakokulman eli kiinnitimme huomiota johtamisessa tehtiviin valin-
toihin, joilla on tarkoitus saada aikaan tavoiteltua muutosta ja vai-
kuttavaa toimintaa. Vaikuttavuus organisoituu palvelujirjestelmassa
eri tasoilla: politiikassa, hallinnossa ja palveluorganisaatioissa. Vasta
toimijoiden tulkintojen ja valintojen kautta vaikuttavuustavoitteet
muuntuvat toiminnaksi. Jisennimme vaikuttavuuden johtamista
politiikan, hallinnon ja organisaation vilisend dialogina kytkien sen
suomalaiseen sote-uudistuksen toimeenpanoon, jossa hyvinvointi-
alueilla on keskeinen rooli toiminnan johtamisessa. Asetettuja stra-
tegioita ja vaikuttavuustavoitteita tulkitaan sote-palveluorganisaa-
tioissa, joissa uudistustavoitteet on tarkoitus muuntaa palvelumal-
leiksi ja kdytinnon toiminnaksi, joka saa aikaan vaikuttavuutta. Tdta
kokonaisuutta kutsumme vaikuttavuuden johtamiseksi.

Luku tuo vaikuttavuuskeskusteluun yhteiskuntapoliittisen, jul-
kista johtamista, organisaatiotutkimusta ja tietojohtamista yhdista-
van nikokannan. Tami on uudenlainen lihestymistapa tarkastella
vaikuttavaa toimintaa lipi palvelujirjestelman — toimintapolitiikasta
organisaation johtamiseen ja kansalaisiin. Yksittdisen intervention
vaikuttavuuden mittaamisen ohella tarvitaan vaikuttavuuden joh-
tamista, koska siind tulkitaan hallinnon uudistamisen tavoitteita ja
muodostetaan ymmarrysta vaikuttavuudesta.

Sote-uudistuksen, kuten yleensikin julkisen hallinnon uudis-
tusten, perimmadisena tavoitteena on parantaa julkisen sektorin vai-
kuttavuutta. Julkisen sektorin tuloksellisuusjohtamisen kirjallisuu-
dessa’ on tuotu esiin uudistusten johtamiseen liittyvid ongelmia, ku-
ten vaikuttavuuden mittaamisen monitulkintaisuus eli mista nako-

1 Ks. julkisen hallinnon uudistusten toimeenpanosta Barzelay & Jacobsen
2009; Ongaro 2019.
2 Esim. Pollitt & Bouckaert 2017; Van Dooren & Van de Walle 2008.
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kulmasta vaikuttavuuden toteutumista pitdisi ensisijaisesti arvioida.
Esimerkiksi vaikuttavuusperusteinen ohjaus tai arvoperusteisen
terveydenhuollon strategiat, jotka ovat nousseet my6s suomalaisen
terveyspolitiikan agendalle® 2010-luvulla, kuvaavat hyvin uudistusre-
toriikkaa ja tuloksellisuuden parantamisen moniselitteistd poliittista
puhetta.*

Sote-uudistus on entisestddn vauhdittanut tarvetta kehittdi tie-
topohjaa ja kdytint6ja vaikuttavuuden parantamiseksi julkisissa
sote-organisaatioissa. Sote-uudistus oli samanaikaisesti paitsi sosi-
aali- ja terveydenhuollon iso rakenteellinen muutos my6s ohjaus-
ja rahoitusperiaatteiden sisillollinen muutos, kun vaikuttavuuteen
tahtaavid uudenlaisia kannustimia otettiin kdyttoon. Sote-uudistus
siirsi sosiaali- ja terveydenhuollon seki pelastuspalvelujen jarjestd-
misvastuun 309 kunnalta itsehallinnollisille aluetason organisaa-
tioille. Ndma 21 hyvinvointialuetta aloittivat toimintansa tammi-
kuussa 2023, ja niiden toimintaa ja taloutta ohjaa vaikuttavuuspe-
rusteisuus.

Uudistuspolitiikassa kilpailevat erilaiset vaikuttavuuden ideat,
tavoitteet ja kisitykset siitd, mitd vaikuttavuus on ja miten sitd tulisi
toteuttaa, arvioida ja mitata. Téssd luvussa tarkoitus ei ole maritelld
“vaikuttavuutta”, vaan kiinnostuksenamme on vaikuttavan toimin-
nan mahdollistavat johtamisen kdytinnot. Esimerkiksi sote-palve-
luissa vaikuttavaa toimintaa on totuttu tulkitsemaan usein mikrota-
solla yksittdisten hoito- tai palveluinterventioiden vaikuttavuutena.
Yhteiskunnallisen muutoksen ja haluttujen vaikutusten aikaansaa-
minen edellyttdd kuitenkin vaikuttavuuskisitteen laajentamista, mi-
hin tarvitaan yhteiskunnallista keskustelua julkisen organisaation
ydintehtdvistd, tavoitteista ja keinoista. Taten vaikuttava toiminta
kytkeytyy toimintapolitiikan, uudistamisen ja strategisten tavoittei-
den toteuttamiseen ja toteutumiseen. Ymmarramme vaikuttavuu-
den systeeminikokulmasta sosiaalisesti rakentuneena "toivottuna

»

asioiden tilana, jota organisaatio yrittda toteuttaa”’s Meille johtami-

3 Kokko & Kork 2021.
4  Tuloksellisuuden sosiaalisista mekanismeista Van Dooren 2007.
5 Etzioni1964, 6.
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nen pitaa sisdllddn hyvinvointipolitiikan ja palvelujirjestelmin oh-
jauksen, toiminnan muutosprosessien johtamisen sekd kiytinnon
muutoksen organisoinnin.

