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TIIVISTELMA:

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta yritettiin ajaa lapi eri muodoissa vuosikymmenia, mutta
kokonaisvaltaisessa palvelujarjestelman uudistuksessa on kerta toisensa jalkeen epaonnistuttu.
Reformin pitka ja kivinen tie taittui kuitenkin vuonna 2023 Suomen kunnallishallinnon historian
suurimman uudistuksen astuttua tdysimaaraisesti voimaan. Reformin kehityskaari herattaa
pohtimaan, miksi uudistusyritykset ovat kerta toisensa jalkeen epdaonnistuneet ja onko voimaan
astuneessa sote-uudistuksessa tehty jotain toisin. Tdssa tutkielmassa perehdytddan Sanna
Marinin hallituksen sote-uudistuksen saadosvalmisteluun. Tutkielman tavoitteena on syventaa
ymmarrystd yhteiskunnallisten kysymysten ja niihin liittyvan paatoksenteon haasteista seka
siitd, miten vaativia ongelmia kasitelldan kunnallishallinnossa.

Syventyessa syihin sote-uudistusten toistuvien epdonnistumisten taustalla heijastuu niista
selked yhteys pirulliseen ongelmaan — yhteiskunnalliseen ilmiddn, jonka ratkaisuyritykset
synnyttavat vain uusia ongelmia. Pirullisen ongelman pohjimmaiset syyt ovat ihmisten
ristiriitaisissa nakemyksissa ja intresseissd, jotka ovat myos politiikkan sisddanrakennettuja osia.
Nama subjektiiviset tekijat pyritddn yhteiskunnallisessa paatdksenteossa ottamaan huomioon
muun muassa sidosryhmien kuulemisella. Taman tutkielman aineistona (n=25) on kuntien
antamat lausunnot sote-uudistuksesta, jossa palveluiden jarjestamisvastuu siirtyi kunnilta
hyvinvointialueille. Tutkielmalla haetaan ensinnakin vastausta siihen, miten pirullisen ongelman
ominaisuudet tunnistetaan sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestimisen uudistuksen
valmistelussa. Lisdksi tarkastellaan miten kunnat tulkitsevat sote-uudistusta ongelmien
ratkaisutapana. Teoreettisena viitekehyksena pirullinen ongelma auttaa jasentdmaan sit3,
millaisia ovat sote-uudistuksen taustalla vaikuttavat monimutkaiset kysymykset.

Tutkielma toteutettiin laadullisena tutkimuksena. Menetelmadksi valikoitui teorialdahtdinen
sisdllénanalyysi kategorisoinnin keinoin. Tulosten perusteella sidosryhmat tiedostivat niiden
ongelmien pirullisuuden, joihin reformilla haetaan ratkaisuja; aineistosta oli havaittavissa kaikki
pirullisen ongelman ominaisuudet. Kunnat myds tunnistivat sote-uudistuksen sisaltavan kaikkia
pirullisen ongelman ratkaisemisen strategioita, mutta suosivat selviytymisstrategiaa
soveltuvimpana ldhestymistapana. Lausunnoissa ei viitattu pirullisuuteen suoraan, mutta niista
ilmenee ymmarrys pirullisen ongelman luonteesta seka ratkaisukeinojen soveltamisen
haasteellisuudesta.

AVAINSANAT: reformi, sddaddsvalmistelu, sidosryhma, pirullinen ongelma, kunta, lausunto
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1 Johdanto

Harva asia  vaikuttaa  yhteiskuntaan yhtd laajasti  kuin  sosiaali- ja
terveydenhuoltojarjestelma. Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut ovat mukana ihmisen
eldmankaaren alusta loppuun turvaten arjen hyvinvointia ja tarjoten apua
odottamattomissa tilanteissa. Taman seurauksena jarjestelmalla on merkittavia
vaikutuksia koko yhteiskunnan toimivuuteen: se vahvistaa yhteiskunnallista luottamusta,
tasoittaa hyvinvointieroja ja tukee taloudellista kestavyytta. Suomen julkisesti rahoitettu
sosiaali- ja terveyspalvelujarjestelma on pitkaan ollut maailman huippuluokkaa (Fullman,
Lozano & Murray, 2018, s. 2243, 2251), mutta samoin sen uudistamisen tarve on ollut
tiedossa jo vuosikymmenia. Jarjestelma ei enaa ollut kestavalla pohjalla (Hetemaki,
2017), minka seurauksena hallituksen esitys sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksesta
hyvaksyttiin vuonna 2021. Suomen kunnallishallinnon historian suurimman uudistuksen
(Tainio, 2021, s. 2) merkitys on ilmeinen; hyvinvointivaltion perustan voi nahda lepaavan
toimivien sosiaali- ja terveyspalveluiden varassa, jotka uudistuksella on tarkoitus

saavuttaa.

Vuonna 2021 hyvaksytty sote-uudistus astui voimaan tdysimaardisesti vuonna 2023
uusien hyvinvointialueiden aloitettua toimintansa. Reformin taival on kuitenkin ollut
pitka ja kivinen. Sita yritettiin ajaa kymmenia vuosia eri muodoissa lapi, ja sen historiaa
ilmentavat monet epdonnistumiset (Rautiainen, Taskinen & Rissanen, 2020, s. 16, 17).
Jokainen uudistus on vienyt sote-palvelujarjestelmaa osaltaan eteenpain, mutta ne ovat
epdonnistuneet kokonaisvaltaisemmin muuttamaan sote-lainsdadantoa. Eri hallitusten
uudistusyritykset ovat kohdanneet haasteita liittyen muun muassa poliittisiin
erimielisyyksiin, kuntarakenteen jaykkyyteen ja rahoituksen riittamattomyyteen
(Rautiainen ja muut, 18-21). Perehtyessd edelld mainittuihin syihin sote-uudistusten
toistuvien epdonnistumisien taustalla heijastuu niistd selked yhteys pirulliseen
ongelmaan. Kasitteelld viitataan yhteiskunnalliseen pulmaan, jota ei koskaan ole
mahdollista ratkaista lopullisesti (Rittel & Webber, 1973, s. 155). Jokaisen
ratkaisuyrityksen myota ongelma vain muuttaa muotoaan synnyttden uusia ongelmia.

Sille on ominaista eridvat intressit, ongelmanmaarittelyn monimutkaisuus ja ratkaisujen



epavarmuus (Conklin, 2005, s. 7-8). Nama kaikki ovat tekijoita, jotka ovat ilmentdneet
myds Suomen sote-uudistuksia. Suomen sote-uudistuksia, muiden hallinnon

uudistusten tavoin, voikin luonnehtia pirullisiksi (Jalonen, 2020, s. 302).

Pirullisen ongelman pohjimmaisena syyna on ihmisten ristiriitaiset ndakemykset ja
intressit, jotka ovat lasna niin ongelmanmaarittelyssa kuin ratkaisuvaihtoehtojen
punnitsemisessa (Lundstrom & Maenpaa, 2020, s. 42). Naiden tekijéiden subjektiivisuus
on myo6s politiikkan sisdaanrakennettu osa, joka luonnollisesti monimutkaistaa
yhteiskunnallista paatoksentekoa. Erimielisyyksista huolimatta — tai juuri niiden vuoksi —
avoin vuoropuhelu on kuitenkin demokratioissa keskeista. Talloin padtoksenteko
perustuu mahdollisimman kattavaan tietoon ja kykenee huomioimaan padatosten
vaikutukset kokonaisvaltaisemmin (Lundstrom & Raisio, 2013, s. 181). Suomessa yksi
vuoropuhelun muoto on sidosryhmien kuuleminen, mikdi on myds osa
lainvalmisteluprosessia (Sdaddsvalmistelun kuulemisopas, 2016). Se tarkoittaa, etta eri
toimijat pystyvat tuomaan esille oman nakemyksensa kasiteltavasta asiasta, minka
kautta pyritddan lisédamaan ymmarrysta kasiteltdavastd ongelmasta sekd parantamaan

sdadosvalmistelun laatua (Oikeusministerio, 2024).

Sanna Marinin hallituksen sote-uudistuksessa perustettiin hyvinvointialueet, joille
siirrettiin vastuu sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjestamisesta. Sen
kunnianhimoisina karkitavoitteina on kaventaa hyvinvointi- ja terveyseroja, turvata
yhdenvertaiset ja laadukkaat palvelut sekd hillitd kustannusten kasvua (Sosiaali- ja
terveysministerid, 2024c). Kokonaisuus koostui yli 50 lakimuutoksesta, joilla pyrittiin
luomaan kestavampi ja tasapuolisempi palvelurakenne. Kyseessa on Suomen
mittakaavassa erittdin laaja reformikokonaisuus, joka nédin ollen on ymmarrettavasti
synnyttanyt paljon yhteiskunnallista keskustelua. Se kirvoitti sadat toimijat jattamaan
oman Kkirjallisen lausuntonsa uudistusesityksestd sen valmisteluvaiheessa. Eridvat
nakemykset nakyivat erilaisten sidosryhmien, kuten kuntien, yksityisten yritysten ja
kansalaisjarjestojen, vaihtelevina nakékulmina siitd, miten uudistuksen tavoitteet tulisi

saavuttaa (Sosiaali- ja terveysministerio, 2024c).



Tassd tutkielmassa sote-uudistusta tutkitaan perehtymadlld kuntien antamiin
lausuntoihin. Kunnat ovat keskeisessa asemassa sote-uudistuksessa palveluiden
jarjestamisvastuun siirtyessa niiltd pois. Niiden antamien lausuntojen analysoinnin
kautta pyritdan saamaan nakemys siitd, miten sote-uudistusta tulkitaan palveluiden
jarjestamisen ytimessa. Teoreettisena viitekehyksena pirullinen ongelma puolestaan
auttaa jasentamadan sitd, millaisia ovat ne sote-uudistusten taustalla vaikuttavat
kysymykset, jotka vaikuttavat yhteiskunnalliseen paatoksentekoon. Sote-reformeja ja
niiden pirullisuutta on tutkittu myds aikaisemmin. Esimerkiksi Raisio (2009) on tutkinut
Suomen 2000-luvun alun sote-reformia haastattelututkimuksen keinoin ja Vartiainen
(2005) vertaillut reformien pirullisia ulottuvuuksia Suomen ja Ruotsin valilla. Tassa
tutkielmassa aihealue tuodaan nykypaivaan viimeaikaisimman sote-uudistuksen

valityksella.

1.1 Tavoite ja tutkimuskysymykset

Tutkielman tavoitteena on syventdaa ymmarrysta yhteiskunnallisten kysymysten ja niihin
liittyvdn paatoksenteon haasteista sekd siitd, miten vaativia ongelmia kasitelldan
kunnallishallinnossa. Tarkoituksena on kuvata, miten pirullisen ongelman piirteet

tunnistetaan sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistuksen valmistelussa.

Tutkimuskysymykset ovat:
1. Miten pirullisen ongelman ominaisuudet ilmenevat kuntien lausunnoista?
2. Miten kuntien ndakemykset ongelmien ratkaisutavoista ilmentavat pirullisen

ongelman ratkaisemisen strategioita?

Tutkimuskysymyksiin vastataan perehtymdlld Suomen maakuntien véaestollisesti
suurimpien kuntien antamiin lausuntoihin (n=25). Tutkimus toteutetaan laadullisena

tutkimuksena teorialahtdisen sisdllonanalyysin ja kategorisoinnin keinoin.



1.2 Tutkielman rakenne

Tama tutkielma sisaltaa kuusi paalukua. Ensimmaisessa paaluvussa tutustuttiin
aihealueeseen tarkastelemalla lyhyesti sen taustaa ja yhteiskunnallista merkitysta. Luvun
paatteeksi esiteltiin tutkimuskysymykset sekd asiat, jotka tutkimuksella on maara
saavuttaa. Paaluvut kaksi ja kolme muodostavat tutkielman teoriapohjan. Luvussa kaksi
perehdytddan teoreettiseen viitekehykseen eli pirullisen ongelman kasitteeseen
avaamalla sen historiaa, merkitysta ja siihen liitannaista teoriaa. Luku kolme rakentuu
reformien ympadrille. Se alkaa reformien kasittelyllda vyleisellda tasolla ja paattyy
yhteenvedonomaiseen alalukuun, jossa koko teoriapohja kytketdadn yhteen
tarkastelemalla sosiaali- ja terveysalan reformien pirullisuutta. Taman jalkeen alkaa
tutkielman empiirinen osa. Luvussa nelja kdydaan lapi tutkimuksessa kaytetty
menetelmad, aineisto seka tutkimuksen kaytannon eteneminen. Luvussa viisi esitelldan
tutkimuksessa saadut tulokset. Tutkielman kuudennessa ja viimeisessa pdaaluvussa
tulokset vedetdaan yhteen vastaamalla asetettuihin tutkimuskysymyksiin ja peilaamalla
tuloksia teoriaan. Luvun lopussa pohditaan tutkielman luotettavuutta sekd mahdollisia

jatkotutkimusaiheita.
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2 Pirullisen ongelman kasitteisto

Tama padluku aloittaa perehtymisen tutkielman teoreettiseen pohjaan. Nykyhetken
ymmartamiseksi luku alkaa kasittelemalla lyhyesti pirullisen ongelman historiaa. Sen
jalkeen esitellaan tutkielman kannalta oleelliset paa- ja rinnakkaiskasitteet, jotka ovat
olennaisessa roolissa vastatessa ensimmaiseen tutkimuskysymykseen. Tata seuraa
ongelmien ratkaisemisen teoria, mikda puolestaan liittyy tiiviisti toiseen
tutkimuskysymykseen. Luku paattyy pirullisen ongelman kasitteen kriittiseen

tarkasteluun.

2.1 Historia

1950- ja 1960-luvulla vallinneen rationaalisen diskurssin ja ihmiskunnan 1960-luvun
saavutusten voi nahda toimineen katalyyttina pirullisen ongelman teorian synnyssa, kun
lisddntyneet sosiaaliset ongelmat sen ajan teknologisista harppauksista huolimatta
synnyttivat julkista keskustelua (Head, 2022, s. 24, 26). Samaan aikaan demokratian,
markkinatalouksien ja globalisaation yhtdaikainen kasvu korostivat ihmisten erilaisia
arvomaailmoja vaikeuttaen konsensuksen saamista ja ongelmien ratkaisua
yhteiskunnallisissa kysymyksissa (Roberts, 2000, s. 2). Vaikutti siltd, ettd ne
ongelmanratkaisussa kdytetyt toimintatavat, jotka olivat teollisilla aloilla omiaan
lisddmaan tehokkuutta ja esimerkiksi veivat ihmiskunnan Kuuhun, eivat toimineet yhta
hyvallda menestyksellda muilla yhteiskunnan osa-alueilla (Rittel & Webber, 1973, s. 158—
159. Tarve uudelle tavalle ldhestya ongelmia oli syntynyt, ja naistd lahtokohdista

pirullisen ongelman viitekehys lahti kehittymaan.

Norton (2012, s. 448) mainitsee pinnan alla kuohuneen jo vuosikymmenia ennen
aiheeseen liittyvan terminologian kehittymista. Kasitteena pirullinen ongelma kuitenkin
syntyi vuonna 1967, kun professori Horst Rittel kdytti termid ensimmaisen kerran
pitimdssdadn seminaarissa (Churchman, 1967, s. B141). Tuolloin arkkitehtuuria

opettanut Rittel yhdisti suunnittelun ja politiikan (Rith & Dubberly, 2006, s. 1), ja puhui
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pirullisista ongelmista vaikeasti muotoiltavina sosiaalisen systeemin ongelmina, joita
leimaa eridvia arvoja omaavat sidosryhmat seka informaation ja syy-seuraussuhteiden
sekavuus (Churchman, 1967, s. B141). Seuraavina vuosina han esitteli ideaansa
pitdmillaan kursseilla ja seminaareissa (Head, 2022, s. 23), kunnes vuonna 1973 julkaisi
pirullisen ongelman maailmankartalle tuoneen artikkelin yhdessa kollegansa Melvin

Webberin kanssa (Rittel & Webber, 1973; Skaburskis, 2008, s. 277).

Rittelia ja Webberia kiinnosti erityisesti yhteiskunnalliset ongelmat ja niiden vaikutus
laaja-alaiseen kaupunkisuunnitteluun (Lundstrom & Maenpda, 2020, s. 40).
Alkuvaiheessa aihepiiri pyorikin nimenomaan suunnitteluprosessin ymparilld, mika kay
myos ilmi heidan julkaisemansa artikkelin otsikosta. “Dilemmas in a General Theory of
Planning” kritisoi sitd, miten yhteiskunnallisia ongelmia pyrittiin ratkomaan teknisesti ja
rationaalisesti ottamatta huomioon niiden sosiaalista ulottuvuutta (Rittel & Webber,
1973, s. 160). Rittelin ja Webberin (1973, s. 160) mukaan rationaalinen ajattelutapa ei
pirullisten ongelmien kohdalla toimi, silla niita ei samalla tavalla voi maaritella ja
paloitella osiin. Toisin sanoen ongelmien ollessa jo lahtokohdiltaan erilaisia, taytyy myos
niitd lahestyessd soveltaa erilaisia toimintatapoja. Pirullisuudella termina Rittel ja
Webber (1973, s. 160) kertovat viittaavansa ongelmien aggressiiviseen, vallattomaan ja

ratkaisuyrityksia pakoilevaan luonteeseen.