Vaikuttavuus sosiaali- ja terveyspalvelujen johtamisessa

Sosiaali- ja terveydenhuollossa vaikuttavuutta on méaritelty monin
tavoin riippuen tutkimusperinteestd.® Julkisen palvelujérjestelmin
perimmdisend tarkoituksena on kansalaisten terveyden ja hyvin-
voinnin turvaaminen. Téstd nakokulmasta vaikuttavaa toimintaa
voidaan lihestyi esimerkiksi hoitointerventioiden vaikutusten mit-
taamisen kautta tai ymmairtien se laajemmin yhteiskunnalliseksi
vaikuttavuudeksi. Vaikuttava toiminta on siten sidoksissa hyvinvoin-
nin médritelmiin ja toimintaymparistoon seka sithen, miten yhteis-
kunnallisia ongelmia kehystetdin ja pyritddn ratkaisemaan palvelu-
jarjestelmin eri osissa. Kuten asetetut vaikuttavuustavoitteet, myos
vaikuttavuuden johtaminen voi vaihdella sote-palvelujirjestelmin
sisdlld. Vaikuttavuuden kisite saa viime kiddessd muotonsa toimijoi-
den vilisessd vuorovaikutuksessa ja yhteisessi tiedonmuodostuk-
sessa,” jossa sovitetaan yhteen erilaisia rationaliteetteja eli toimintaa
ohjaavia ajattelu- ja toimintatapoja. Asetetut vaikuttavuustavoitteet
ja valitut vaikuttavuuden mittaamisen nakokulmat méarittavat sita,
miten toiminta kdytinnossid muuttuu vaikuttavaksi.

Julkisen toiminnan vaikuttavuutta voidaan tarkastella my6s ta-
voitteiden saavuttamisena, joka edellyttad esimerkiksi poliittisten
padttijien asettamia tavoitteita toiminnalle. Vaikuttavaa toimintaa
katsotaan syntyvin, kun toimitaan ndiden tavoitteiden mukaisesti.
Vaikuttavuuden aikaansaaminen voidaan niin tulkita organisaa-
tion kyvyksi, jolloin vaikuttavuus kytkeytyy erityisesti toiminnan
suunnitteluun ja johtamiseen. Hallintotieteellisessa tutkimuksessa
julkisen toiminnan vaikuttavuutta jisennetdin tuloksellisuuden
osa-alueena taloudellisuuden ja tuottavuuden ohella. Taloudellisuus
ja tuottavuus kertovat, onko julkinen toiminta jarjestetty oikein ja

6  Ks. vaikuttavuuden nikokulmista esim. Paronen ym. 2022; Malmivaara 2022;
Torkki ym. 2017.
7 Julkisen hallinnon tiedonmuodostuksesta Laihonen ym. 2022.
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jarkevisti, kun taas vaikuttavuudessa huomio on oikean ja jarkevin
toiminnan varmistamisessa. Vaikuttavuutta voidaan yrittaa tulkita
my®0s eri tarkastelutasoilla yksilon kokemista vaikutuksista aina yh-
teiskunnallisiin vaikutuksiin. Huolimatta erilaisista vaikuttavan toi-
minnan ldhestymistavoista perimmiisend sosiaali- ja terveyspalve-
lujen vaikuttavuudessa on kysymys julkisen toiminnan aikaansaan-
nosten ja yhteiskunnan jasenten vilisestd suhteesta.®

Valitulla vaikuttavuuden nikokulmalla on huomattava merkitys
sille, miten vaikuttavuuden johtaminen ymmarretdan. Usein vai-
kuttavuuden johtamistarkastelut keskittyvit ldhinni vaikuttavuu-
den mittaamisen ja arvioinnin hankaluuteen eivitki siihen, miten
johtaminen voisi tukea vaikuttavuuden toteutumista. Esimerkiksi
vaikuttavuusperusteinen johtaminen miaritelldan lahinni vaikut-
tavuustiedon hyddyntiamiseksi toiminnan tuotosten seurannassa
osana sosiaali- ja terveyspalvelujen kehittamisti ja johtamista.’ Vai-
kuttavuustietoakin tarvitaan johtamisessa, mutta pelkistiin tiedon
tuottamiseen ja mittaamiseen keskittyminen sulkee monta tarkeda
johtamisen osa-aluetta tarkastelun ulkopuolelle. Seuraavaksi esitte-
lemme vaikuttavuuden johtamisen kisitteellisen kehyksen, jonka
kautta sote-uudistuksen tavoittelemaa vaikuttavaa toimintaa voi-
daan hahmottaa ja edistda palvelujirjestelmin eri tasoilla: toimin-
tapolitiikassa, hallinnossa ja sote-palveluissa.

Vaikuttavuuden johtamisen kolme tarkastelutasoa

Yhteiskunnallisen muutoksen organisoinnin nikokulma eli se, mi-
ten muutos kohti vaikuttavaa toimintaa tosiasiallisesti tapahtuu, on
jaanyt vihalle huomiolle aikaisemmassa vaikuttavauden tutkimuk-
sessa. Siksi korostamme vaikuttavuuden johtamisessa prosessinako-
kulmaa, joka selittad vaikuttavien kiytintojen toimeenpanoa hallin-
non erj tasoilla tehtyjen valintojen kautta. Muutos vaikuttavampaan
toimintatapaan syntyy johtamalla ja oppimalla.

8  Ks.lisid Meklin ym. 2009.
9  Vaikuttavuuden arvioinnista ja johtamisesta esim. Paronen ym. 2022;
Kettunen 2018.
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Julkisen hallinnon uudistus méaritelld4dn usein julkisorganisaa-
tioiden rakenteita ja toimintaa koskevaksi tavoitelluksi muutokseksi,
jonka padmddrind on saada julkiset organisaatiot toimimaan parem-
min.” Julkisen hallinnon uudistamisessa vaikuttavuuden johtamista
voidaan siten tutkia teoreettisesti ainakin kolmesta eri nikokulmasta
eli 1) muutosten tavoitteiden, 2) hallintorakenteiden ja toiminnan
muutoksena tai 3) organisaatioiden muutosjohtamisen kautta. Ti-
min seurauksena sosiaali- ja terveyspalvelujen vaikuttavaa toimintaa
voidaan ohjata ja johtaa monellakin tasolla samanaikaisesti: hyvin-
vointipolitiikassa (makrotaso), uusilla hallintorakenteilla eli hyvinvoin-
tialueilla (mesotaso) ja palveluorganisaatioiden vaikuttavuusperustei-
sessa toiminnassa (mikrotaso).

Hyvinvointipolitiikka vaikuttavuuden johtamisen ohjenuorana

Hyvinvointipolitiikassa vaikuttavuusperusteinen ohjaus ja vaikut-
tavuustavoitteet merkitsevit institutionaalista muutosta sosiaali- ja
terveydenhuollon ohjauksessa. Vaikuttavuuden johtamiseen vai-
kuttavat talloin poliittisesti asetetut tavoitteet, ja palvelujen uudis-
taminen tapahtuu tietyssad yhteiskuntapoliittisessa tilanteessa. Uu-
distamisen historiallinen jatkumo vaikuttaa ohjauksen ja tavoittei-
den perustaan eli sithen, miten ja miksi uudistusta tehddan. Lisaksi
olemassa olevat instituutiot ja niiden palvelurakenteet ja -prosessit
sekd johtamiskulttuuri vaikuttavat tavoiteltuun muutokseen: miten
ja millaista vaikuttavaa toimintaa on tarkoitus toteuttaa.

Tita poliittis-hallinnollista toiminnan kokonaisuutta voidaan
lihestya uuden institutionalismin" avulla. Institutionaalinen teo-
ria pyrkil ymmartimaéan ja selittiméin instituutioiden rakenteita ja
toimintatapoja, jotka vaikuttavat muutokseen. Tehokkuuden, ratio-
naalisuuden ja kontrollin sijaan uusi institutionalismi pyrkii selitta-
midn organisaatioiden kdytintojd niiden toiminnan oikeuttamisen
ja sithen liittyvien sddntojen ja uskomusten avulla.” Sen perusteella
uudistamiseen liittyy kilpailevia institutionaalisia voimia ainakin

10 Pollitt & Bouckaert 2017, 28.
11 Meyer & Rowan 1977; DiMaggio & Powell 1983.
12 Houtsonen 2002.
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kolmella eri tasolla eli poliittisessa padtoksenteossa, hallinnollisessa
toiminnassa ja palveluorganisaatioiden kadytannoissi. Toisin sanoen
vaikuttavuuden médrittelya ja ohjaamista tapahtuu institutionaali-
sissa rakenteissa ja johtamisen eri konteksteissa. Institutionaaliset
rakenteet, sidnnot, normit ja kulttuurit maarittavit puolestaan po-
liittis-hallinnollisten toimijoiden kisityksié, valintoja ja toimintaa.”
Siksi vaikuttavuuden johtamisessa tarvitaan kykya sovittaa yhteen
vaikuttavuuden eri nikokulmia ja erilaisia intressejd, jotka tulevat
esiin eri jarjestelmitasojen ja toimijoiden vilisessd toiminnassa.