Pirullisen ongelman englannin kielinen vastine wicked problem ei esiintynyt Rittelin ja
Webberin julkaiseman artikkelin nimessa tai sen avainsanoissa. Aihealueesta ei
kirjoitettu juurikaan tutkimusartikkeleita ensimmadiseen 20 vuoteen (Lundstrom &
Maenpaa, 2020, s. 41), kunnes kasitteen verkkainen alkumatka taittui 1990-luvun lopulla
ja sen kaytto lisdantyi eri alojen poliittisia kysymyksia kasittelevissa tutkimuksissa (Head,
2022, s. 4). Norton (2012, s. 448) nakee kasitteen suosion johtuvan nimenomaan siita,
ettd se tarjoaa yhden selityksen ilmidille, joita esiintyy eri sektoreilla tieteenalasta
riippumatta. Pirullisen ongelman suosio yhteiskuntatieteellisend tutkimuskohteena
kasvoi erityisesti 2000-luvulla (Alford & Head, 2017, s. 399), ja viime vuosikymmenen

vaihteessa ”“Dilemmas in a General Theory of Planning” oli Policy Sciences-lehden
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siteeratuin artikkeli (Head, 2022, s. 23). Artikkelin ajan myo6ta kasvanut suosio nakyy
siteerauksien maarassa lyhyelldkin aikavalilla: vuonna 2017 sita oli Google Scholarissa
siteerattu reilu 10 000 kertaa (Raisio, Puustinen & Vartiainen, 2018b, s. 2), ja tdméan tyon

kirjoittamishetkellad (5.6.2024) yli 25 000 kertaa.

2.2 Paakasitteet

2.2.1 Kesy ongelma

Pirullisista ongelmista puhuttaessa puhutaan samassa yhteydessa usein myos kesyista
ongelmista. Kesyt ongelmat voi ndahda pirullisen ongelman vastakappaleena, ja tdhan
kahtiajakoon perustuu myds Rittelin ja Webberin vuoden 1973 artikkeli. Kesy ongelma ei
kuitenkaan valttamatta tarkoita yksinkertaista ongelmaa, vaan se voi olla teknisesti
hyvinkin vaativa (Conklin, 2005, s. 10). Lundstrém ja Raisio (2013, s. 181) tdsmentavatkin,
ettd nimityksessa on ennemminkin kyse ongelmanratkaisuprosessin luonteesta. Rittel ja
Webber (1973, s. 160) viittaavat kesyihin ongelmiin ongelmina, joita esimerkiksi
insin6orit ratkovat — kyse on siis ilmioista, joita luonnontieteissa perinteisesti kasitellaan.
Naissa teknisissa ongelmissa tieto toimii ratkaisevassa asemassa, silla muuttujat, joiden
parissa tyoskennellddn, ovat selkedsti mitattavia (Head, 2022, s. 21). Kesyn ongelman
juurisyyna onkin tiedon puute, ja se on ratkaistavissa riittavalla maaralla tietoa (Raisio,

Jalonen & Uusikyld, 20183, s. 27).

Esimerkkeind kesyistd ongelmista Rittel & Webber (1973, s. 160) mainitsevat
matemaattisen yhtalon ja shakkipelin. Molemmissa tapauksissa ongelmanasettelu on
selked; tavoitteena on ratkaista yhtalo ja voittaa shakkipeli. Raisio ja muut (2018b, s. 3)
korostavatkin, ettd kesy ongelma on maariteltdvissa tyhjentavasti ja pysyvasti. Ne ovat
pitkalti yksiselitteisia, joten niihin liittyvat erimielisyydet ovat harvinaisia (Raisio ja muut,
2018b, s. 3). Raisio ja kollegat (20184, s. 4, 13) syventdvat analyysid tdsmentden, etta

yhteiskunnallisessa kontekstissa kesyn ongelman mutkattomuus johtuu nimenomaan



13

siitd, ettd sekd ongelmasta ettd sen rajatuista ratkaisuvaihtoehdoista on yleensa laaja

konsensus.

Jeff Conklin (2005) maarittelee kesya ongelmaa kuuden ominaisuuden kautta. Hanen
maarittelydan hyddynnetdan tdssa yhteydessa kdyttden taulun ripustamista seindan

esimerkkina kesysta ongelmasta:

1. Ensimmaisena Conklin (2005, s. 9) listaa edellda mainitun eli sen, ettd kesy
ongelma on selkeasti ja pysyvasti maariteltavissa. Ongelman stabiilius tarkoittaa
my0s sitd, ettd kesyt ongelmat ovat ratkaistavissa erikseen, irrallaan muista
tekijoista (Raisio ja muut, 2018a, s. 23). Tassa yhteydessa ongelman maarittely

tarkoittaisi ripustamatonta taulua.

2. Toisena ominaisuutena on selkea loppuratkaisu (Conklin, 2005, s. 9); ongelma on
selatetty, kun taulu pysyy seindssa kiinni. Kesylle ongelmalle on siis
maariteltavissa tarkka paatepiste (Raisio ja muut, 2018a, s. 23), mika kdytdannossa
tarkoittaa, ettd se on kokonaan ratkaistavissa. Ansell ja Geyer (2017, s. 152)
mainitsevat, etta taman vuoksi kesyjen ongelmien ratkaisu on [ahinna tekninen

suoritus, vaikka ne eivat varsinaisesti yksinkertaisia tai helppoja olisikaan.

3. Kolmas kohta kulminoituu objektiivisuuteen. Rittelia ja Webberia (1973, s. 163)
mukaillen Conklin (2005, s. 9) toteaa, ettd ongelma voidaan todeta ratkaistuksi
oikein tai vaarin lopputuloksen perusteella (ks. myos Raisio ja muut, 2018b, s. 3).
Lopputuloksen ohella objektiivisuus on lasnd myods ongelman maarittelyssa ja
ratkaisuvaihtoehtojen punnitsemisessa eli koko ongelmanratkaisuprosessissa
sen alusta loppuun. Raisio ja muut (2018a, s. 27) mainitsevat tdman johtuvan siita,
ettd mikadn vaiheista ei liity sidosryhmien subjektiivisiin ja arvopohjaisiin

tulkintoihin.
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4. Neljantena on ratkaisun toistettavuus (Conklin, 2005, s. 10). Vaikka yksityiskohdat
hieman vaihtelisivatkin, niin tauluja pystyy kiinnittamaan samalla kaavalla,
kunhan on ensin osannut kiinnittda yhden taulun. Lundstrom ja Maenpaa (2020,
s. 56) mainitsevatkin, ettd kesyjen ongelmien ratkaisemisessa kehittyy ajan
myotd. Ratkaisun toistettavuus johtuu kesyjen ongelmien ominaisuuksien

suurista yhtenevaisyyksista (Rittel & Webber, 1973, s. 165).

5. Viidentena kohtana mainitaan (Conklin, 2005, s. 10), ettad ratkaisuja voi yrittaa
ilman pelkoa seuraamuksista systeemille (ks. myos Rittel & Webber, 1973, s. 163).
Raisio ja kollegat (2018b, s. 3) havainnollistavat tata puhumalla laboratorio-
olosuhteista. Toisin sanoen taulun kiinnittdmisen voi aloittaa aina alusta ilman,

etta se juurikaan vaikuttaa lopputulokseen.

6. Listan viimeiselld ominaisuudella eli rajatuilla ratkaisuvaihtoehdoilla Conklin
(2005, s. 10) viittaa siihen, etta vaikka ratkaisuja voi olla useita ja erilaisia, niin
niitd on silti rajattu maara. Taulun kiinnitystavassa on mahdollista improvisoida,

mutta vaihtoehtoja ei ole loputonta maaraa.

Kesyjen ongelmien ytimen voidaan todeta olevan siind, ettd ne ovat selkeasti
maariteltdvissa ja ratkaistavissa riittavalla tiedolla. Niiden ratkaisuprosessi on
ennustettava, ja eri osapuolet voivat yleensd paadstd yksimielisyyteen ratkaisun
oikeellisuudesta. Tama tekee niista suhteellisen helposti hallittavia. Vartiainen (2005, s.
161) kuitenkin toteaa, ettd kesyt ongelmat voivat ajan saatossa kehittya pirullisiksi
ongelmiksi. Lindell (2017, s. 26) mainitsee tamankaltaisesta tilanteesta esimerkkina
erimielisyyden esihenkilon ja alaisen valilld, joka hoitamattomana saattaa aiheuttaa
dominoefektin ja vaikuttaa koko organisaation toimintaan. Kesyt ja pirulliset ongelmat

ovat toisin sanoen yhteydessa toisiinsa.
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2.2.2 Pirullinen ongelma

Vuonna 1967 pitdmadssaan seminaarissa Rittel esitti kymmenen eroavaisuutta teknisten
ja sosiaalisten ongelmien valilla, jotka hieman muokattuina padatyivat pirullisen
ongelman kymmeneksi ominaisuudeksi vuoden 1973 artikkelissa (Head, 2022, s. 25). Alla
on lueteltuna pirullisen ongelman kymmenen ominaisuutta Rittelin ja Webberin (1973,
s. 161-167) mukaan. Listaa on mukailtu soveltaen Lindellin (2017, s. 19-22) ja
Lundstromin (2015, s. 34—35) tiivistyksia.

1. Pirulliselle ongelmalle ei ole tyhjentdvdd mddritelmdd. Tyhjentdava maarittely
edellyttaa koko sita tietomaaraa, minka ongelman kanssa tydskenteleva tarvitsee
ratkaistakseen ongelman. Pirullisen ongelman kohdalla tama tarkoittaisi
kdytdannossa loputonta maaraa erilaisia ratkaisuvaihtoehtoja ja tilanteita, joten
tilanne kaatuu omaan mahdottomuuteensa. Ratkaisuvaihtoehdot ja tilanteet
ovat alttiita toimijan subjektiivisille tulkinnoille. Taman vuoksi ongelman
maarittely ja ratkaiseminen ovat tiiviisti linkittyneet toisiinsa. Pirullista ongelmaa
ei voi ratkaista perehtymattd sen kontekstiin, silld l0ydettdessda ongelman
perimmaiset syyt, 6ytyy usein myds ratkaisu. Pirullista ongelmaa ei voi ensin
ymmartda ja sitten ratkaista — toisin sanoen vaiheittainen ratkaisumalli ei tassa
yhteydessd toimi. Taman sijaan ongelmaa ldhestyessda olennaista on
vuorovaikutteinen prosessi, jossa ongelman maarittelyja ja ratkaisuvaihtoehtoja

syntyy osallisten jarkeilyn ja arvioinnin seurauksena.

2. Pirullinen ongelma ei pysdhdy. Pirullisen ongelman kohdalla on mahdotonta
|oytaa absoluuttista ratkaisua ja todeta ongelma selvitetyksi. Tama johtuu
ongelman ymmartamisen, maarittelyn ja ratkaisemisen hankaluudesta.
Hankaluus edelld mainituissa puolestaan juontaa juurensa siitd, ettd ongelman
ympadrilla olevat tilanteet muuttuvat jatkuvasti ja riippuvat sen parissa
tyoskentelevien ihmisten tulkinnoista. Muuttuvat tilanteet tarkoittavat

kdytdnnossa sitd, ettd ongelma on aina mahdollista ratkaista paremmin.
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Ongelmanratkaisuprosessi paattyykin lopullisen ratkaisun sijaan ulkoisiin syihin

kuten ajan tai resurssien puutteeseen.

Pirullisen ongelman ratkaisut eiviit ole oikeita tai vddrid, vaan laadultaan hyvié
tai huonoja. Pirullisen ongelman ratkaisu ei subjektiivisuuden vuoksi voi olla
yksiselitteisesti oikein tai vaarin. Ratkaisun oikeellisuus riippuu siitd, kenelta

asiasta kysyy, mutta kenelldkaan ei ole valtaa julistaa yhta ratkaisua oikeaksi.

Pirullisen ongelman ratkaisun testaamiseen ei ole olemassa vdlitontd ja lopullista
arviointitapaa. Arviointitapoja on mahdotonta soveltaa, silld jokainen ongelman
ratkaisuyritys muuttaa olosuhteita ja tuo mukanaan seurauksia. Ongelma ei ole
siis hallittavissa. Seuraukset voivat olla siind maarin negatiivisia, etta
ratkaisuyrityksen hyodyt jaavat niiden varjoon. Seuraukset voivat olla hyvinkin
laaja-alaisia ja pitkakestoisia, minkd wvuoksi niiden jaljittdminen voi olla

mahdotonta. Taman vuoksi ratkaisujen testaaminen on hankalaa.

Pirullisen ongelman jokainen ratkaisuyritys on ainutkertainen. Ongelmasta ei voi
oppia kokeilun ja erehdyksen kautta, joten jokainen ratkaisuyritys on merkittévd.
Erilaisten vaihtoehtojen kokeileminen ja alkutilanteeseen palaaminen ei
pirullisten ongelmien kohdalla ole mahdollista, silla ratkaisuyrityksen
kokeilemisesta aiheutuu aina pysyvid seurauksia. Seuraukset voivat nakya
esimerkiksi vaikutuksina ihmisten asenteissa ja elamissa tai aukkoina budjetissa.

Ratkaisuyrityksista voi syntya myos uusia pirullisia ongelmia.

Pirullisiin ongelmiin ei ole olemassa tiettyd mdidirdd ratkaisuvaihtoehtoja tai
mahdollista tuottaa yksityiskohtaista listaa toimintamalleista, joita voisi
hyédyntdd Idhestyessd ongelmaa. Pirulliseen ongelmaan on kdytannossa loputon
maara ratkaisuvaihtoehtoja. Ongelmanratkaisussa punnitaan jokaiseen
tilanteeseen erikseen parhaiten sopivia vaihtoehtoja ja niiden siirtamista

kdytantoon.
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Jokainen pirullinen ongelma on pohjimmiltaan uniikki. Vaikka pirullisista
ongelmista voikin |6ytya samankaltaisuuksia, niin ne jaavat aina merkittavalla
tavalla eridvaisyyksien varjoon. Samankaltaisuudet ovat siis kdytanndssa
merkityksettémia, eika pirullisia ongelmia voi kategorisoida siten, ettd sama

ratkaisu toimisi ryhman kaikkiin ongelmiin.

Jokaisen pirullinen ongelman voi néhdé seurauksena toisesta ongelmasta.
Pirulliset ongelmat eivat ilmene tietylla tasolla, vaan alemman tason ongelma on
osa ylemman tason ongelmaa. Esimerkiksi lisdantynyt katurikollisuus on
itsessaan pirullinen ongelma. Sen voi nahda johtuvan esimerkiksi polarisoiduista
tuloeroista tai moraalisesta rappeutumisesta, mitka ovat puolestaan ylemman
tason pirullisia ongelmia. Tehokkainta olisi ratkaista ylemman tason ongelma eika
selvitella kyseisen tason oireita, kuten inkrementaalisen ldahestymistavan

yhteydessa toimitaan.

Pirulliseen ongelmaan liittyvin epdjohdonmukaisuuden voi selittéié usealla eri
tavalla. \Valittu tapa maddrittdd tavan ratkaista ongelma. Lisaantyneen
katurikollisuuden voi nahda johtuvan monesta eri asiasta, mutta tiettyjen
ratkaisuvaihtoehtojen yhdistelman maarittdminen oikeaksi ratkaisuksi on
mahdotonta. Mahdollisia toimintatapoja on useita, ja tiettyihin ilmiota selittaviin

tekijoihin padatyminen riippuu monesta eri tekijasta.

Ongelman ratkojalla ei ole oikeutta olla vddrdssd. Pirullisiin ongelmiin liittyen ei
ole mahdollista I6ytda perimmaista totuutta, vaan tarkoituksena on parantaa
ongelman ominaisuuksia. Ongelman ratkojan toiminnasta aiheutuu
seuraamuksia monien ihmisten elamaan, joita ongelma koskee. Ongelman
ratkojan arkea ilmentda vastuullisuus, ennakoimattomat tilanteet ja

monitulkintaisuus.
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Rittelin ja Webberin kymmenen kohdan listaa on kuitenkin kritisoitu siitd, etta
ominaisuudet ovat osittain paallekkaisia (Lindell, 2017, s. 22; Vartiainen, Ollila, Raisio,
Lindell, 2013, s. 22). Listaa onkin pyritty eheyttdamaan eri tutkijoiden toimesta.
Taulukossa 1 on avattu Conklinin (2005), Xiangin (2013) seka Kreuterin, De Rosan,
Howzen ja Baldwinin (2004) maarittelyt. Conklin (2005) on tiivistanyt listan kuuteen,

Xiang (2013) viiteen ja Kreuter kollegoineen (2004) puolestaan neljdan kohtaan.

Taulukko 1. Pirullisen ongelman maarittely sen ominaisuuksien perusteella Conklinin, Xiangin
seka Kreuterin ja kollegoiden mukaan (Conklin, 2005, s. 7-8; Xiang 2013, s. 1; Kreuter
ja muut, 2004, s. 443-444).