Alueelliset strategiat vaikuttavuuden johtamisen muutosajureina

Vaikuttavan toiminnan poliittiset keinot, kuten vaikuttavuusperus-
teinen ohjaus, edellyttivit my6s toimintaa tukevia hallinnollisia
rakenteita. TAma vaatii suunnitelmaa siitd, mitd uudistuspolitiikka
tarkoittaa kiytinnossd palvelujen jarjestimiselle ja tuottamiselle.
Julkisen hallinnon johtamisuudistuksia kisitteleva tutkimuskirjal-
lisuus™ on osoittanut, ettd yhteiskunnallisiin ongelmiin, kuten pal-
velujen vaikuttavuuden, oikeudenmukaisuuden tai kestivyyden pa-
rantamisen kysymyksiin, ei ole yksinkertaisia eiki oikeita ratkaisuja.
Julkisen hallinnon uudistamiseen liittyy usein monitulkintaisia ja
epaselvid tavoitteita sekd epavarmoja keinoja ja ratkaisuja, joilla on
monitahoisia ja ennakoimattomiakin vaikutuksia eri toimijoihin.
Hallintorakenteiden nikokulmasta vaikuttavuuden johtamista
toteuttavat hyvinvointialueet, jotka strategioissaan tulkitsevat uu-
distuksen tuomia sisill6llisid muutoselementtejd sosiaali- ja terveys-
palvelujen toimintaan ja johtamiseen. Toisin sanoen vaikuttavuu-
den johtamisessa pyritddn ymmartdmadn ja médrittelemdan sité,
millaisia palveluymparistoon liittyvid muutospaineita, kulttuurisia
tekijoita tai poliittisia ulottuvuuksia* vaikuttavuuden parantami-
nen synnyttdd palveluorganisaatioiden toiminnalle. Sote-uudistus
vaikuttaa toimintapolitiikkoihin, hallinnontasoihin, sektoreihin ja
toimialoihin. Ndiden eri alueiden toimijat joutuvat tydssdan pohti-

13 Olsen 2017.
14 Pollitt & Bouckaert 2017; Christensen & Lagreid 2007.
15 Christensen & Laegreid, 2017.
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maan ja tulkitsemaan, mitd uudistuksessa tavoiteltu vaikuttavuuden
parantaminen tarkoittaa eri tilanteissa, heiddn toimintaymparistos-
sddn ja organisaatiokulttuurissaan.

Palveluorganisaatioiden kiytinnot ja ammattilaisten toiminta
vaikuttavuuden johtamisen kohteena

Julkisen hallinnon uudistus, ja siten vaikuttavuus, konkretisoituu
viime kédessi palveluorganisaatioiden toiminnan ja sielld tyosken-
televien ihmisten kdyttaytymisen muutoksena.® Johtamisella on
saatava aikaan muutos toiminnassa, mikid mahdollistaa uudistuksen
realisoitumisen kiytinnossa. Niin ollen vaikuttavuuden johtaminen
on usein muuttumisen johtamista, kun vanhasta toimintatavasta on
opittava pois ja omaksuttava uusi, vaikuttavampi tapa toimia. Tal-
lainen vaikuttavuuden johtamisen nakokulma poikkeaa yleisesti
vaikuttavuuskeskustelussa vallalla olevasta nikokulmasta, jossa kat-
sotaan pikemminkin vaikuttavuuden lopputulemaa eiki prosessia,
jossa muutos kohti vaikuttavampaa toimintatapaa tapahtuu. Niin
vaikuttavuuden johtamista voidaan tarkastella halutun kayttaytymi-
sen muutoksen tukemisena ja ohjaamisena.

Muutoksen aikaansaamisen nikokulmasta vaikuttavuuden joh-
taminen kiinnittyykin organisaatioiden toimintaan ja muutoksen
organisoitumiseen. Tillainen vaikuttavuuden johtamisen proses-
sindk6ékulma on toistaiseksi saanut vain vihdn huomiota julkisen
johtamisen uudistuksia kisittelevassi kirjallisuudessa.” Esimerkiksi
sote-organisaatioiden muutosjohtamista koskevia tutkimuksia on
arvosteltu asetelmiltaan liian rationaalisiksi ja yleismaailmallisiksi,
jolloin ne eivit selitd, miten, milloin ja milld ehdoilla muutos toi-
minnassa itse asiassa tapahtuu.”

Sosiaali- ja terveyspalveluorganisaatioissa vaikuttavuuden joh-
tamista olisikin hyodyllistd tarkastella pikemminkin toimintana
(verbeind) kuin asioina (substantiiveina), jolloin organisaatioiden

16 van der Voet ym. 2017.
17 Pollitt & Bouckaert 2017.
18 Jansson ym. 2019, Lunkka ym. 2022.
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voidaan ymmartid olevan jatkuvassa organisoitumisen tilassa.”
Vaikuttavuuden johtamisessa pyritidn ymmaértiméaan tata organi-
soitumista ja selittimain toimijoiden antamia merkityksia muu-
tokselle.?* Talloin huomio kiinnitetain esimerkiksi siihen, millaisia
merkityksid hyvinvointipolitiikan vaikuttavuustavoitteille annetaan
organisaatiossa ja miten palveluorganisaatioiden toiminta muuttuu
timén seurauksena.” Niin on mahdollista avata muutoksen “mustaa
laatikkoa” ja saada vastauksia siithen, miten palveluorganisaatioissa
saadaan aikaan muutosta kohti vaikuttavampia kiytintoja ja milla
ehdoilla siirtyminen vaikuttavampaan toimintatapaan tapahtuu.