Conklin (2005) Xiang (2013) Kreuter ja muut

(2004)

Pirullisen
ongelman
osatekija

1.

Ongelman Ratkaisuvaihto- Ongelman tarkka Ongelman
maarittely ehtojen pohtiminen | maarittely on eridvien | maarittelysta ei
auttaa arvojen ja intressien koskaan synny
ymmartamaan itse vuoksi kaytannossa yksimielisyytta
ongelmaa. mahdotonta. sidosryhmien
kesken.
Ongelman Ongelma ei pysahdy. | Ongelman voi Ongelma ei pysahdy.
jatkuvuus vaimentaa hetkellisesti
tai siita voi selviytya,
mutta sita ei voi
ratkaista.
Ongelman Ratkaisut eivat ole Sidosryhmat eivat

subjektiivisuus

Ongelman
ainut-
laatuisuus

Ongelman
ratkaisu-
yritykset

Ratkaisujen
moni-
tulkintaisuus

oikein tai vaarin
johtuen
sidosryhmien
eridvista
mielipiteista.
Jokainen ongelma on
pohjimmiltaan
uniikki.

Jokainen
ratkaisuyritys on
ainutkertainen.

Ongelmaan ei ole
valmista ratkaisua.

Samankaltaisuuksista
huolimatta jokaisessa
ongelmassa on aina

vahintaan yksi tekija,

joka tekee siita uniikin.

Ongelman jokaisella
ratkaisuyrityksellda on
peruuttamattomia
seurauksia.

Ongelmaan ei ole

olemassa tasmallista ja

lopullista ratkaisua.

ikina ole taysin
samaa mielta
ongelman
ratkaisutavoista.

Ongelmalla on aina
sellainen tekija, joka
erottaa sen muista
samankaltaisista
ongelmista.
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Kaikkien taulukkoon 1 sisdllytettyjen tutkijoiden maarittelyissa nousee olennaisesti esille
itse ongelman maarittely. Hieman toisistaan poikkeavista ilmaisuista huolimatta
tutkijoiden johtopadatokset kiteytyvat siihen, ettd ongelman maarittelyn hankaluus
johtuu sidosryhmien erilaisista tulkinnoista. Conklin (2005, s. 7) lisdaa viela tahan
vaikuttavan sen, ettd jokainen ratkaisuehdotus avaa uusia nakokulmia
ongelmanratkaisuun. Sidosryhmien eridvien tulkintojen vuoksi korostuu ongelmien
subjektiivisuus eli taulukon kohta kolme: ongelman monitulkintaisuus nakyy my®os siina,
ettd ratkaisuistakaan ei paasta yhteisymmarrykseen. Xiang (2013, s. 1) on
sisdadnrakentanut taman ajatuksen muiden luettelemiensa ominaisuuksien yhteyteen
mainitsemalla, ettd pirullista ongelmaa ei voi ratkaista. Hinen mukaansa kyseinen
ongelman jatkuvuus on seurausta ongelman ja sen ratkaisujen maarittelyn
hankaluudesta. Lopullisen ratkaisun puuttuessa on loogisestikin paateltavissa, etta
ongelma jatkaa olemassaoloaan. Taulukon kohdasta kaksi ilmenee, ettd kaikki tutkijat

ovat paatyneet samaan lopputulokseen.

Konsensus tutkijoiden kesken nakyy myos kohdassa nelja eli ongelman
ainutlaatuisuudessa: dynaamisessa sosiaalisessa kontekstissa toimivan (Conklin, 2005, s.
8) pirullisen ongelman ymparillda on monia muuttujia ja olosuhteita, eivatka ne koskaan
ole tdysin identtisia keskendan (Kreuter ja muut, 2004, s. 444; Xiang, 2013, s. 1).
Vartiainen ja muut (2013, s. 25) viittaavat kasiteparilla erityisyys-yhtendisyys siihen, etta
ongelmien viliset yhteiset tekijat jaavat merkityksellisella tavalla eriavaisyyksien varjoon.
Dynaamisuudella puolestaan viitataan staattisuuden vastakohtaan eli kehitykseen seka

jatkuvaan liikkeeseen (Vartiainen ja muut, 2013, s. 132).

Kreuterin ja muiden (2004, s. 443, 444) nelikohtainen maarittely ei suoraan ota kantaa
taulukon kohtiin viisi ja kuusi. Conklin (2005, s. 8) ja Xiang (2013, s.1) ovat kuitenkin yhta
mieltd siitd, ettd jokainen ratkaisuyritys muuttaa systeemin olosuhteita sen verran
merkittavasti, ettd alkuperaiseen asetelmaan on mahdotonta palata. Kdytannossa tama

tarkoittaa, ettd identtista ratkaisuyritysta olosuhteineen ei voi koskaan olla olemassa.
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Muuttuneet olosuhteet vaikuttavat aina tuleviin ratkaisuyrityksiin, ja tassa korostuu

jalleen dynaamisuus pirullisen ongelman piirteena (Lundstrém ja Maenpaa, 2020, s. 49).

Kohta 6 juontuu ongelman ja ratkaisujen ehdollisuudesta seka niiden moninaisuudesta.
Ehdollisuuden vuoksi Conklin (2005, s. 8) korostaa ratkaisuvaihtoehtojen kehittamisessa
luovuuden merkitystd ja Xiang (2013, s. 1) ongelmanratkaisun madrittelyn
saavuttamattomuutta. Useiden toisistaan poikkeavien ratkaisuvaihtoehtojen ja
kaytannollisten syiden vuoksi kaikkia vaihtoehtoja ei pysty pohtimaan tarkasti

(Vartiainen ja muut, 2013, s. 26).

Conklin (2005, s. 10) nostaa esille, ettd ongelman ei tarvitse tdyttda kaikkia
ominaisuuksia ollakseen pirullinen. Lindell (2017, s. 23, 24) kuitenkin korostaa ongelman
luonteen kattavan kuvaamisen merkitystd, jotta kesya ongelmaa ei erheellisesti
kuvattaisi pirullisena. Riippumatta siitd, kenen maaritelmida kayttad, on pirullisen
ongelman ominaisuudet hanen mukaansa |6ydettdvissa monenlaisista ongelmista
mielikuvitusta kdyttamalla. Ongelma saatetaan siis tulkita pirullisena, vaikka se ei sita

todellisuudessa ole.

Conklin on kehittanyt edelleen Rittelin ja Webberin ideoita ldhtokohdista, jotka
korostavat dialogin ja jaetun ymmarryksen merkitysta. Conklin (2005, s. 2) Iahestyykin
pirullisen ongelman tematiikkaa puhumalla pirstaloitumisesta ja kollektiivisesta
alykkyydesta. Pirstaloitumisella Conklin viittaa ilmidihin, jotka haastavat kollektiivista
alykkyyttd ja tekevat yhteistyostd seka projekteista hankalampia tai kokonaan
mahdottomia. Pirstaleet itsessdan ovat ihmisten erilaisia nakemyksia, kasityksia ja
aikomuksia (Conklin, 2005, s 2). Conklin havainnollistaa pirstaloitumista puhumalla
yhteistyoprojektista, jossa sidosryhmat kokevat omat visionsa ongelmasta ja sen
ratkaisusta oikeiksi. Talldin kollektiivinen dlykkyys vahenee, ja ndin ollen pirstaloitumisen

voi nahda kollektiivisen dlykkyyden vastavoimana.
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Conklinin (2005, s. 3) mukaan pirstaloitumista aiheuttaa kaksi voimaa: pirullisuus ja
sosiaalinen kompleksisuus. Juuri sosiaalisen kompleksisuuden vuoksi pirullisen
ongelman ratkaiseminen on sosiaalinen prosessi (Conklin, 2005, s. 15). Sosiaalinen
kompleksisuus tarkoittaa kdytanndssa sidosryhmien maaraa ja monimuotoisuutta; mita
suurempi joukko kirjavia asenteita ja mielipiteitda omaavia sidosryhmia projektiin kuuluu,
sitd suurempaa sosiaalinen kompleksisuus on (Conklin, 2005, s. 3). Samalla myos riski
pirstaloitumiselle kasvaa. Conklinin (2005, s. 3, 4) mukaan pirstaloituminen on yleistynyt
nykyajan projekteissa, ja suurimmassa osassa projekteja on myds pirullinen ulottuvuus.
Conklin (2005, s. 7) painottaakin pirullisten ongelmien ominaisuuksien ymmartamisen

merkitystd, jotta nykyajan projekteista pystyisi selvidmaan.

Olennaista on huomioida, ettd taulukkoon 1 sisallytetyt tutkijat Iahestyvat pirullista
ongelmaa eri nakokulmista, jolloin artikkeleissakin on hieman eri painotukset. Muihin
tutkijoihin verrattuna Conklinin tutkimuksen annin pirullisen ongelman tematiikalle voi
nahda olevan kdytannodnlaheisyydessa, silla se keskittyy jokapadivdisen tydelaman
projekteihin ja tarjoaa tyokaluja niitd varten (Conklin, 2005, s. 2, 3). Oleellisimpana
esimerkkind tyokaluista toimii niin sanottu dialogikartoitus (dialogue mapping), joka
pyrkii antamaan evaita projektityoskentelya varten selkeyttamalld vaikeasti
ymmarrettavissa olevaa ja epastrukturoitua tietoa (Seybold, 2013). N&in pirstaloitumista
saadaan vdhennettya ja kollektiivinen dlykkyys kasvaa, jolloin syntyy hedelmallisemmat

lahtokohdat ongelman parissa tyoskentelyyn.

Siind missa Conklin (2005) ldhestyy pirullisia ongelmia projektityoskentelyn ja
jokapdivaisen tyoeldaman kautta, Kreuter ja muut (2004) kasittelevdat aihealuetta
kansanterveyden parantamisen nakokulmasta. Kreuterin ja kollegojen (2004, s. 448)
artikkelissa korostetaan sidosryhmiin saatavan yhteyden merkitysta tyoskennellessa
pirullisten ongelmien parissa. Heiddn mukaansa lapindkyvan ja sektorirajat ylittavan
kommunikaation kautta saavutetaan luottamus, joka on olennaista ongelmia ratkoessa
(Kreuter ja muut, 2004, s. 441, 451). Toisena avaintekijana Kreuter ja muut (2004, s. 441)

mainitsevat  systeemiajattelun  soveltamisen. Lineaarinen, kausaalisia  syy-
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seuraussuhteita hyodyntava lahestymistapa ei riita pirullisten ongelmien kohdalla, silla
se ei ota huomioon esimerkiksi ongelman sosiaalisia, kulttuurisia ja poliittisia nakokulmia
(Kreuter ja muut, 2004, s. 442). Lineaarisuudella tarkoitetaan epdélineaarisuuden
vastakohtaa. Lineaarisuuden tarkoittaessa sitd, ettd yhden arvon muuttuessa muuttuu
toinenkin arvo, ei epdlineaarisuudessa tallaista arvojen valista suhdetta ole; toinen arvo

voi muuttua tai olla muuttumatta (Vartiainen ja muut, 2013, s. 134).

Ongelmanratkaisu on Conklinin (2005, s. 12) mukaan aina ollut sosiaalinen prosessi, ja
pirullisen ongelman ydin liittyykin merkittavalla tavalla inhimillisyyteen. Alford ja Head
(2017, s. 398, 399) painottavat Rittelin ja Webberin artikkelissa olleen olennaista, etta
toisistaan poikkeavien arvojen ja asenteiden seurauksena ongelmiin ei valttamatta ole
yksioikoista vastausta, vaan oikean vastauksen sijaan ongelmissa on oleellista
subjektiivinen kasitys ratkaisusta. Lundstrom ja Mdaenpaa (2020, s. 42) puolestaan
toteavat pirullisten ongelmien juurisyiden aina olevan ihmisten vilisessa
vuorovaikutuksessa, ja Vartiainen kollegoineen (2013, s. 22, 130) korostavat ongelmien

sosiokulttuurista luonnetta seka arvolatautuneisuutta.

2.3 Rinnakkaiskasitteet

Conklinin (2005, s. 10) mukaan sen sijaan, etta erilaiset ongelmat tulkittaisiin joko kesyna
tai pirullisina, tulisi ongelmien nahda sijoittuvan spektriin. Tata han perustelee silla, etta
ongelmat omaavat paasaantoisesti pirullisuuden eri asteita. Myds monet muut tutkijat
nakevat asian samalla tavalla (ks. esim. Turnbull & Hoppe, 2019, s. 321; Head, 2022, s.
33). Tahan ajatukseen viittaa Norton (2012, s. 449) mainitsemalla, ettd nykyajan
yhteiskunnallisilla ongelmilla on usein vahintaankin pirullisia ominaisuuksia. Newman ja
Head (2017, s. 416) puolestaan perustelevat tapaa luokitella pirulliset ongelmat
eriasteisiksi silld, ettd myoskaan pirullisen ongelman maarittelyyn kaytettavat kriteerit
eivat ole kaksiarvoisia. Sama on paateltdvissa myos Raision ja kollejen (2018a, s. 4)

maininnasta siita, etta ilmididen yhteenkietoutuminen lisda kompleksisuutta.
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Pirullisten ongelmien analysoimiseksi onkin kehitetty erilaisia typologioita. Esimerkiksi
Alford ja Head (2017, s. 402) ovat kehittaneet ongelmien jaottelemiseksi matriisin, jonka
daripdind ovat kesyt ja erittdin pirulliset ongelmat. Niiden véliin jadvat eriasteiset
pirulliset ongelmat. He kuitenkin muistuttavat, ettd jaottelun tarkoituksena ei ole
ratkaista kdsissa olevaa ongelmaa, vaan helpottaa sen ymmartamistd (Alford & Head,
2017, s. 403). Matriisi siis auttaa ongelman jakamista erilaisiin ulottuvuuksiin ja
mahdollistaa sen erilaisten osatekijoiden tunnistamisen. Tatad kautta ratkaisuyrityksia
voidaan pyrkid soveltamaan ongelman osiin (Alford & Head, 2017, s. 410). Alfordin ja
Headin (2017, s. 403) luomassa matriisissa ongelma on jaettu kahteen ulottuvuuteen,
joista toinen ilmentda ongelman kompleksisuutta ja toinen sidosryhmiin liittyvaa

monimutkaisuutta.

Toisena esimerkkind on Raision ja kollegojen (2018b, s. 8) kehittdma
kompleksisuuskuutio (kuvio 1), joka erittelee ongelmat kolmen ulottuvuuden perusteella.
Ulottuvuudet ovat riskien, toiminnan seurausten ja asetelmien epdvarmuus,
osatekijoiden, alasysteemien ja keskindisriippuvuuksien kompleksisuus seka
nakokulmien, arvojen ja strategisten aikeiden hajaantuminen (Raisio ja muut, 20183, s.
4). Ulottuvuudet ovat mainittuna alun perin Headin (2008, s. 103) toimesta. Niiden
perusteella ongelmat jaetaan kesyihin, sotkuisiin ja pirullisiin ongelmiin. Kaikki
ulottuvuudet voivat saada liukuvasti erilaisia arvoja, ja mita suurempia arvot ovat, sita
pirullisempi ongelma on (Head, 2008, s. 103). Myds Raisio ja muut (2018a, s. 4)
mainitsevat typologian hyddyn olevan siind, ettd se auttaa paatdksentekijoita
tunnistamaan kasilla olevaa ilmi6ta, ja sitda kautta helpottaa sopivan lahestymistavan
valitsemista. Toisin sanoen tutkijat siis korostavat, etta erilaiset ongelmat vaativat
erilaisia toimintatapoja. Olennaista on kuitenkin muistaa, ettd kdytdanndssa ongelmien
jaottelu ei ole yhta selkedrajaista kuin teoria antaa ymmartaa (Raisio ja muut, 2018b, s.

7).
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Osatekijéiden, alasysteemien
ja keskin#isriippuvnulsien
kompleksisuus
KORKEA
Emergentti
PIRULLINEN
ONGELMA
KOHTALAINEN
Systeeminen
SOTKUINEN
ONGELMA
MATALA
Reduktionistinen
MATALA KOHTALAINEN KORKEA
KESY Konvergentti Konsensushakuinen Divergentti
MATALA ONGELMA
Tunnettu
KOHTALAINEN
Ennakoitavissa
KORKEA Nékélkulmien,
[Tuntematog arvojen ja strategisten
aikeiden hajaantuminen

Riskien, toiminnan seurausten ja
muuttuvien asetelmien epivarmuus

Kuvio 1. Kompleksisuuskuutio (mukaillen Raisio ja muut, 2018b, s. 8).

2.3.1 Sotkuinen ongelma

Sotkuisista ongelmista puhutaan joissain yhteyksissa myds monimutkaisina ongelmina
(Raisio ja muut, 20183, s. 29). Ne eivat ole yksittdisia ongelmia, vaan Raisio ja kollegat
(20183, s. 29) kuvailevat niitd ongelmavyyhdeiksi. Ne sijoittuvat kompleksisuuskuutiossa
kesyjen ongelmien ja pirullisten ongelmien vdlimaastoon. My6s Glouberman ja
Zimmerman (2002, s. 8) toteavat sotkuisten ongelmien sisdltavan yksinkertaisempien
ongelmien osajoukkoja, mutta muistuttavat, ettd kyseiset ongelmat eivat ole

pelkistettavissa yksittdisiin ongelmiin.