Kohti syvempdd ymmarrysta vaikuttavuuden
johtamisesta

Edelli esitettyjen vaikuttavuuden johtamisen tarkastelutasojen mu-
kaisesti vaikuttavuuden johtamista voidaan hahmottaa epilineaa-
risena muutosketjuna, jossa ei ole yksinkertaisia syy-seuraussuh-
teita, jotka saavat aikaan vaikuttavuutta. Vaikuttavuuden johtamista
luonnehtii siten pikemminkin ennakoimattomuus ja kertaantuvuus.
Kyse on tilannekuvan, toiminnan ja muutoksen vilisten yhteyksien
ymmirtimisestd makrotasolta meso- ja mikrotasolle.” Tama yh-
teenkietoutuminen ilmenee esimerkiksi siten, ettd sote-uudistuksen
poliittiset tavoitteet vaikuttavat hyvinvointialueiden hallintoraken-
teisiin ja strategioihin ja lopulta tuottavat muutoselementteja myos
sote-palveluorganisaatioiden kiytinnon toimintaan.
Sote-palvelujirjestelmissi ohjaamista ja vaikuttavuuden johta-
mista tehdddn hallinnon eri tasoilla, eri toimijoiden ty6ssd ja mo-
nenlaisissa toiminta- ja asiayhteyksissd. Tama tarkoittaa, ettd vaikut-
tavan toiminnan (poliittisetkin) tavoitteet muuttuvat ja kisitteellis-
tyvit hyvin moninaisiksi vaikuttavuuden tulkinnoiksi toimijoiden
vilisessa dialogissa. Esimerkiksi paitoksentekijoiden, sote-johtajien

19 Weick & Quinn 1999.

20 Merkityksellistimisen prosesseista (sensemaking process) katso tarkemmin
Weic 1995.

21 Prosessiorganisaatioajattelusta katso Langley ym. 2013.

22 Ylikoski 2017.

37



Anna-Aurora Kork, Harri Laihonen, Lotta-Maria Sinervo, Nina Lunkka & Petra Kokko

ja kdytinnon toimijoiden tekemit strategiset valinnat muuttuvat toi-
minnaksi johtamisessa esimerkiksi resurssien allokoinnin, talouden
ja toiminnan suunnittelun, vuorovaikutuksen, arvioinnin ja vaikut-
tavuustiedon hyodyntimisen kautta.

Vaikuttavuuden johtamisen kisitteellistimiseen tarvitaankin sy-
vempad ymmarrystd mekanismeista, jotka selittdvit, miten julkisen
hallinnon uudistuksen tavoittelema vaikuttava toiminta toteutuu ja
miten titd muuttumista voidaan johtaa haluttujen vaikutusten ai-
kaansaamiseksi.” Ndiden mekanismien tarkasteleminen avaa vai-
kuttavuuden johtamiseen liittyvin muutostoiminnan “mustaa laa-
tikkoa” tarjoamalla erddnlaisen toimijoiden muutoskdyttiytymistd
selittdvan teorian siitd, miké toimii missdkin kontekstissa ja millaisin
vaikutuksin.>*

Vaikuttavuuden johtaminen tapahtuu aina tietyssa sosiaalisessa
toiminnassa ja institutionaalisissa rakenteissa, hallintokulttuurissa
ja organisaatiokéytinnoissd.”s Ndhdiksemme vaikuttavuuden johta-
misessa tulisi kiinnittdd huomiota paatoksentekotilanteisiin ja muu-
tostilanteisiin, jotka selittavit, miksi uudistuksen tavoittelema vai-
kuttavuus toteutuu eri toimintaymparistoissa eri tavoin. Esimerkiksi
terveydenhuollon interventioiden vaikuttavuus ja siten vaikuttavan
toiminnan aikaansaamisen logiikka eroaa vaikkapa sosiaality6n vai-
kuttavuuden tulkinnoista. T4stéd seuraa se, ettd hyvinvointialueor-
ganisaation sisillikin vaikuttavuustavoitteita voidaan tulkita hyvin
monista lihtokohdista, mika voi vaikeuttaa alueen sote-palvelujen
jarjestimis- ja johtamistapojen organisoimista.