Raision ja kollegojen (Raisio ja muut, 2018a, s. 29) mukaan sotkuisille ja kesyille
ongelmille on yhteista se, ettd sotkuistenkin ongelmien ongelmanratkaisuprosesseissa
saavutetaan usein jonkinasteinen yhteisymmarrys. Glouberman ja Zimmerman (2002, s.
6) lisddvat yhtenevaisyyksiin, ettd myos sotkuisten ongelmien kohdalla toimintamalleista
on apua, vaikkakaan ne eivat yksindan riitd. Taman lisdksi ongelman ratkaiseminen

kerran helpottaa sen ratkaisua seuraavalla kerralla, mutta ei kuitenkaan takaa
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onnistumista (Glouberman & Zimmerman, 2002, s. 6). Sotkuiset ongelmat muistuttavat
siis joissain maarin kesyja ongelmia, mutta samalla kuitenkin eroavat niista oleellisesti.
Erottavana tekijana ongelmatyyppien valilla on myds sotkuisten ongelmien suurempi
mittakaava ja niiden kasittelyyn vaadittava erittdin korkeatasoinen ammattitaito seka

koordinaatio (Glouberman & Zimmerman, 2002, s. 8).

Usein kaytetty esimerkki sotkuisesta ongelmasta on miehitetyn avaruuslennon
toteuttaminen Kuuhun (esim. Glouberman & Zimmerman, 2002, s. 6). Myos Conklin
(2005, s. 10) mainitsee kuulennon pirullisen ja kesyn ongelman valimuotona, vaikka ei
kategorisoikaan sitda mihinkdan tiettyyn ongelmaluokkaan. Han kuitenkin puhuu siita
ongelmana, joka omaa niin pirullisia kuin kesyja elementteja. Kesyja elementteja tassa
yhteydessda ovat ongelman maariteltdavyys, selked loppuratkaisu seka lopputuloksen
objektiivisuus (Conklin, 2005, s. 10). Raisio ja kollegat (2018a, s. 29) vetdvat
Gloubermanin ja Zimmermanin (2002) johtopaatokset yhteen ja lisdavat, etta
ongelmanratkaisuprosessien konvergenssi ilmeni kuulennon yhteydessa edelld
mainittujen ohella aikataulun ja jaetun padamaiaran muodossa. Systeeminen
lahestymistapa puolestaan ilmeni esimerkiksi toimijoiden ja ongelmien valisena vahvana

koordinaationa (Raisio ja muut, 201843, s. 29).

2.3.2 Superpirullinen ongelma

Superpirulliset ongelmat pohjautuvat pirullisen ongelman viitekehykseen, mutta niihin
liittyy tekijoita, jotka tekevat niiden parissa tyOskentelystd entistd haastavampaa.
Kyseessa on pirullisen ongelman liitannaiskasitteista tunnetuin, ja sen kehittivat Levin,
Bernstein, Cashore ja Auld (2007) ilmastonmuutosta kasittelevan tutkimuksensa
yhteydessa (Raisio ja muut, 2018b, s. 10). Sittemmin kasitettd on sovellettu myds muihin
globaaleihin haasteisiin, kuten valtamerien puhtaanapitoon ja pandemioihin (Auld,
Bernstein, Cashore & Levin, 2020; Salas, Scott, Schiiz & Norris, 2022). Superpirullisia

ongelmia luonnehditaan pirullisen ongelman ominaisuuksien ohella neljalla
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lisdominaisuudella (esim. Levin, Bernstein, Cashore & Auld, 2012, s. 5-7; Peters, 2017, s.

388):

1. Aika on kédymdssé vdhiin. Superpirullisille ongelmille on ominaista kapea

aikaikkuna vaikuttaa ongelmiin tehokkaasti (Levin ja muut, 2012, s. 5).
Viivastyneen toiminnan negatiivisina vaikutuksina Lazarus (2009, s. 1160)
mainitsee eksponentiaalisesti kasvavat kustannukset ja peruuttamattomat
vahingot. Esimerkiksi kasvihuonekaasujen kertyminen ilmakehaan aiheuttaa ajan
myota kertautuvia vaikutuksia, mika tekee myohemmistda toimenpiteista
tehottomampia ja kalliimpia (Lazarus, 2009, s. 1160). Sama ilmié nakyi myos
koronaviruspandemian yhteydessa, kun viivdstyneet toimet heikensivat
merkittavasti esimerkiksi tartunnanjaljityksen tehokkuutta (Auld ja muut, 2020,

s. 3).

Keskitetyn pddtdosvallan puuttuminen. Levin ja kollegat (2012, s. 6) korostavat,
ettad globaaleissa ongelmissa useiden sidosryhmien, kuten valtioiden, yksityisten
toimijoiden ja kansainvalisten jarjestbjen, on tehtdva vyhteistyota
ongelmanratkaisun parissa. Keskitetyn vallan omaavan toimijan puuttuminen
tekee kokonaisuuden koordinoinnista haastavaa (Peters, 2017, s. 391), minka
seurauksena on usein hajanaiset ja tehottomat ponnistelut ongelmien
ratkaisemiseksi (Levin ja muut, 2012, s. 6). Esimerkiksi Auldin ja kollegoiden
(2020, s. 4) mukaan COVID-19-pandemian yhteydessd tdama nakyi ideaalia

hitaampana globaalina reaktiona tautia vastaan.

Ongelman aiheuttajat yrittdvédt myo6s ratkaista ongelmaa. Superpirullisten
ongelmien keskeinen paradoksi on, ettd osaltaan ongelman syntyyn vaikuttavat
toimijat ovat usein myo0s niitd, joiden tehtdavana on ratkaista se (Levin ja muut,
2007, s. 9). Lazarus (2009, s. 1160) korostaa taman luovan eturistiriitoja ja

vahentdvan merkittdvien muutosten todenndkoisyyttd. Esimerkkind han
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mainitsee sen, miten maailman suurimpia paastoja tuottavat valtiot johtavat

ilmastonmuutoksen hillitsemispyrkimyksia.

4. Poliittiset pddtokset jéttdvit pidemmdn aikavdlin vaikutukset huomioimatta.
Paatoksenteko ja lainsadadanto asettavat, esimerkiksi taloudellisten intressien
myodtavaikuttamina, lyhyen aikavalin hyodyt pitkan aikavalin etujen edelle (Levin
ja muut, 2012, s. 6). llmastonmuutoksen ohella (Lazarus, 2009, s. 1160) tama
ilmié nakyi koronaviruspandemian yhteydessa valtioiden puntaroidessa
taloudellisia kysymyksia seka pitkaaikaisempia kansanterveysvaikutuksia (Auld ja

muut, 2020, s. 6-7).

Ominaisuuksien saamasta hyvaksynnasta huolimatta superpirullisten ongelman kasite
on kohdannut myos kritiikkia. Esimerkiksi Grintin (2022, s. 1521) mukaan superpirullisen
ongelman ominaisuuksia voi soveltaa hyvin laajaan joukkoon kriittisida ongelmia, eika han
nain ollen nde niiden olevan tyypillisia yksinomaan tietylle ongelmatyypille. Grint (2022,
s. 1529) myoOs korostaa ongelmien sosiaalista ulottuvuutta ja sitd, ettda niiden
tulkitseminen ja kategorisointi ovat osa subjektiivista prosessia. Taman vuoksi han uskoo
ongelmien kategorisoimisen superpirullisiksi yksinkertaistavan niiden monimutkaisuutta.
Toisaalta kasitteiden luomisen voi ndhda myos laajentavan pirullisiin ongelmiin liittyvaa
ymmarrysta seka alustavan uudenlaisten ratkaisujen keksimistd (Head, 2008, s. 103;

Levin ja muut, 2012, s. 4).

2.4 Ongelmien ratkaiseminen

Rittel ja Webber (1973, s. 159) painottavat, etta jako kesyn ja pirullisen ongelman valilla
pohjautuu vahvasti ongelmanratkaisun luonteeseen. Conklin (2005, s. 5) on
demonstroinut ratkaisuprosessia kesyn ongelman kohdalla kuvaamalla sita
vesiputousmallina, jossa ongelman kasittely etenee lineaarisesti kohti loppua.
Suoraviivaisen prosessin vaiheina han luettelee tiedon kerdaamisen, tiedon analysoinnin,

ratkaisun muodostamisen sekd viimeisena ratkaisun kayttdonoton. Kuten aikaisemmin



28

mainittiin, niin erilaiset ongelmat vaativat kuitenkin erilaisia lahestymistapoja.
Glouberman ja Zimmerman (2002, s. 8) totesivat, ettd sotkuiset ongelmat eivat ole
pelkistettavissa yksittdisiin ongelmiin. Tama johtaa siihen, ettda kompleksisuuden
lisddntyessa ongelmia ei voi ratkoa erillaan muista ongelmista (Raisio ja muut, 20183, s.

29).

2.4.1 Rinnakkaiskasitteiden ratkaisuprosessit

Sotkuisten ongelmien yhteenkietoutuneisuus tarkoittaa kaytanndéssa sitd, etta niiden
kohdalla vaaditaan systeemista lahestymistapaa, mika ottaa huomioon ongelmien
yhteenkietoutuneisuuden. Na&in ollen sotkuisten ongelmien kasittely vaatii
monitieteisyytta ja rajojen rikkomista (Glouberman & Zimmerman, 2002, s. 9). Raisio ja
kollegat (2018a, s. 29) tasmentavat, ettd systeemin yksittdisten osien sijaan, kuten
kesyjen ongelmien kohdalla, ratkaisu piilee systeemin osien valisissa suhteissa, silla sielta
ongelmat myds kumpuavat. Toisin sanoen sotkuiset ongelmat johtuvat systeemisesta
monimuotoisuudesta, ja siind missa kesyt ongelmat pystytdan ratkaisemaan, niin kesyja
ongelmia pystytddn selkiyttdmaan (Raisio ja muut, 2018a, s. 4). Avainasemassa
selkiyttdamisessd on laaja-alainen tiedonkeruu, mika vahentaa tiedon puutteesta

johtuvaa epavarmuutta (Large, Galletly, Myles, Ryan & Myles, 2017, s. 1).

Superpirullisten  ongelmien  ratkaiseminen  puolestaan vaatii  innovatiivisia
lahestymistapoja, jotka ylittavat perinteiset hallintorakenteet. Esimerkiksi Levin ja
kollegat (2012, s. 3, 6) puhuvat myonteisen polkuriippuvuuden puolesta, jossa ideana on
aikaisessa vaiheessa pyrkia vaikuttamaan ongelmaan ja niin sanotusti lukita asiaa
edistavaa lainsdadantoa. Talloin lainsaadanto olisi mahdollisimman pitkdjanteista. Peters
(2017, s. 391-392) puolestaan pohtii monikeskushallinnon mahdollisuutta, jossa
paatoksenteko on hajautettu ja useat toimijat tekisivat yhteistyotd haastavimpien
ongelmien hallitsemiseksi. Erityisesti superpirullisten ongelmien kohdalla tarkeaa olisi
jarjestelma, joka korostaa pitkdaikaisten ratkaisujen merkitysta, mutta olisi samalla

tarpeeksi sopeutumiskykyinen muuttuviin olosuhteisiin (Levin ja muut, 2012, s. 7).
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2.4.2 Pirullisen ongelman ratkaisuprosessit

Pirullisen ongelman ratkaisuprosessi on moniulotteisempi kuin kesyn ja sotkuisen
ongelman. Vartiainen ja Raisio (2020, s. 9) kuvailevat pirullisia ongelmia dynaamisina,
monitulkintaisina ja kompleksisina vyyhteina, joita ratkaistaessa kehittyy paasaantoisesti
vain lisda ongelmia. Se ei kuitenkaan tarkoita, etta pirulliset ongelmat seuraamuksineen
on vain hyvaksyttava. Tama on paateltavissa esimerkiksi Raision ja kollegojen (20183, s.
4) toteamuksesta siitd, ettd pirulliset ongelmat on kohdattava. Johtopdatoksestd on
lisaksi rivien valista luettavissa sama asia, mika on pirullisten ongelmien ominaisuuksia
kasiteltaessakin noussut esille, eli se, ettd ongelman taydellinen ratkaisu ei ole edes
tavoiteltava lopputulema. Raisio ja kollegat (2018a, s. 33) puhuvatkin ratkaisun sijaan

selviytymisesta pirullisten ongelmien tuomista vaatimuksista.

Tarkkarajaisesti etenevien vaiheiden sijaan Conklin (2005, s. 6) havainnollistaa pirullisen
ongelman ratkaisuprosessia siksakkimaisesti etenevana kuvaajana. Siksakkimaisuudella
han viittaa siihen, ettd myds mydhemmissa ongelmanratkaisun vaiheissa palataan
ongelman maarittelyyn pyrkien ymmartamaan ongelmaa paremmin. Vartiainen ja muut
(2013, s. 26-27) korostavat vuorovaikutteisuuden merkitystd tdssa epdlineaarisessa
kasittelyprosessissa, jossa ongelman madarittely on tiukasti linkittyneena ratkaisun
[6ytymiseen. Toisin sanoen ongelman maarittely on ldsna niin pitkdan kun ongelman
parissa tehdaan toitd. Kirjoittajat mainitsevat taman johtuvan siita, ettei pirullista
ongelmaa ole mahdollista maaritella tyhjentavasti. Tahan viittaavat myos Puustinen ja
Jalonen (2020, s. 35) toteamalla, ettd ratkaisuehdotuksia syntyy sitd enemman, mita

syvemmalle ongelman tutkimisessa mennaan.

Haasteellisista lahtokohdista huolimatta pirullisten ongelmien ratkaisemiseksi on
kehitetty erilaisia strategioita. Esimerkiksi Daviter (2017) on jakanut strategiat kolmeen
paaluokkaan, ja useiden tutkijoiden analyyseissd on |oydettavissd yhteisia tekijoita
hdanen maarittelynsa kanssa (esim. Conklin, 2005; Roberts, 2000). Ndma kolme strategiaa
ovat avattuna alla ja koottuna luvun lopussa taulukkoon 2. Raisio ja kollegat (20183, s.

14) muistuttavat kuitenkin, ettd mikaan toimintastrategioista ei ole toistaan parempi.
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Kaytannon tasolla kyse on tietyn strategian valitsemisen sijaan eri strategioiden valisista

kompromisseista.

Selviytymisstrategia (coping) keskittyy lopullisen ratkaisun sijaan inkrementaalisen ja
tilannekohtaisen edistymisen tavoittelemiseen (Daviter, 2017, s. 580; Raisio ja muut,
20184, s. 15). Head (2008, s. 107—-108) nostaa lahestymistavan positiivisina puolina esille
sen, ettd se hyvadksyy pirullisiin ongelmiin liittyvan ennakoimattomuuden seka
mahdollistaa oppimisen ja sopeutumisen uusien haasteiden ilmaantuessa. Daviter (2017,
5.580) yhtyy ajatukseen todeten, etta toimintatapa kannustaa paattdjia mukauttamaan
toimintatapojaan asteittain uusimpaan tietoon perustuen. Strategia on hyodyllinen
erityisesti sellaisessa tilanteessa, jossa vylitsepdaasematon epavarmuus tekee
kokonaisvaltaisen ratkaisun |6ytamisestda eparealistista (Daviter 2017, s. 580).
Kaytannonlaheisen lahestymistavan negatiivisina vaikutuksina voi nahda sen, etta se
jattda ongelman juurisyyt ratkaisematta (Head, 2008, s. 107). Daviter (2017, s. 580)
nostaa myos esille, ettd samaan aikaan se saattaa toimia esteena pitkdjanteiselle
lainsdadannolle. Tama korostuu erityisesti paatoksentekijoiden keskittyessa helposti

nakyviin pienen aikavalin voittoihin (Head, 2008, s. 107).

Kesyttamisstrategialla (taming) Daviter (2017, s. 578) tarkoittaa ongelmaan liittyvan
monimutkaisuuden vahentamista erinaisilla tavoilla, minka seurauksena ongelman osat
ovat helpommin kasiteltavassda muodossa. Conklin (2005, s. 11) mainitsee esimerkiksi
ongelmanmaarittelyn lukkoonlyémisen seka ratkaisuvaihtoehtojen rajaamisen tapoina
kesyttdaa ongelmaa. Roberts (2000, s. 4) viittaa kesyttamiseen termilld auktoritatiiviset
strategiat, ja puolestaan mainitsee niistd kdytanndn esimerkkind paatoksenteon
keskittamisen harvoille toimijoille. Tama luonnollisesti nopeuttaa
paatoksentekoprosessia, mutta rajoittaa laajempaa sidosryhmien osallistumista
ongelmanratkaisuun (Roberts, 2000, s. 4). Kesyttamisen hydtyna onkin pdatoksenteon
vksinkertaistaminen, mutta se jattda selviytymisstrategian tavoin huomioimatta
ongelman eri osa-alueiden yhteenkietoutumisen seka niiden valisen vuorovaikutuksen

(Daviter, 2017, s. 579). Pirullisten ongelmien kesyttaminen tarjoaa hetkellistd helpotusta,
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mutta johtaa usein siihen, ettd ongelmien juurisyyt jadvat ratkaisematta (Conklin, 2005,

s. 11; Raisio ja muut, 20183, s. 14).