Moniammatillisen vuoropuhelun aikaansaamiseen ja siten vai-
kuttavuuden johtamiseen tarvitaan yhteista tietopohjaa, arvioin-
tikriteeristod ja ymmarrystéd sote-palvelujen vaikuttavasta toimin-
nasta. Kdytinnossa sote-uudistus on jo muuttanut sosiaali- ja terve-
ydenhuollon ohjaustapaa, joka perustuu ministerion ja hyvinvoin-
tialueiden viliseen yhteistoimintaan. T4hidn on pyritty toistaiseksi
vastaamaan esimerkiksi kansallista KUVA-mittaristoa kehittamalla,

23 Ks. vaikuttavuuden johtamisen mekanismeista Laihonen ym. 2024.
24 Pawson 2013.
25 Terveyden interventioiden osalta Shaw ym. 2018.
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alueiden hyvinvointisuunnitelmilla ja palveluorganisaatioiden
omilla palvelustrategioilla.

Vaikuttava toiminta saa eri johtamisen osa-alueilla monenlaisia
merkityksid, joilla puolestaan on vaikutusta toiminnan johtamiseen
ja organisoitumiseen. Taulukko 1 havainnollistaa vaikuttavuuden
johtamisen tasoja, joiden kautta vaikuttavuustavoitteet on tarkoitus
muuttaa vaikuttavaksi toiminnaksi palvelujirjestelmin eri osissa.
Taulukossa vaikuttavuuden johtamista tarkastellaan esimerkiksi
poliittisen ohjauksen, voimavarojen hallinnan, vaikuttavuustiedolla
johtamisen sekd vaikuttavuuden arvioinnin ja mittaamisen kysymyk-
sind. Naihin kaikkiin liittyy kollektiivinen ymmarryksen luominen
vaikuttavuudesta. Esimerkiksi hyvinvointipolitiikassa voimavaro-
jen hallinta voi tarkoittaa vaikuttavuuden ohjaamista rahoituksen
myontimiskriteerien ja kohdentamisen avulla, kun taas hyvinvoin-
tialueilla hallinta kohdistuu vaikuttavuuden tavoittelemiseen talo-
udellisten ja inhimillisten voimavarojen tehokkaalla allokaatiolla.
Palveluorganisaatioissa puolestaan vaikuttava toiminta pyritdan
jarjestimain saaduilla taloudellisilla ja inhimillisilld voimavaroilla.

Vaikuttavuuden johtamiseen tarvitaan riittavai yhteisti tieto-
pohjaa, joka muodostuu paitsi arvioinnin ja mittaamisen keinoin
myos organisaation sisdisessd ja sidosryhmien vilisessd vuorovaiku-
tuksessa. Vaikuttavuuden johtamisessa hyvinvointialueiden lisdksi
kunnilla on jatkossakin tirkea rooli, kuten kansalaisten terveyden ja
hyvinvointia edistavistd, ennaltaehkiisevista palveluista vastaami-
nen. Vaikuttavuustiedon jakamiseen ja vaikuttavuustiedolla johta-
miseen kuntien ja hyvinvointialueiden vililla liittyy kuitenkin vield
monia ratkaisemattomia kysymyksia esimerkiksi paitosvaltaa, resur-
sointia ja osaamista koskien. Palvelujirjestelmin yhteiskunnallinen
vaikuttavuus madrittyy uudistuksen jilkeisessd uudessa tilanteessa,
ei vain yksittdisten organisaatioiden tai palvelujen kautta vaan vai-
kuttavien palveluketjujen ja -kokonaisuuksien onnistumisena. Yksi
keskeinen vaikuttavuuden johtamisen avaintekijid on toimijoiden
kyky ja valmius yhteiseen tiedonmuodostukseen. Viime kidessa vai-
kuttavuuden johtaminen muuttuu konkreettisiksi toimenpiteiksi ja
tekemiseksi, kun eri toimijoiden kokemuksellinen tieto yhdistetdan
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Taulukko 1. Vaikuttavuuden johtamisen tasot.

Vaikuttavauden | Hyvinvointi- Hyvinvointi- Palvelu-
johtamisen politiikka alueet organisaatiot
osa-alueet
Ohjaus Uudistustavoit- Strateginen Muutosproses-
teet, lait ja ase- suunnittelu ja sit, strategisten
tukset, vaikutta- | palvelutuotannon | tavoitteiden ja
vuusperusteinen | johtaminen normien mukai-
ohjaus nen toiminta ja
kiytinnot
Voimavarojen Rahoitusjdrjestel- | Hyvinvointi- Organisaatiokoh-
hallinta mi, rahoituksen | alueen koko- tainen talouden ja
myontokriteerit | naistalouden toiminnan suun-
ja kohdentami- suunnittelu sekd | nittelu, resursoin-
nen taloudellisten ti, osaaminen
ja inhimillisten
resurssien allo-
kaatio
Vaikuttavuus- Vaikuttavuustie- | Vaikuttavuustie- | Vaikuttavuustie-
tiedolla don madrittelyja | dolla johtaminen, | don tuottami-
johtaminen vaikuttavuustie- | hyvinvointi- nen, kiytinnon
dolla ohjaaminen | alueiden vilinen | tietoperusteinen
vertailu kehittiminen
Mittaaminen ja Kansalliset mit- | Vaikuttavauden | Palveluprosessien
arviointi taristot, tilastot, raportointi, seu- ja interventioiden

rekisterit ja
kannustimet

ranta ja arviointi

vaikuttavuuden
mittaaminen

tuotettuun hyvinvointidataan. Niin toimijat omien tulkintojensa,
osaamisensa ja ammattitaitonsa kautta yhdessi muodostavat dia-
logisesti ymmairrysti vaikuttavasta toiminnasta. Aidon muutoksen
aikaansaamiseksi tarvitaan vaikuttavuuden johtamista, joka tuottaa
haluttua muutosta toimijoiden kéyttaytymiseen ja kiytantoihin.

Vaikuttavuuden johtaminen muutoksen ajurina

Olemme edelld hahmotelleet uudenlaista nikokulmaa siihen, mita
vaikuttava toiminta sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujirjestel-
massd voi tarkoittaa muutoksen aikaansaamiseksi. Vaikuttavuuden
johtamisen nakokulma tuo esiin sosiaalisen muutosprosessin mer-
kityksen vaikuttavan toiminnan organisoimiseksi. Tastd nikokul-
masta sote-uudistus ei ole vain rakenneuudistus. Se vaikuttaa myos
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sisillollisesti ohjaukseen, palveluihin, toimintakaytintoihin ja kan-
salaisiin, koska palvelujen kehittimistd ja johtamista ohjataan kohti
vaikuttavuusperusteisuutta eli asiakkaalle tuotettua arvoa.

Vaikuttavuuden johtaminen edellyttda yhteisid tiedonmuodos-
tuksen areenoita, jotka mahdollistavat avoimen ja rakentavan vai-
kuttavuusdialogin politiikan, hallinnon, eri ammattiryhmien ja kan-
salaisten vililld. Sosiaali- ja terveydenhuollon johtamisen perinteisid
vilineitd ovat olleet palvelutoiminnan ja interventioiden vaikutta-
vuuden mittaaminen ja arviointi. Myos sote-palvelujen resurssien
kohdentamiseen ja palvelujen johtamisen tueksi tarvitaan vaikut-
tavuustietoa. Tiedon tuottamista tarvitaan edelleenkin, mutta pal-
velujdrjestelmin vaikuttavuutta on tarkasteltava kokonaisuutena, ja
vaikuttavan toiminnan aikaansaamisessa my6s johtamisen valintoja
on tulkittava kriittisesti ja monitahoisesti.

Vaikuttavuuden johtamisen kisitteellistimisen apuna tunnis-
timme ohjauksen makro-, meso- ja mikrotasoja seki vaikuttavan
toiminnan johtamisen osa-alueita, joita ovat poliittinen ohjaus, voi-
mavarojen hallinta, vaikuttavuustiedolla johtaminen seki vaikutta-
vuuden arviointi ja mittaaminen. Hyvinvointipolitiikan, alueellisten
strategioiden ja palveluorganisaatioiden eri kasitykset vaikuttavasta
toiminnasta auttavat selittimaan sita, miten sote-uudistuksen ta-
voittelema vaikuttavuuden parantaminen muuttuu monenlaiseksi
toiminnaksi palvelujirjestelmin eri tasoilla tai mistd erot vaikutta-
vuudessa alueiden valilla mahdollisesti johtuvat. Vaikuttavuuden
johtamisen tasojen viliset suhteet kuvaavat siis oletettuja yhteyksid
uudistuspolitiikan vaikuttavuustavoitteiden ja toiminnassa tapah-
tuvien kiytintojen muutoksen valilla** ja auttavat ymmartimain
uudistamiseen liittyvdd muutosdynamiikkaa.”

Vaikuttavuuden johtamisen nikékulma on jdinyt aikaisem-
massa julkisen toiminnan vaikuttavuutta koskevassa keskustelussa
vihille huomiolle. Iso osa vaikuttavuustutkimuksesta keskittyy
vaikuttavuuden médrittelyn problematiikkaan. Eri tieteenalojen ja

26 Sosiaalisten mekanismien méiritelmisti Hedstrom & Swedberg 1998, 7.
27 Ongaro 2019.
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tulokulmien erilaiset maaritelmit vaikuttavuuteen ovat ehdotto-
masti tarpeellisia, mutta niiden rinnalle tarvitaan muutosjohtami-
sen ja vaikuttavan toiminnan organisoitumisen nikékulmia. Tahin
tarpeeseen olemme tdssd luvussa tarjonneet jisennysti vaikutta-
vuuden johtamisen tasoista ja osa-alueista. Lahestymistavan avulla
voidaan hahmottaa muutosketjuja, joiden kautta muutos kohti vai-
kuttavampaa toimintaa ja kdyttdytymistd voitaisiin saada aikaan
hallinnan eri tasoilla. Johtamisen ja organisoinnin tueksi tarvitaan
vaikuttavuustietoa mutta ennen kaikkea monitahoista tiedon jaka-
mista ja yhteistd moniammatillista tiedonmuodostusta vaikutta-
vista toiminnoista.”® Abstraktit poliittiset vaikuttavuustavoitteet on
kyettiva sanallistamaan ja kommunikoimaan siten, ettd vaikuttavan
toiminnan perusajatus ohjaa toimijoita yhteiseen suuntaan.” Téssd
mielessd vaikuttavuuden johtaminen sinilldin ei poikkea muusta
johtamisesta. Keskeinen ero liittyy sosiaaliseen muutostoimintaan,
jossa tavoiteltua kdyttdytymisen muutosta fasilitoidaan ja ohjataan.