Ratkaisustrategiat (solving strategies) pyrkivat ongelman kokonaisvaltaiseen kasittelyyn
ja nimensa mukaisesti sen ratkaisemiseen kokonaisuudessaan (Daviter, 2017, s. 574).
Daviter (2017, s. 575) luettelee kunnianhimoisen lahestymistavan vaatimuksina korkean
tason yhteistyon, koordinoinnin sekad resurssien allokoinnin, mitka saattavat tuottaa
haasteita johtuen Alfordin ja Headin (2017, s. 404) mainitsemista sirpaleisista
hallintorakenteista ja erityisesti ristiriitaisista intresseista. Myds pirullisen ongelman
perusominaisuudet, erityisesti ongelman muuttuminen ajan myo6ta ja ratkaisuyritysten
ennakoimattomat seuraukset (Rittel & Webber, 1973, s. 162, 163), saattavat
monimutkaistaa ldhestymistavan hyodyntamistda kdytdnnon tasolla. Raisio ja muut
(2018a, s.

14) mainitsevatkin tdman holistisen lahestymistavan usein johtavan

yhteistoiminnalliseen inertiaan ja lukkiutuneisiin tilanteisiin.

Taulukko 2. Pirullisen ongelman ratkaisemisen strategiat Daviterin (2017) kategorisoinnin
mukaan.

Selviytyminen Asteittainen ja
tilannekohtainen
eteneminen.

Monimutkaisuuden
vahentaminen.

Kesyttaminen

Ratkaiseminen

Ongelman ratkaisu

kokonaisuudessaan.

Sopeutuminen
muuttuviin haasteisiin,
tiedolla johtamisen
hyédyntdaminen.

Paatoksenteon
yksinkertaistaminen ja
nopeuttaminen.

Ongelman
kokonaisvaltaisempi
huomioiminen ja
ymmartaminen.

Ratkaisemisen hitaus ja
tehottomuus,
juurisyiden
sivuuttaminen.

Ongelman osien valisen
vuorovaikutuksen ja
juurisyiden
sivuuttaminen.

Yhteistyon
toteuttaminen
kdytannossa, ongelman
muuttuminen ajan
myaota.
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2.4.3 Yhteistyon merkitys

Pirullisia ongelmia ei kesyjen ongelmien tavoin voida tehokkaasti hallita yksittdisen
organisaation toimesta, minka vuoksi eri sidosryhmia otetaan usein mukaan pirullisiin
ongelmiin liittyviin paatoksentekoprosesseihin (Daviter, 2017, s. 574). Yhteistyo sen eri
muodoissa onkin tutkimuksen perusteella todettu keskeiseksi elementiksi ratkaistaessa
pirullisia ongelmia (Lundstrom & Raisio, 2013, s. 181). Esimerkiksi Roberts (2000, s. 6)
kuvailee yhteisty6ta parhaimmassa tapauksessa kaikkia osapuolia hyodyttavana win-win
-tilanteena. Se luo erityisesti tiedon jakamisen ja luottamuksen rakentamisen (Roberts,
2000, s. 9) kautta yhteisymmarrysta tilanteesta, jolloin saadaan paremmat lahtokohdat
sen lahestymiseen (Conklin, 2005, s. 15). Ideaalitilanteessa mukana on niin julkiselta,
yksityiseltd, kuin kolmannelta sektorilta saatu ymmarrys ja voimavarat (Alford & Head,

2017, s. 401).

Yhteistydn merkitys ongelmien ratkaisemisessa on myds paateltdvissa aikaisemmasta
maininnasta pirullisen ongelman sosiaalisesta luonteesta. Sen myo6ta korostuvat jaettua
ymmarrysta ja kollektiivista dlykkyytta tehostavat toimintatavat (Conklin, 2005, s. 15).
Myo6s Alford ja Head (2017, s. 404) nostavat yhdeksi yhteistydon hyodyksi tiedon
pirstoutumisen vahentymisen muistuttaen samalla, etta eri sidosryhmat omaavat usein
vaihtelevaa osaamista. Daviter (2017, s. 574) kuvaileekin yhteistyota foorumina, jossa
osallistujat voivat jo olemassa olevan tiedon jakamisen lisaksi my6s luoda uusia
ndakemyksia. Kun yhtaloon lisatdan vielda mahdollisesti resurssien ja riskien jakaminen
sidosryhmien kesken (Roberts, 2000, s. 7), saadaan samalla myds tehostettua

sidosryhmien sitoutumista yhteisiin ratkaisuihin (Daviter, 2017, s. 574).

Yhteisty6lld on kuitenkin myos haasteensa. Alford ja Head (2017, s. 407) nostavat esille,
ettd suuret sidosryhmien viliset valtaerot saattavat hankaloittaa prosessia. Yhtena
riskind on talloin, ettd laajemmat resurssit omaavat toimijat hallitsevat keskusteluja
lilaksi esimerkiksi rajoittaen muiden toimijoiden panosta. Seurauksena on luonnollisesti
vahintaan yhteistyon tehokkuuden vaheneminen (Daviter, 2017, s. 576), ja tallaisissa

tapauksissa toimintatavan haitat saattavat ylittaa saatavat hyodyt (Roberts, 2000, s. 7).
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Sosiaalinen kompleksisuus monimutkaistaa myos viestintda ryhmien valilla (Conklin,
2005, s. 3). Daviter (2017, s. 576) tasmentaa tahan liittyen, ettd yhteistyon yllapito ja
merkityksellisten tulosten saavuttaminen ovat sitd haastavampia, mita kirjavampi

toimijajoukko on.

Kaytannon esimerkkind yhteistydon merkityksesta voidaan mainita kansalaisraadit
aluekehittamisen hankkeissa (Lundstrom & Raisio, 2013). Lundstrém ja Raisio (2013, s.
183) mainitsevat raatien mahdollistavan kansalaisten osallistumisen paatoksentekoon
heita koskevissa asioissa, ja laajemman osallistujajoukon puolestaan edistavan
huomioon otettuja nakdkulmia. Esimerkkitapauksessa tutkijat nakivat deliberaation
lisanneen osallistujien ymmarrysta aluekehittamisen luonteesta ja parantaneen heidan
valmiuksiaan osallistua paatoksentekoon (Lundstrom & Raisio, 2013, s. 192). Roberts
(2000, s. 7) puolestaan mainitsee Afganistanin avustus- ja jalleenrakennustyot
esimerkkind yhteistyostrategiasta. Han mainitsee ldahestymistavan tuoneen lukuisia
hyotyja monitasoisessa prosessissa (Roberts, 2000, s. 11), mutta luettelee myos
kompastuskivid, kuten taipumuksen palata auktoritatiivisiin strategioihin yhteistyon
muuttuessa haastavaksi (Roberts, 2000, s. 14). Tilanteessa korostui Daviterin (2017, s.
576) maininta yhteistydon merkityksellisyydestd, mutta samalla sen hallinnan

haastavuudesta — etenkin konfliktiherkdssa ymparistossa.

2.5 Kritiikki

Kasvaneen mielenkiinnon pirullista ongelmaa kohtaan on arveltu johtuvan pirullisten
ongelmien maaran ja merkittdvyyden kasvusta modernissa maailmassa. Esimerkiksi
Lundstrom ja Maenpaa (2020, s. 41) nakevat muutoksen ja murroksen aikakauden eli
sosiaalisen median nousun, terrorismin lisddntymisen ja ilmastonmuutoksen tutkimisen
selittdvan ilmiota. Poikkeavia nakokulmiakin on kuitenkin esitetty. Esimerkiksi Alford ja
Head (2017, s. 398) uskovat paasyyn piilevan termin ylimalkaisessa kaytossa. Kasitetta
on heiddn mukaansa kaytetty kuvaamaan ongelmia, jotka eivat todellisuudessa ole

pirullisia — tai ainakaan yhta pirullisia, mitd annetaan ymmartaa.
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Alford ja Head (2017, s. 398, 411) varoittavat termin liiallisen kdyton vdahentdvan sen
tehokkuutta, kun esimerkiksi suuremman mittakaavan rakennusprojekteja kutsutaan
virheellisesti pirullisiksi. Kasitteellisestd sekavuudesta kertoo myos se, ettd pirullisten
ongelmien yhteydessa puhutaan usein kompleksisista ongelmista, jotka
yhtenevaisyyksistadn huolimatta eivat tarkoita samaa asiaa (Raisio ja muut, 20183, s. 33).
Lonngren ja Poeck (2021, s. 481) nakevatkin, ettd kasitteen suosiota on seurannut sen
epdjohdonmukaiset maaritelmat. Huomionarvoista on kuitenkin pitda mielessa, etta
pirullisen ongelman alkuperdinen merkitys aina kasityksesta sen ominaispiirteista
tapoihin kasitella ongelmia ovat ajan saatossa muuttuneet (Alford & Head, 2017, s. 398;

Raisio ja muut, 201843, s. 33).

Alford ja Head (2017, s. 399) myos kritisoivat viitekehyksen suhtautuvan ongelmiin liian
kaikenkattavasti. Talla tutkijat tarkoittavat ongelmien kuvaamista niin kompleksisiksi,
ettei niitd pystyisi milladan hallitsemaan. Kaikenkattava nakokulma ei Alfordin ja Headin
(2017, s. 399) mukaan jata sijaa ongelman jakamiselle hallittavissa oleviin osiin. Tahan
liittyen Grint (2022, s. 1521) nostaa esille, ettd myos joustamattomat ominaispiireet,
kuten se, ettd ongelma ei pysahdy, saattavat rajoittaa selviytymisstrategioiden
mahdollisuutta. Seurauksena syntyy hanen mukaansa odotuksia, joita on mahdoton
saavuttaa. Kaikenkattavan l|ahestymistavan kritiikki on yhteydessa myos kritiikkiin
ongelmatyyppien dikotomisesta jakamisesta. Alfordin ja Headin (2017, s. 400) mukaan
pirullisen ongelman diskurssi ei ole ottanut pirullisuuden eri asteita riittavasti huomioon,
vaan pirullisuutta on sovellettu kaksijakoisena; ongelma joko on pirullinen tai se ei ole
sitd. Heiddan mukaansa dikotominen jaottelutapa pelkistaa kaikki pirulliset ongelmat
samaan kategoriaan, minkda seurauksena ongelmien ratkaisuyritykset pysyvat

geneerisina ja vaikuttamattomina (ks. myos Head, 2022, s. 33).

Teoreettiset epakohdat nakyvat tutkijoiden mukaan myos kadytdnnossa. Turnbullin ja
Hoppen (2019, s. 316) mukaan pirullisen ongelman lisdantynyt kayttd ilmenee siina, etta
termia kdytetdan usein analyyttisen valineen sijasta retorisesti joko herattamaan

huomiota tai oikeuttamaan toimettomuutta ongelman edessa. Lonngren ja Poeck (2021,
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s. 490) yhtyvat ajatukseen tdasmentamalld, ettd termid saatetaan kdyttdd keinona
esimerkiksi haastaessa vallitsevia ajattelutapoja ja tukiessa kilpailevia nakokulmia. Myos
aikaisempi  maininta  teoreettisen  viitekehyksen suhtautumisesta ongelmiin
kaikenkattavasti nakyy kaytannon tasolla, silla ongelmien kuvaaminen liian
monimutkaisiksi voi johtaa lamaannukseen, jossa toimijat eivat uskalla ryhtya toimeen

(Termeer, Dewulf & Biesbroek 2019, s. 176).

Olennaisena kritiikin kohteena on viitekehyksen suhtautuminen yhteistyéhon.
Yhteisty6ta ja sen tuomia mahdollisuuksia ongelmanratkaisuun liittyen kuvataan
kriitikoiden mielesta ylioptimistisesti (ks. esim. Daviter, 2017; Grint, 2022; Noordegraaf,
Douglas, Geuijen & Steen, 2019). Esimerkiksi Noordegraaf ja muut (2019, s. 283) nakevat
viitekehyksen lahestyvan yhteistyota kaikkia hyddyttavana yleisratkaisuna ottamatta
huomioon sen rajoituksia kdaytanndssa. Kritiikin mukaan yhteistyo voi teoriassa helpottaa
ongelmanratkaisua, mutta kaytannossa epaluottamuksen ja kilpailun kaltaiset tekijat
ilmenevat suurempina esteind kuin mitd teoria antaa ymmartaa. Grint (2022, s. 1527)
yhtyy tahan ajatukseen painottaen yhteisty6ta edellyttavan korkean luottamustason
saavuttamisen  vaikeutta. Yhtena riittdvan  luottamustason  saavuttamisen
kompastuskivend Noordegraaf ja muut (2019, s. 279) mainitsevat tunneperdiset
ihmissuhteisiin liittyvat haasteet, joita viitekehys ei heiddn mukaansa ota huomioon.
Ylioptimistisuus voi luoda sidosryhmille eparealistisia odotuksia siitd, mita

ratkaisuprosessilla on saavutettavissa kdytannossa (Noordegraaf ja muut, 2019, s. 279).

Yhteistyota ja sen osatekijoita, kuten verkostonhallintaa ja luottamuksen rakentamista,
on ratkaisukeinoina kritisoitu myos siitd, etteivat ne laaja-alaisuutensa vuoksi muutu
kdytdnnon toimenpiteiksi ruohonjuuritasolla (Noordegraaf ja muut, 2019, s. 279).
Noordegraafin ja muiden (2019, s. 278) mukaan viitekehys suosiikin kokonaisvaltaisia
ratkaisuja, jotka ovat irrallaan kdytannosta. Alford ja Head (2017, s. 400) tdsmentavat
taman tarkoittavan sitd, ettad ratkaisuja ei valttamatta raataloida tiettyyn tilanteeseen
sopivaksi, mikd ndkyy tehottomina ponnistuksina pirullisten ongelmien peittoamiseksi.
Kaytannon toimijoille ei siis ndhda tarjoutuvan konkreettisia tydkaluja ongelmien

kasittelemiseksi (Noordegraaf ja muut, 2019, s. 285).
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3 Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistaminen pirullisena

ongelmana

Taman tutkielman viimeisen teorialuvun myota siirrytaan askel kohti yhteiskunnallista
paatoksentekoa ja taman tutkimuksen varsinaista aihetta eli sote-uudistusta. Paaluku
alkaa tarkastelemalla yleisesti reformien terminologiaa, taustaa ja merkitysta. Sen
jalkeen edetadn sosiaali- ja terveysalan reformien erityispiirteisiin. Kyseiset alaluvut
pohjustavat nykyisen sote-uudistuksen taustalla vaikuttavien tekijoiden ymmartamista.
Luvun lopuksi yhdistetaan molemmissa teorialuvuissa kasitellyt asiat pohtimalla sosiaali-

ja terveydenhuollon reformien pirullisuutta.

3.1 Reformit yleisesti

Termina reformi on perdisin englannin kielisesta sanasta reform, jolla viitataan jonkin
olemassa olevan asian uudelleenmuotoilemiseen ja rakentamiseen (Julkunen, 2017, s.
320). Se on mahdollista kadntdaa suomeksi suoraan uudistukseksi, mutta Julkunen (2017,
s. 70) huomauttaa, ettd talldin termin (re-form) alkuperdinen merkitys ei taysin vality.
Lahdesmaki (2003, s. 283) korostaakin, ettd reformissa kyse on nimenomaan
uudistuksesta, johon on sisadnrakennettuna ajatus toivotusta ja jollain tapaa
hyodyllisestda muutoksesta. Reformi ei siis ole pelkkd synonyymi muutokselle tai
uudistukselle, vaan kaikilla ndilld termeilld on oma sisalléllinen vivahteensa (Julkunen,

2017, s. 320).

Niiranen (2006, s. 67) mainitsee muutoksen olevan ilmiéna naista kolmesta laajin, ja sen
voi nadhdad reformin ja uudistuksen vyldkasitteena. Siihen ei myoskdan ole
sisddnrakennettu tietoisen prosessin elementtia (Niiranen, 2006, s. 67). Rautiainen ja
kollegat (2020, s. 38) myOs mainitsevat uudistuksen olevan savyltddan muutosta
myonteisempi. Vaikka seka uudistuksella etta reformilla viitataan tietoiseen ja aktiiviseen

toiminnan tai rakenteiden uudistamiseen, on niiden valilld havaittavissa myo6s eroja



37

(Bunse & Fritz, 2012, s. 4; Niiranen 2006, s. 66). Reformi liitetdan usein nimenomaan
julkiseen sektoriin seka organisaatiorakenteisiin, kun taas uudistus on kasitteena

kattavampi (Bunse & Fritz, 2012, s. 4; Niiranen, 2006, s. 60).

My®6s Julkunen (2017, s. 320) kiinnittda huomiota terminologiaan, ja mainitsee reformin
kasitteena nousseen keskeiseksi poliittisessa ja hallinnollisessa kielessa. Han puhuukin
tietoisesti tehdystd pesderosta reformin ja kehittdmisen valilla, ja ndkee muutoksen
retoriikassa viittaavan siihen, ettd reformi nahdaan laadullisesti erilaisena prosessina
verrattuna perinteiseen kehittamistydhon. Toisaalta kayttamalla termeja ja niista
syntyvia erilaisia mielikuvia tarkoituksenmukaisesti on mahdollista myds vaikuttaa siihen,
miten erilaiset muutokset ymmarretdadn ja hyvaksytddn eri yhteyksissa (Rautiainen ja
muut, 2020, s. 38). Rinteen ja Marinin hallituskaudella puhuttiin reformien sijaan jalleen

kehittamisesta ja jarjestamisrakenteen muutoksesta (Rautiainen ja muut, 2020, s. 39).

Julkunen (2017, s. 70) tuo esiin, ettd reformismi viittasi alun perin yhteiskunnan
uudistamiseen vasemmistolaisen ideologian mukaisesti. 1980-luvulta eteenpain reformi
alkoi kuitenkin saamaan uutta ideologista merkitystd, kun welfare reform -kasite levisi
uusoikeistolaisten uudistusten myota (Julkunen, 2017, s. 70). Tamankaltaiset muutokset
termin merkityksessa osoittavat, ettd reformi ei kasitteena ole ideologisesti neutraali,
vaan heijastaa yhteiskunnallista ja poliittista ilmapiiria (Julkunen, 2017, s. 71). Dann
(1996, s. 28) yhtyy Julkusen ajatukseen mainitsemalla, ettd 1900-luvun loppupuolelta
lahtien yleisena trendina reformeissa onkin ollut erityisesti julkisen sektorin rakenteiden

purkaminen ja tehokkuuden lisddminen (ks. myods Aarrevaara & Stenvall, 2006, s. 7).

Tehokkuuden lisdamisen ohella reformien tavoitteet yleiselld tasolla liittyvat usein
julkisen sektorin toiminta- tai reagointikyvyn parantamiseen, ja usein kyseessa on ndiden
kaikkien yhdistelma (Bunse & Fritz, 2012, s. 4). Laitinen, Nyholm, Stenvall ja Kaivo-oja
(2015, s. 53) jatkavat listaa lisdamalla siihen resurssien uudelleenallokoinnin, sektorien
valisen sopusuhtaisuuden hienosdaadon seka eri toimijoiden vastuualueiden maarittelyn.

Tavoitteet ovat luonnollisesti kuitenkin olosuhteiden seurausta ja muuttuvat
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tilannekohtaisesti. Reformien avulla reagoidaankin ympariston muutosten asettamiin
vaatimuksiin (Julkunen & Saari, 2013, s. 320). limastokriisin, vaeston ikdaantymisen,
digitalisaation murroksen seka globalisaation aiheuttamien jatkuvien haasteiden vuoksi
(Bunse & Fritz, 2012, s. 4; Kaunismaa, Nerg, Karhunen, Majava, 2021, s. 69) Laitinen
kollegoineen (2015, s. 53) kuvailevatkin reformeja jo arkipaivaisena osana julkishallinnon
toimintaa. Kuvailu sopii yhteen Dannin (1996, s. 28) mainintaan siitd, etta tihenevasti ja
sarjanomaisesti toteutetut reformit ovat leimanneet julkishallinnon kehitysta ympari
maailmaa 1900-luvun loppupuolelta Iahtien. Julkunen (2017, 70) mainitsee erityisesti
hyvinvointivaltioiden olevan jatkuvan reformoinnin kohteena, mika nakyy muun muassa

tutkimuksen lisdantymisena aiheesta.

Reformeja suunniteltaessa pdatokset pyritddn pohjaamaan tutkittuun tietoon
ongelmista, seurauksista ja niiden vaikutuksista (Roberts, Hsiao, Berman & Reich, 2004,
s. 127), mutta paatoksentekoa monimutkaistaa se, ettd reformien vaikutuksia
kompleksisessa yhteiskunnassa ei ole mahdollista ennustaa tarkasti (Niiranen, 2006, s.
67). Taman lisaksi perusteluissa reformien tarpeellisuudesta on havaittavissa ristiriitaisia
nakoékulmia, kun demokratian ja laadun kaltaiset laadulliset perustelut asettuvat
julkisessa keskustelussa usein vastakkain maarallisten perusteluiden kanssa (Niiranen,
2006, s. 69). Eridvista nakemyksista voi yhteiskunnan kehittymisen kannalta syntya hyvaa
(ks. esim. Aarrevaara & Stenvall, 2006, s. 8), mutta lahtdkohtaisesti toisistaan poikkeavat
arvot monimutkaistavat reformien  valmistelutyotda. Suomessa  esimerkiksi
sosiaalihuollon ja tyonteon kannustavuuteen liittyviin kysymyksiin ei ole |6ydetty eri
osapuolia tyydyttavia ratkaisuja, minka vuoksi ne ovat jatkuvasti poliittisen keskustelun

kohteena (Julkunen & Saari, 2013, s. 319).

Haasteita ilmaantuu myos reformeja kdyttoonotettaessa. Laitinen ja muut (2015, s. 56)
mainitsevatkin yhtend reformien kdytannon haasteena uudistusten
inkrementaalisuuden. Heiddn mukaansa muutoksia toteutetaan osittaisten reformien
turvin, jolloin ne keskittyvat yksittdisiin hallinnon sektoreihin siten, ettd toiminnasta

puuttuu vaadittava korkeamman tason koordinaatio (ks. myds Kuivalainen & Kuitto, 2022,
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s. 1). Myos Tenbensel (2023, s. 3) viittaa tahan ilmioon kayttamallad Charles Lindblomin
kehittamaa termia 'rampiminen’ (muddling through). Roberts ja kollegat (2004, s. 140)
nostavat aiheeseen liittyen esille, etta liiallinen yksimielisyyden tavoittelu saattaakin
johtaa tehottomiin reformeihin, jotka eivat aja kenenkdian asiaa. Osaltaan myds
polkuriippuvuudet hankaloittavat hallinnon uudistuksia (Rautiainen ja muut, 2020, s. 18),
ja kdytannossa monet reformit viivastyvat tai toteutuvat vain osittain (Bunse & Fritz,
2012, s. 5). Lahdesmaki (2003, s. 283) korostaakin reformien onnistumisen edellyttdvan

poliittista tukea ja jatkuvuutta.

3.2 Sosiaali- ja terveydenhuollon reformit

Sosiaali- ja terveysalan reformeilla tarkoitetaan Robertsin ja kollegojen (2004, s. 9)
maaritelman mukaan merkittavia ja tarkoituksellisia pyrkimyksia kehittaa sosiaali- ja
terveydenhuoltojarjestelman suorituskykya (ks. myés Okma ja muut, 2010, s. 76).
Kyseessa on hankala ja monimutkainen prosessi, joka on oleellisessa osassa valtioiden
hallintoa ympari maailmaa (Roberts ja muut, 2004, s. 3—-4). Sote-alan reformeilla on
monia yhtenevaisyyksia yleisten hallinnon reformien kanssa. Naitd ovat esimerkiksi
pyrkimys tietoon ja nadyttoon perustuvaan paatoksentekoon, uudistuksiin liittyvat
poliittiset kiistat ja polkuriippuvuudet seka tavoitteet, kuten tehokkuuden lisdédminen
(Miettinen ja muut, 2020, s. 78; Stenvall & Syvajarvi, 2006, s. 82; Rautiainen ja muut,
2020, s. 18). Sote-alalla on kuitenkin omat ominaispiirteensa, kuten tarkoitus edistaa
vaeston hyvinvointia ja eettisten nakdkulmien korostuminen (Miettinen ja muut, 2020,
s. 78). Taman lisaksi globaalit ja kansalliset ilmiot, kuten vdeston ikddantyminen ja
digitalisaatio, vaikuttavat omalla tavallaan sote-sektoriin (ks. esim. Gusmano & Okma,

2018). Naiden vaikutuksesta alan reformeille muodostuu omat erityispiirteensa.

Yhtena erittdin keskeisena sosiaali- ja terveydenhuollon reformien yksittdisena piirteena
on pyrkimys palveluiden integraatioon (ks. esim. Alderwick ja muut, 2024, s. 2; Taskinen
& Hujala, 2020, s. 47; Tynkkynen, Pulkki, Tervonen-Gongalves, Schon, Burstrom &

Keskimaki, 2022, s. 222). Integraation tarkeys juuri sosiaali- ja terveysalalla juontaa
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juurensa poikkialaisen yhteistyon tarkeyteen hyvinvoinnin edistamisessa (Alderwick ja
muut, 2024, s. 2). Integraatiota ilmenee eri organisaatiotasoilla hieman eri merkityksin,
mutta Taskinen ja Hujala (2020, s. 49) mainitsevat sen tarkoittavan makrotasolla
hallintorakenteiden yhdistamistd; tata kautta pyritdan vahentamaan jarjestelmien
hajanaisuutta. Rautiaisen ja kollegojen (2020, s. 31) mukaan jarjestelmatason integraatio
Suomessa on painottunut erityisesti sosiaalipalveluiden ja terveydenhuollon seka perus-
ja erityistason palveluiden yhteensovittamiseen. Nain pyritddn yhtendistamaan
ruohonjuuritason palveluketjuja seka tehostamaan erityisesti monisairaiden asiakkaiden
hoitoa (Rautiainen ja muut, 2020, s. 31). Suomi ei integraatiopyrkimysten suhteen ole
maailmalla poikkeus, vaan kyseessa on laaja kansainvalinen ilmio (Taskinen & Hujala,

2020, s. 47).

Sote-huollon reformeja leimaa prosessien pituus, monimutkaisuus ja monet
epdonnistumiset (Rautiainen ja muut, 2020, s. 36). Yhtena syyna tahan on sote-alan
monitahoinen lainsaadantd ja polkuriippuvuudet, jotka vaikeuttavat merkittavien
muutosten aikaansaamista (Tenbensel, 2023, s. 3). Rautiainen ja muut (2020, s. 18)
viittaavat samaan asiaan puhumalla olemassa olevan sote-jarjestelman tuottamasta
vastustuksesta muutosta vastaan (ks. myds Roberts ja muut, 2004, s. 4). Sote-palvelujen
uudistamista on viime vuosikymmenind myds hankaloittanut oikeudellisten ja
poliittisten nakokulmien vialiset jannitteet, kun reformien oikeudellisia seurauksia on
puitu enenevissd maarin (Rautiainen ja muut, 2020, s. 30). Mustosen (2024, s. 30)
mukaan yhtena sote-reformien pitkakestoisuuden elementtind on lisdksi se, ettad sote-
alan uudistuksia ilmentada niiden aikaansaamien hyotyjen ndkyminen vasta pidemmalla
aikavalilla.  Vaikutusten realisoituminen my6hemmin selittyvat laaja-alaisten
toimintamallien vakiintumiseen vaadittavalla ajalla seka terveysvaikutusten, ja tata

kautta suurimpien talousvaikutusten, hitaalla ilmenemisella (Mustonen, 2024, s. 30-31).

Mottonen (2019, s. 9) huomauttaa, etta reformit yhteiskunnallisena ilmiona tuovat aina
pintaan ideologisia kasityksid muutosten suunnasta ja aiheuttavat tata kautta poliittisia

kiistoja. Tama korostuu suoraan kansalaisten hyvinvointiin ja arkeen vaikuttavissa
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sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksissa, jotka herattavatkin erityisen laajaa julkista
keskustelua (ks. esim. Jokinen & Pehkonen, 2017). Julkinen kiinnostus tarkoittaa
poliittisten nakokulmien lisdantymistd, mika kasvattaa paineita paattdjien keskuudessa
ja tata kautta osaltaan vaikeuttaa paatoksentekoa. Roberts (2004, s. 21) toteaakin
paattdjien kohtaavan jatkuvasti poliittisia ja eettisia ongelmia hallinnon uudistuksia
eteenpdin ajaessaan. Mottonen (2019, s. 9) puolestaan ndkee Suomen sote-
uudistusyritysten jopa todistaneen poliittisen jarjestelman kyvyttémyyden tehda laajoja

yhteiskunnallisia uudistuksia.

Eettiset ja oikeudenmukaisuuteen liittyvat kysymykset ovat tarkedssa roolissa sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistuksissa johtuen alan paatarkoituksesta eli koko vaeston
hyvinvoinnin edistamisesta (Miettinen ja muut, 2020, s. 78). Rautiainen ja muut (2020,
s. 29) mainitsevatkin, ettd yhtena Suomen sote-uudistuksen paatavoitteista on
nimenomaan kaventaa hyvinvointi- ja terveyseroja eri vaestoryhmien vililla.
Oikeudenmukaisuus laadukkaan sote-huollon ydinkysymyksena korostuu erityisesti, silla
sen avulla pystytddan vaikuttamaan eri vdestonosien valiseen epdtasa-arvoon myods
yleisellda tasolla (Fiscella, 2011, s. 82). Vdestdén kokonaisvaltaisen hyvinvoinnin
edistamisen myo6ta uudistuksissa on erityisen tarkasti otettava huomioon esimerkiksi
palveluiden yhdenvertainen laatu, saavutettavuus ja saatavuus (Rautiainen ja muut,
2020, s. 29). Fiscella (2011, s. 78) puhuu sellaisen palvelujarjestelman puolesta, joka
ottaisi jokaisen vyksilon, erityisesti heikommassa asemassa olevien, tilanteen
mahdollisimman hyvin huomioon. Han ndkee taman yhtena tarkoituksensa tayttavan

sote-sektorin tarkeimmista elementeista.

Kustannusten hallinta on tarked osa nykyajan hallintoa. Sen merkitys korostuu sote-alalla,
silla kyseessa on taloudellisesti erittdin merkittava kokonaisuus. Esimerkiksi Fuchs (2010,
s. ii) nakee kustannusten hallinnan yhtena tarkeimmista sote-reformien tavoitteista.
Suomessa pelkastaan terveydenhuollon kokonaismenot olivat vuonna 2020 22,9
miljardia euroa (THL, 2024a) eli noin 9,6 prosenttia bruttokansantuotteesta — kaikki

sosiaalimenot mukaan laskettuna (Sosiaali- ja terveysministerio, 2024a) luku oli
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puolestaan noin 42 prosenttia (Tilastokeskus, 2022). Tyévoimapainotteisen sote-alan
(THL, 2024b) kustannukset ovat erityisen tarkeita, silla ne kasvavat jatkuvasti vdaeston
ikddntyessa ja huoltosuhteen heikentyessa (Rautiainen ja muut, 2020, s. 33). Fuchs (2010,
s. 15) nostaa esille, ettd integraatio on yksi olennainen keino vaikuttaa myos
terveydenhuollon kuluihin. Tama korostuu erityisesti kroonisista sairauksista karsivien
monisairaiden henkildiden kohdalla, silla heiddn hoitonsa muodostaa 75 prosenttia
terveydenhuollon kokonaiskuluista (Fuchs, 2010, s. 15; ks. my6s Tynkkynen ja muut,

2022, s. 222).

Nayttoon perustuva paatoksenteko korostuu sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksissa.
Miettinen ja muut (2020, s. 78) nostavatkin esille, ettd nayttdon perustuvuus on Suomen
laissakin mainittu kriteeri terveydenhuollon toimintaan liittyen mahdollisimman
laadukkaan hoidon takaamiseksi. Myds muissa maissa kansalliset terveydenhuollon
strategiat pohjautuvat selkedsti tutkimustietoon (ks. esim. Fiscella, 2011, s. 78). Roberts
kollegoineen (2004, s. 127) mainitsee tietoon pohjautuvien hallinnon uudistusten
lisdavan lainsadadantod, joka ottaa perusteellisesti huomioon ongelmat seka niiden syyt
ja vaikutukset. Tama lisaad nayttdoon perustuvan paatdksenteon merkitysta entisestaan.
Lisaksi hoitojen vaikuttavuustieto on tarkea valine, jonka avulla sote-alan rajallisia
resursseja pystytdaan kohdentamaan tehokkaasti (Miettinen ja muut, 2020, s. 78). Tiedon
hyodyntaminen on kuitenkin haasteellista, silld se saattaa suurella sote-palveluiden

kentalld olla hyvinkin hajanaista (Miettinen ja muut, 2020, s. 87).

Vadeston kokonaisvaltainen hyvinvoinnin edistdminen monitahoinen kokonaisuus, joka
edellyttdd monien eri ammattialojen panosta ja niiden yhteisty6ta (Alderwick ja muut,
2024, s. 2). Sote-alalla ammattialoja on useita kymmenia, vaikka niitd ei eriteltdisi
esimerkiksi erikoistumisen perusteella (THL, 2024c). Ammattilaisten valinen yhteistyo
onkin valttamatonta uudistusten onnistumiseksi, ja silld voidaan parantaa myds muun
muassa terveydenhoidon oikeudenmukaisuutta (Alderwick ja muut, 2024, s. 2).
Mustosen (2024, s. 10) raportista kdy ilmi, ettd niin poikkialaisia kuin -ammatillisia

yhteistyokdytantoja on pyritty kehittdmaan valtakunnallisesti. Yhteistyohon liittyy
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kuitenkin usein jannitteita. Eri ammattialojen valiset valtasuhteet voivat hidastaa
tavoitteiden saavuttamista, minka lisdaksi painotukset uudistuksissa ovat perinteisesti
suosineet terveyspalveluita sosiaalihuollon kustannuksella (Rautiainen ja muut, 2020, s.
33). Stenvall ja Syvajarvi (2006, s. 94) nostavat myos esille, ettd moniammatillinen
toimintaymparistd edellyttaa korkeaa luottamusta, jota voi heikentdd muun muassa

korostunut ammatti-identiteetti.