MITA OPIMME: Vaikuttavuuden johtaminen on
sosiaalisen muutostoiminnan organisointia

Olemme tuoneet esiin vaikuttavuuden johtamisen ja siihen liittyvin
muutoksen organisoinnin merkityksen vaikuttavuuden tutkimuk-
selle. T4lld on kolmenlaisia seurauksia. Ensiksikin vaikuttavauden
johtaminen sote-uudistamisen kontekstissa auttaa ymmaértimiian
sitéd, ettd uudistuspolitiikan vaikuttavuuden parantamisen tavoite
muuttuu toiminnaksi palvelujirjestelmén eri tasoilla ja monien toi-
mijoiden tekemien tulkintojen ja kdyttiaytymisen kautta. Toiseksi
luku ottaa osaa julkista johtamista ja hallinnon uudistamista kos-
keviin keskusteluihin tunnistamalla vaikuttavuuden johtamisen ta-
soja ja osa-alueita, joilla vaikuttavuutta organisoidaan poliittis-hal-
linnollisessa jarjestelmassi. Vaikuttavuuden johtamisen eri tasojen
kautta voidaan hahmottaa ja selittdd eroja vaikuttavan toiminnan
aikaansaamisessa, toisin sanoen eri johtamisen osa-alueet kietoutu-

28 Laihonen ym. 2022.
29 Malmivaara 2022.
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vat yhteen vaikuttavan toiminnan organisoimisessa. Lopuksi luku
korostaa monitoimijuutta ja dialogisuutta palvelujirjestelman vai-
kuttavan toiminnan aikaansaamiseksi, koska vaikuttavaa toimintaa
toteutetaan niin hyvinvointipolitiikassa, hyvinvointialueiden johta-
misessa kuin sote-palveluorganisaatioiden toimijoiden kidytinnén
toiminnassa. Tarvitaan yhteista tietopohjaa ja ymmarrysta vaikutta-
vuudesta. Vaikuttavuus ja sen johtaminen ovat ilmiditi, jotka edel-
lyttavit aktiivista vuoropuhelua vaikuttavan toiminnan eri nakokul-
mista ja tuotetun vaikuttavuustiedon tulkinnoista.

Kidytannon johtamisty6hon erilaiset vaikuttavuustulkinnat muo-
dostavat monitahoisen tietopohjan alueellisten suunnitelmien ja
palvelustrategioiden médrittamiselle. Vaikuttavuuden johtamisessa
ei tarvitse ymmartad yksittdisten mittareiden tai interventioiden eri-
tyispiirteitd, mutta johtajien tulee kyetd muodostamaan kokonais-
kuva vaikuttavuuden parantamiseksi tehtavista tyostd. Luku nostaa
esiin timédn tyon merkityksen ja sithen liittyvien muutosprosessien
tukemisen. Hyvinvointipalvelujen vaikuttavan toiminnan paranta-
misessa keskeinen johtamisen tehtiva on erityisesti hyvinvointi-
alueiden toiminnan alkuvaiheessa uuden organisaation identiteetin
rakentaminen. Johtajien on kyettdvi kiynnistimain ja tukemaan
tiedonmuodostuksen prosesseja, joissa hyvinvointipalvelujen vai-
kuttavuutta mairitelladn. T4td kautta rakentuu strateginen tulkinta
siitd, miten hyvinvointialue aikoo toteuttaa hyvinvointipolitiikan
vaikuttavuustavoitteita omassa toiminnassaan.

Vaikuttavuuden kisitteelliseen tutkimukseen lukumme tarjoaa
tuoreen nakokulman, joka tuo uudella tavalla yhteen hallintotieteen,
julkisen toiminnan tuloksellisuuden ja tietojohtamisen sekd organi-
saatiotutkimuksen muutosnikékulmat. Luvun keskeinen viesti on
se, ettd vaikuttavuuden johtamista tapahtuu niin politiikassa, hallin-
nossa kuin palveluorganisaatioissa, joissa paitoksentekijit, johtajat
ja asiantuntijat tekevit valintoja vaikuttavan toiminnan aikaansaa-
miseksi. Lukumme edistdd ymmirryst siitd, mitd vaikuttavuuden
aikaansaaminen edellyttaa eri tasoilla tapahtuvalta poliittis-hallin-
nolliselta organisoitumiselta. Vaikuttavuuden johtamisessa kyse on
ennen kaikkea sen varmistamisesta, ettd politiikka, hallinto ja orga-
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nisaatiot tekevit oikeita asioita oikein yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden aikaansaamiseksi.
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