3.3 Sosiaali- ja terveydenhuollon reformien pirullisuus

Tassa luvussa tarkastellaan sosiaali- ja terveysalan reformeja pirullisen ongelman kautta.
Tarkoituksena on |0ytda sote-reformeista mahdollisia yhtenevaisyyksia pirullisen
ongelman elementteihin. Tarkastelussa on hyddynnetty Conklinin (2005, s. 7-8) kuuden
ominaisuuden maaritelmada pirullisesta ongelmasta, silla se on yksi eheimmista
ongelman maarittelyista (Lindell, 2017, s. 22) ja oleellisessa asemassa
nykytutkimuksessa (Vartiainen ja muut, 2013, s. 22). Sote-reformeista analysoidaan
yhtenevaisyyksia pirullisen ongelman ominaisuuksiin yksi ominaisuus kerrallaan. Jokaista

analyysia edeltaa Conklinin maaritelma kyseisesta ominaisuudesta.

Conklin (2005, s. 7) mainitsee, ettd ongelmaa ei voi tdysin ymmartaa ennen kuin ratkaisu
on kehitetty, silla jokainen ratkaisuyritys paljastaa ongelmasta uusia puolia. Talla han
viittaa pirullisen ongelman dynaamisuuteen ja kontekstisidonnaisuuteen. Lisaksi eri
sidosryhmilld on omat nakemyksensa ongelmasta ja sen ratkaisukeinoista. Nama kaksi
tekijaa muodostavat Conklinin ensimmaisen pirullisen ongelman ominaisuuden eli
ongelmanmadrittelyn hankaluuden. Molemmat ominaisuuden osatekijat ovat
havaittavissa my0s sosiaali- ja terveysalan reformeista. Roberts ja muut (2004, s. 23, 36)
mainitsevatkin odottamattomien seurausten leimaavan sote-alan reformeja ja niihin
liittyvia paatoksentekoprosesseja. Odottamattomat seuraukset liittyvat myos
perhosvaikutukseen eli siihen, ettd pienelldkin muutoksella voi olla merkittavia
vaikutuksia pitkalla aikavalilla (Vartiainen ja muut, 2013, s. 140). Kaikkia muuttujia ei

alusta alkaen ole mahdollista ottaa huomioon, jonka vuoksi he painottavat jatkuvaa
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vaikutusten arviointia. Jos arviointi on tehty hyvin, niin sen kautta saadaan selville
uudistuksen synnyttamat uudet ongelmat (Roberts ja muut, 2004, s. 36). Reformien

avulla ongelmia ei siis saada ratkaistua, vaan ne muuttavat muotoaan.

Ongelmien dynaamisuus ja kontekstisidonnaisuus nousee esille sote-reformeissa myos
toisistaan  huomattavastikin ~ poikkeavin  lahestymistavoin, silla  Suomessa
organisaatiorakenteita ja palveluita on niin keskitetty ja integroitu kuin hajautettukin eri
ajankohtina (Rautiainen ja muut, 2020, s. 17). Tasta on nahtavissa yhteys Julkusen ja
Saaren (2013, s. 320) mainintaan reformien pyrkimyksestda vastata ympariston
asettamiin  vaatimuksiin; toisin sanoen ongelmien ratkaiseminen edellyttda
toimintatapojen jatkuvaa hienosaatoa ja mukautumista muuttuviin olosuhteisiin. Tama
vahvistaa kasitysta siitd, ettd sote-alan ongelmat ja niiden ratkaisuvaihtoehdot kehittyvat
yvhdessa ulkoisten tekijoiden muuttuessa. Zimmermann, McKee, Karanikolos ja Cylus
(2024, s. 2) nostavat esille, etta ulkoiset tekijat voivat pahimmassa tapauksessa olla
pandemioiden kaltaisia ilmiditd, jotka koettelevat koko palvelujarjestelman
toimintakykykd. Taman vuoksi he korostavat korkean resilienssin omaavan jarjestelman
luomisen tarkeyttd, joka pystyy ennustamaan, kestamaian ja mukautumaan
radikaaleihinkin ympariston muutoksiin. Tama on huomioitu my®ds Suomessa, jossa
esimerkiksi valmiussuunnittelua ja tilannekuvan luomista on paranneltu (lhalainen,

Gardstrom, Hiiri, Ylitalo-Katajisto, Arvonen & Lillsunde, 2022, s. 14, 15).

Subjektiivisuus nakyy Conklinin (2005, s. 7) maarittelemissa pirullisen ongelman
ominaisuuksissa paitsi ongelmanmaarittelyn haasteena niin  myds kolmannessa
ongelman ominaisuudessa eli ratkaisuvaihtoehtojen maarittelyssa. Tama tarkoittaa, etta
ongelmien ratkaisut eivat koskaan ole yksiselitteisesti oikeita tai vaaria, silla niita
arvioidaan eridvia arvoja ja tavoitteita omaavien sidosryhmien toimesta.
Subjektiivisuuden rooli ndkyy myos sote-reformien yhteydessa. Eri toimijoilla on
nimittain erilaiset nakemykset siitd, mitd ongelmat ovat ja milld tavalla sote-alan
reformeja tulisi toteuttaa niiden ratkaisemiseksi (Roberts ja muut, 2004, s. 23; ks. myds

Jalonen, 2020, s. 306). Tama nakyy esimerkiksi eri ammattialojen valilld, kun
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valtakamppailua reformien painopisteista on kadyty sosiaali- ja terveyspalvelujen valilla

(Rautiainen ja muut, 2020, s. 33).

Jalonen (2020, s. 302) tosin korostaa, etta itse ongelmien sijaan erityisesti ratkaisukeinot
ovat Suomessa mielipiteita jakava ulottuvuus. Esimerkiksi keskustelussa sote-
palveluiden jarjestamisvastuista toisella puolella ovat yksityistamisen puolestapuhujat,
joiden mukaan sote-palveluiden tuottavuus ja laatu kohenevat yritysten tukemisen
myota, ja toisella puolella taman nahdaan toimivan liiallisena katalyyttina
eriarvoisuuden kasvamiselle. Eridvia nakemyksia ratkaisukeinojen vaikutuksista on
havaittavissa my0Os virkamiesten keskuudessa. Sote-alan johtajilla on ristiriitaisia
nakékulmia muun muassa valtion ohjauksen merkityksestd, hoitajamitoituksen
vaikutuksista seka palveluntuottajien asemasta sote-uudistukseen liittyen (Eronen,
Londén, Ojanen, Peltosalmi & Peralahti, 2021, s. 17, 20, 28). Toisaalta pelkadstaan sote-
uudistuksen herattamat polarisoituneet julkiset keskustelut itsessaan (Motténen, 2019,
s. 9) osoittavat ongelmien olevan moniulotteisia ja ilmentdavdan ideologisia

erikaltaisuuksia.

Conklinin (2005, s. 7) mukaan pirullisilla ongelmilla ei ole selkeda paatepistetta, koska
lopullista ratkaisua ei ole olemassa. Ratkaisuprosessi paattyy, kun resurssit, kuten aika
tai raha, loppuvat, minkd myo6ta tyydytaan tarpeeksi hyvaan ratkaisuun. Myo6s sote-
reformien tavoitteet aina palveluiden vaikuttavuuden parantamisesta kustannusten
kasvun hillintddn ovat luonteeltaan sellaisia, ettei niitd voida koskaan saavuttaa
lopullisesti. Suomessa esimerkiksi hyvinvointi- ja terveyserojen kaventaminen on ollut
palvelujarjestelman tavoitteena vuosikymmenia. Terveyseroja on pyritty tutkimaan ja
ratkaisemaan muun muassa Terveys 2000 -tutkimuksella viime vuosituhannen
vaihteessa (Aromaa & Koskinen, 2002), Kaste-ohjelmalla 2010-luvulla (Nikander &
Tuominen-Thuesen, 2016) seka viimeisimpana 2023 voimaan tulleella sote-uudistuksella
(Rautiainen ja muut, 2020, s. 29). Roberts ja kollegat (2004, s. 23) viittaavat tdhan
ongelmien jatkuvuuteen puhumalla reformien syklisestd luonteesta ja toteavat, etta

sote-alan ongelmia ei ole koskaan mahdollista ratkaista kokonaan. Taman vuoksi
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tavoitteiden saavuttamisen tulisi heiddn mukaansa ndahda jatkuvana prosessina, joka

vaatii uusia strategioita ongelmien kehittyessa yhdessa ratkaisuyritysten mukana.

Myds tyytyminen riittdvan hyvaan ratkaisuun nakyy rajallisten resurssien ja
kustannuspaineiden leimaamalla sote-sektorilla, ja ilmenee esimerkiksi viime vuosien
vanhuspalveluiden hoitajamitoitukseen liittyvassa lainsadadannéssa. Vuonna 2020
saadetyn lain nojalla hoitajamitoituksen tuli alun perin nousta asteittain siten, etta se
olisi vuoden 2023 alkuun mennessa 0,7 hoitajaa hoidettavaa asiakasta kohden (Sosiaali-
ja terveysministerio, 2020). Muutamaa vuotta lain sdatamisen jalkeen hoitajamitoitus
maaritettiin kuitenkin lakimuutoksen myo6ta nousevaksi kyseiseen lukuun vasta vuonna
2028, mika tarkoitti 89 miljoonan euron vuosittaisia saadstdja hyvinvointialueiden
rahoituksesta (Valtioneuvosto, 2023). Tyytyminen riittdvdan hyvaan ratkaisuun on
paateltavissa myods Robertsin ja kollegojen (2004, s. 61) maininnasta siitd, ettd sote-
reformeihin liittyy aina vahva poliittinen ulottuvuus. N&in ollen niitd leimaavat
kompromissit, ja Conklin (2005, s. 7) mainitseekin ajan ja energian olevan rahan ohella

niitd resursseja, jotka ongelmanratkaisuprosessissa saattavat ehtya.

Conklinin (2005, s. 8) neljannen pirullisen ongelman ominaisuuden mukaan jokainen
ongelma olosuhteineen on ainutlaatuinen, ja ndin ollen edellyttdd varta vasten
tilanteeseen raataloityja ratkaisuja. Olosuhteiden ainutlaatuisuus linkittyy oleellisesti
sote-reformeihin, silla niitd toteutetaan avoimessa sosiaalisessa systeemissd, mika
yhteiskuntamme on (Vartiainen & muut, 2013, s. 25). Sote-reformit toimivatkin
vastauksena muuttuvien yhteiskunnallisten ilmididen vaikutuksiin (ks. esim. Kaunismaa
ja muut, 2021, s. 69). Ainutlaatuiset olosuhteet kayvat ilmi myods aikaisemmista
maininnoista, ettd Suomessa ongelmia on pyritty ratkaisemaan toisistaan poikkeavin
lahestymistavoin, vaikka reformien tavoitteet ovat pysyneet samoina. Tama on
havaittavissa my0s kansainvalisesti esimerkiksi Okman ja kollegojen (2010)
tutkimuksessa koskien kuuden eri maan sote-reformeja. Tutkijat totesivat, ettd maiden
ja niiden sote-sektorien ongelmien yhtenevaisyyksistd huolimatta reformien

toteutustavat poikkesivat toisistaan selkeasti (Okma, 2010, s. 78). Identtistd ongelmaa
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kaikkine muuttujineen ei voi olla olemassa; muuten ratkaisukeinotkin olisivat identtisia,
ja niita voisi sellaisenaan soveltaa eri maiden ja organisaatioiden valilla. Pdinvastoin,

jokainen reformiprosessi on kokonaisuudessaan ainutlaatuinen.

Conklinin (2005, s. 8) viidennen pirullisen ongelman ominaisuuden mukaan jokainen
ratkaisuyritys on ainutkertainen, silla ratkaisuilla on aina pysyvia vaikutuksia systeemiin.
Toisin sanoen olosuhteet muuttuvat enemman tai vdhemman jokaisen ratkaisuyrityksen
myota. Vartiaisen ja muut (2013, s. 141) yhtyvat Conklinin ndkemykseen tasmentaen,
ettd ratkaisujen ainutkertaisuus selittyy polkuriippuvuudella. Kirjoittajat kiteyttavat
polkuriippuvuuden tarkoittavan sitd, ettd organisaatiot ovat historiansa vankeja, ja ndin
ollen ratkaisun kokeileminen vaikuttaa talouskysymysten ohella vahintdaankin ihmisten
ajatuksiin ja kayttaytymiseen. He summaavat tdman tarkoittavan sitd, ettd ratkaisun
soveltamisen jalkeen on mahdotonta palata alkuperdiseen tilanteeseen. Olosuhteiden
muuttuminen on havaittavissa myos sote-reformeissa. Viimeisimpana toteutettu sote-
uudistus on kunnallishallinnon historian suurin muutos, joka koskettaa satojatuhansia
tyontekijoita, useita ammattialoja ja jokaista kuntaa (Tainio, 2021, s. 2). Jalonen (2020, s.
302) toteaakin, ettd sote-uudistuksella on pitkdkantoisia vaikutuksia suomalaisessa

yhteiskunnassa.

Rautiainen ja muut (2020, s. 22) luonnehtivat 2000-luvun sote-jarjestamisrakenteen
kehittamista lainsdadantouudistusten aikakaudeksi, ja sote-uudistuksissa onkin kyse
mittavista lainsaadantdémuutoksista. Taman vuoksi prosessit ja niiden vaikutukset ovat
Iahtokohtaisesti pysyvia. Pirullisen ongelman ratkaisuyritysten aiheuttamat muutokset
systeemissa ovat usein tahattomia ja odottamattomia (Conklin, 2005, s. 8). Suomen sote-
uudistuksen kohdalla ne nakyivat esimerkiksi yllattdvind muutoskustannuksina, joita ei
tdydellisesti pysty ottamaan alkuperaisissa arvioissa huomioon (Mehtonen, 2021).
Lisaantyneilld kustannuksilla on omat johdannaisvaikutuksensa, silld rahaa on budjetoitu
tietyt maarat eri kohteisiin (Vartiainen ja muut, 2013, s. 141). Tama sitoutuu myos
pirullisen  ongelman ensimmadisen ominaisuuden yhteydessda  mainittuihin

odottamattomiin seurauksiin ja ongelmanmaarittelyn hankaluuteen.
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Conklinin (2005, s. 8) kuudennen pirullisen ongelman ominaisuuden mukaan pirullisilla
ongelmilla ei ole valmiita ratkaisuja. Ratkaisuvaihtoehtoja ei ole tiettyd maaraa, vaan
niiden keksimisessa on kyse luovuudesta. Vaikka Suomessa ja Englannissa on viime
vuosina molemmissa toteutettu sote-palvelujen jarjestamisvastuun siirtdminen
suuremmille itsehallinnollisille alueille, niin toteutusten yksityiskohdat ovat vaihdelleet
suuresti (vrt. Alderwick ja muut, 2024; Tynkkynen ja muut, 2022). Olosuhteet reformien
ymparilla ovat erilaiset ja muuttuvat jatkuvasti. Uusia vaihtoehtoja on sen vuoksi luotava
tilannekohtaisesti ja niiden sopivuutta arvioitava. Luovia ratkaisuja sote-alalle on haettu
erityisesti tietotekniikasta jo vuosituhannen alusta alkaen (Stenvall & Syvajarvi, 2006, s.
82). Sama trendi on jatkunut tdlla vuosikymmenelld, kun tekodlyn mahdollisuuksia
sosiaali- ja terveydenhuollossa on selvitetty (Sosiaali- ja terveysministerio, 2024b) ja
digitalisointia on hyddynnetty valtakunnallisissa hankkeissa (Mustonen, 2024, s. 10).
Aarrevaara ja Stenvall (2006, s. 9) korostavatkin, ettad innovatiivisuus ja uudistumiskyky

ovat oleellisessa asemassa nykypaivan hallinnossa.

Kuten todettu, ongelma saattaa olla pirullinen, vaikka siitd ei l0ytyisikdan jokaista
ongelman ominaisuutta (Conklin, 2005, s. 10). Sosiaali- ja terveysalan reformeista on
kuitenkin selkeasti I6ydettavissa pirullisen ongelman piirteita. Erhola, Herrala ja Hiilamo
(2019, s. 228) luonnehtivatkin sote-reformeja suoranaisesti pirullisiksi. Olennaista on
myds huomata, miten sote-reformien ominaispiirteet ovat linkittyneind toisiinsa.
Esimerkiksi integraatiolla ja poikkisektorisella yhteistyollda pystytdaan vaikuttamaan
palvelujen oikeudenmukaisuuteen ja laatuun. Onnistuessaan nama kaikki puolestaan
vaikuttavat positiivisesti esimerkiksi reformien talous- ja tehokkuustavoitteisiin. Raision
ja muiden (2018a, s. 4) mukaan juuri tdmankaltainen ilmididen yhteenkietoutuminen

aiheuttaa pirullisia ongelmia.

Suomen sote-uudistuksen toteutuksessa on havaittavissa myos pirullisen ongelman
ratkaisemisen strategioita. Paattaminen uudistuksen rakenteesta ja paalinjoista on tapa
kesyttdd ongelma, silla siind on kyse jonkin asteisesta ongelmanmaarittelyn

lukkoonlydmisesta ja ratkaisuvaihtoehtojen rajaamisesta (Conklin, 2005, s. 11). Toisaalta
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Jalosen (2020, s. 307) mukaan sote-uudistusta ei tule ndhda alku- ja loppupisteet
omaavana projektina vaan jatkuvaa hienosaatda vaativana prosessina. Sote-uudistuksen
tavoitteiden toteutumista arvioidaankin sdaanndllisesti yhteistydn voimin ja sen
yksityiskohtia muokataan (Sosiaali- ja terveysministerid, 2022), mikd on yhteydessa
Conklinin (2005, s. 6) mainintaan ongelman maarittelyyn palaamisesta kesken
ongelmanratkaisuprosessin. Yhteys on selkeda myds tilannekohtaista edistymista
tavoittelevaan selviytymisstrategiaan (Daviter, 2017, s. 580). Kuten Raisio kollegoineen
(20183, s. 14) mainitsevat, pirullisten ongelmien ratkaisemisessa on kaytanndssa kyse eri

strategioiden valisista kompromisseista.
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4 Menetelma ja aineisto

Tassd paaluvussa kuvataan tutkielman menetelma ja aineisto. Tutkielma toteutettiin
laadullisena tutkimuksena. Menetelmaksi valittiin teorialahtéinen sisallénanalyysi, jota
hyddynnettiin kategorisoinnin keinoin. Luku alkaa menetelman yleiselld kuvailulla seka
perusteluilla menetelman valinnalle tdssa tutkielmassa. Taman jalkeen kerrotaan
kdytetystd aineistosta ja siihen liittyvistd valinnoista. Luvun paatteeksi kuvataan

analyysiprosessi eli se, miten tutkimus kaytanndssa toteutettiin.

4.1 Teorialdahtdinen sisdllénanalyysi

Sisdllénanalyysi on yleisin analyysimenetelma laadullisessa tutkimuksessa (Elo, Kajula,
Tohmola & Kaaridinen, 2022, s. 215). Sen avulla voidaan systemaattisesti analysoida
kirjallista aineistoa kuten haastatteluja ja erilaisia dokumentteja (Tuomi & Sarajarvi, 2018,
s. 78). Menetelman tavoitteena on tiivistad ja jasentaa aineiston sisdltamaa tietoa, jolloin
tutkimuksen kohteena oleva ilmi6 voidaan esittaa selkeassa ja yleistettavassa muodossa
(Elo ja muut, 2022, s. 216). Tuomen ja Sarajarven (2018, s. 79) mukaan tata kautta
tekstissa olevia merkityksia saadaan nostettua esille. He mainitsevat sisallénanalyysilla
olevan kolme variaatiota: aineistoldhtdinen eli induktiivinen, teorialdhtdinen eli

deduktiivinen seka teoriaohjaava eli abduktiivinen sisallénanalyysi.

Toisin kuin sisaltolahtoisessa, teorialdhtdisessa sisallonanalyysissa analyysi perustuu
ennalta madriteltyyn teoriaan, kasitteelliseen viitekehykseen tai aiempiin
tutkimustuloksiin (Elo ja muut, 2022, s. 218, 222). Niiden pohjalta rakennetun
luokittelumatriisin avulla aineistoa jarjestetaan ja tulkitaan. Deduktiivisessa analyysissa
paattely etenee toisin sanoen yksittdisestd vyleiseen, kun taas induktiivisessa
etenemissuunta on painvastainen (Tuomi & Sarajarvi, 2018, s. 80). N&in ollen
teorialdhtoisen analyysin vaatimuksena on se, ettd tutkittavasta ilmiosta on jo olemassa
riittavasti aikaisempaa tietoa, jonka perusteella analyysimatriisi voidaan muodostaa (Elo

ja muut, 2022, s. 218). Deduktiivinen sisallonanalyysi soveltuu esimerkiksi tilanteeseen,
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jossa tavoitteena on testata aiempia kasitteitd uudessa kontekstissa (Elo ja muut, 2022,

5. 222).

TeorialahtOisessa sisallonanalyysissa on kolme pddvaihetta: valmistelu-, analyysi- ja
raportointivaihe (Elo ja muut, 2022, s. 217, 219). Valmisteluvaiheessa maaritelladn
analyysiyksikko eli tutkimuskysymykseen vastaava lause, sana tai ajatuskokonaisuus.
Sen jdlkeen laaditaan aineiston jasentamista ja analysointia ohjaava analyysimatriisi (Elo
ja muut, 2022, s. 218), joita tdssa tutkielmassa oli kaksi. Analyysivaiheessa
analyysiyksikot luokitellaan analyysimatriisin mukaisesti (Seitemaa-Hakkarainen, 2024).
Matriisiin sopimattomista ilmauksista, joita mahdollisesti nousee aineistosta esille,
muodostetaan matriisiin uusia luokkia (Elo ja muut, 2022, s. 222). Lopuksi analyysin
tulokset esitetdan mahdollisimman systemaattisesti ja selkedsti (Seitemaa-Hakkarainen,

2024).

Teorialdahtoinen sisallénanalyysi  kategorisoinnin  keinoin valikoitui tutkielman
menetelmaksi, silla sen nahtiin antavan parhaat l|dhtékohdat sote-uudistuksen
tarkastelulle. Ensinndkin ennalta maaritetyt analyysimatriisit mahdollistivat laajan ja
monitasoisen aineiston selkedn tarkastelemisen. Esimerkiksi lausuntojen keskindinen
vertailu onnistui mielekkaasti, silla analyysiyksikdt voitiin sijoittaa samaan
analyysimatriisiin. Lisaksi pirullisen ongelman kasite laajasti tutkittuna ilmidéna tarjosi
hyvat lahtokohdat analyysimatriisien luomiselle (Elo ja muut, 2022, s. 218).
Hyodyntamalla pirullisen ongelman teoriasta johdettuja analyysimatriiseja saatiin
keskityttya tehokkaammin ymmarryksen lisédmiseen sote-uudistuksesta, mika oli tdman
tutkielman tavoitteena. Esimerkiksi induktiivinen ldhestymistapa soveltuu Elon ja
kollegojen (2022, s. 218) mukaan paremmin vdhemman tutkitulle aiheelle, erityisesti

tavoitteena ollessa uusien kasitteiden ja mallien rakentaminen aineiston pohjalta.
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4.2 Aineisto

Tutkielman aineisto koostui sidosryhmien lausunnoista, jotka annettiin koskien sosiaali-
ja terveysministerion hankkeen STM055:00/2019 saadosvalmistelua. Kyseinen hanke
paattyi hallituksen esitykseen 241/2020, jossa ehdotettiin sdadettavaksi uuden
hallintotason, hyvinvointialueiden, perustamisen ja toiminnan kannalta keskeiset lait
(Sosiaali- ja terveysministerio, 2024c). Tarkoituksena oli valmistella sosiaali- ja
terveyspalvelujen rakenneuudistus, jossa perustettaville maakunnille siirrettdisiin vastuu
sosiaali- ja terveydenhuollon sekd pelastustoimen jarjestamisestd. Hanke ja sita
seurannut rakenneuudistus olivat strateginen osa Sanna Marinin hallitusohjelmaa. Sen
tavoitteena oli kokonaisvaltaisesti parantaa sosiaali- ja terveydenhuollon seka
pelastustoimen palveluita ja niiden tuottamisen edellytyksia (Sosiaali- ja
terveysministerio, 2024c). Kyseessa oli laaja kokonaisuus, jonka esityksen luonnos
koostui yli 1200 sivusta materiaalia. Hankkeen toimikausi alkoi 27.8.2019, ja siihen kuului
lausuntokierros, esittelyviikko seka hallituksen esityksen antaminen eduskunnalle.

Hanke paattyi esityksen hyvaksymiseen eduskunnan toimesta 30.6.2021.

Lausuntokierros suoritettiin  yksivaiheisena 15.6.2020-25.9.2020 (Sosiaali- ja
terveysministerio, 2024c). Lausuntopyyntd lahetettiin 589 vastaanottajalle, joiden
joukossa oli yksityisia, julkisia ja kolmannen sektorin toimijoita. Lausuntoja pystyivat
antamaan myo6s muut kuin jakelulistalla olleet tahot. Lausuntopyynnoéssa sidosryhmia
pyydettiin arvioimaan uudistuksen tavoitteiden toteutumista ehdotetuilla saannoksilla.
Lausuntopyynnossa oli 90 kysymystd, jotka oli jaettu eri osioihin, ja joista nelja oli
moniosaisia. Vastausvaihtoehtoja oli kolmen tyyppisia: strukturoituja, strukturoituja
avoimella kommentointimahdollisuudella sekd avoimia. Muutamaa poikkeusta lukuun
ottamatta kaikkia vastauksia oli kuitenkin mahdollista perustella sanallisesti. Lomakkeen
tayttamisen ohella lausunto oli mahdollista antaa kokonaan avoimena. Lausuntoja

jatettiin lausuntopalveluun maardaikaan mennessa yhteensa 807 kappaletta.

Sote-uudistuksen merkittdvimmat vaikutukset ovat kunnissa ja niiden toiminnassa

(Rautiainen ja muut, 2020, s. 19; Valtiovarainministerio, 2020), minkd vuoksi tassa
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tutkielmassa keskityttiin kuntien antamiin lausuntoihin. Yhteensa kuntien antamia
lausuntoja oli ladattu hankkeen asiakirjoiksi 325 kappaletta, ja ne olivat selkeasti
kattavampia verrattuna muihin sidosryhmiin. Suurimmassa osassa lausuntoja kunnat
olivat kayttaneet mahdollisuuttaan perustella kantansa vahintdaan yhteen kysymykseen.
Lausuntojen pituuksissa oli kuitenkin suurta vaihtelua. Toiset kunnat vastasivat
sanallisesti miltei jokaiseen kysymykseen, kun toiset eivat antaneet yhtdkaan sanallista
vastausta. My0s vastausten perusteellisuudessa oli eroja, silla toisinaan vain uudistuksen
epadkohtia oli nostettu esille, kun taas jotkin kunnat olivat avanneet kysymyksia
syvemmin ja antaneet oman nakemyksensd sopivista ratkaisutavoista. Keskimaarin
pisimmat vastaukset olivat lausuntopyynndn ensimmaisissa kysymyksissa, joissa
kysyttiin kokonaisvaltaisia kysymyksia uudistuksen tavoitteista, seka kyselylomakkeen
osioiden lopuissa pyydetyissa vapaamuotoisissa huomioissa eri

lainsdaadantokokonaisuuksista.

Uudistuksen myota pelastuspalvelut ovat osa hyvinvointialueiden vastuualuetta
(Sisaministerio, 2024), joten myos niihin liittyvat kysymykset sisallytettiin tahan
tutkielmaan. Kaytannossa tama tarkoitti kyselyn yhdeksan pelastustoimeen liittyvan
kysymyksen huomioimista. Osa lausuntopyynnon kysymyksista kasitteli seka sosiaali- ja
terveyspalvelujen ettd pelastustoimen jarjestamista, joten pelastustoimen
sisdllyttamisen my6ta nama vastaukset pystyttiin | huomioimaan analyysissa
kokonaisuudessaan. Pelastustoimen ollessa osa sote-uudistuksen kokonaisuutta, sen
rajaamisen nahtiin haitallisesti vaikuttavan kokonaisvaltaisen kuvan muodostamiseen

tutkielmassa ja olevan verrannollista ongelmien kesyttamiseen.

Tassa tutkielmassa oli tavoitteena analysoida sote-uudistuksen valmistelua
mahdollisimman  kokonaisvaltaisesti. Laajan lausuntoaineiston hallitsemiseksi
tutkielmaan valittiin jokaisesta Suomen maakunnasta yksi kunta. Rajauksella pyrittiin
sithen, ettd aineisto edustaisi maantieteellisesti Suomen eri alueita. Yhtd poikkeusta
lukuun ottamatta jokaisesta maakunnasta valittiin vaestollisesti sen suurin kunta;

Jyvaskyla ei ollut jattanyt lausuntoaan, joten Keski-Suomea edusti tutkielmassa Laukaan
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kunta. Suurten kuntien valinta aineistoksi perustui niiden keskeiseen rooliin sote-
palvelujen jarjestamisessa. Analyysin syvyyden ja laadun tehostamiseksi tutkielmassa oli
tavoitteena keskittya niiden kuntien lausuntoihin, jotka olivat mahdollisimman kattavia
niin vastausten maaran kuin niiden perusteellisuuden suhteen. Suurten kaupunkien
lausunnot heijastivat kattavasti maakunnan vdestdn moninaisia tarpeita, ja niiden

lausunnot tarjosivat laadullisesti parhaat Iahtokohdat analyysia varten.

Sote-uudistuksen vaikutukset itsehallinnolliseen Ahvenanmaahan poikkeavat muusta
maasta (Valli-Lintu, 2022a; Valli-Lintu, 2022b), joten sita ei otettu mukaan tutkielmaan.
Véaestotiedot haettiin Tilastokeskuksen (2024) tietokannasta vuodelta 2023. Yhteensa
tutkielmassa oli mukana 18 kuntaa, jotka I6ytyvat liitetaulukosta 1. Osa kunnista oli
antanut lausuntonsa avoimena seka taytetyn lomakkeen muodossa, joten analysoitavien
lausuntojen yhteismaaraksi kertyi 25 kappaletta. Kysymykset mukaan luettuna ne olivat

pituudeltaan yhteensa 512 sivua.

4.3 Aineiston analyysi

Tutkimuksen tekeminen alkoi aineistoon perehtymiselld. Aineistosta luotiin yleiskuva
lukemalla niin yksityisen, julkisen kuin kolmannen sektorin lausuntoja. Erityisesti
keskityttiin kuntien lausuntoihin. Kuntien 325 lausunnosta kaytiin lapi suurin osa, mita
kautta syntyi kasitys mielekkaista lahtokohdista aineiston rajaukselle. Analyysiyksikkona
toimi tutkimuskysymyksiin vastaavat ajatuskokonaisuudet. Teorialahtéinen analyysi
perustuu aikaisempaan tutkimukseen ja teoriaan (Elo ja muut, 2022, s. 222), ja
vastausten loytamiseksi luotiin kaksi analyysimatriisia, joista toinen perustui Conklinin
(2005) maarittelyyn pirullisesta ongelmasta ja toinen Daviterin (2017) kategorisointiin
pirullisen ongelman ratkaisemisen strategioista. Conklinin maarittelystd johdettu
matriisi mahdollisti ongelmien tarkastelun ja Daviterin maarittelystd johdettu
puolestaan ratkaisukeinojen analyysin. Juuri kyseisten tutkijoiden kehittdmien
teorioiden valinta perustui niiden merkityksellisyyteen nykytutkimuksessa (Lindell, 2017,

s. 22; Vartiainen ja muut, 2013, s. 22; Raisio ja muut, 20183, s. 14).
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Rajauksen tekemisen jalkeen koko tutkimusaineisto (n=25) ladattiin hankkeen internet-
sivuilta ja kaytiin ensimmaisen kerran kokonaisuudessaan lapi. Ensimmaisen lukukerran
jalkeen kehittyi nakemys siitd, milla tavalla pirullisen ongelmien ominaisuuksia ja
ratkaisukeinoja on mielekdsta etsia aineistosta. Tama tarkoitti esimerkiksi ensimmaisen
ominaisuuden eli ongelmanmaarittelyn hankaluuden kohdalla sitd, ettd koska
aineistossa ei suoraan otettu kantaa ongelmanmaarittelyn ja ratkaisuvaihtoehtojen
viliseen suhteeseen, niin analyysissa keskityttdisiin uudistuksen aiheuttamiin uusiin
ongelmiin. Taman jdlkeen aineisto luettiin toisen kerran, jolloin siita paikannettiin
pirullisen ongelman ominaisuuksia ilmentdvat ajatuskokonaisuudet. Paikantamisessa
hyodynnettiin varikoodausta, jossa jokaista pirullisen ongelman ominaisuutta ilmensi eri
vari. Varikoodaus toimi visuaalisena tapana jasentaa aineistoa ja selkeytti analyysin
tekemista. Sen tarkoituksena oli, etta virheiden maara vahenisi eikd olennaista tietoa
jaisi aineistosta huomaamatta. Varikoodauksen nahtiin soveltuvan hyvin systemaattisia
luokittelumenetelmia (Elo ja muut, 2022, 216) hyddyntavan sisallonanalyysin kanssa.
Kuvassa 1 nadkyy, miten varikoodaus toteutui Espoon lausunnossa. Vihrea kuvastaa
uudistuksen synnyttimien ongelmien kautta ongelmanmaarittelyn hankaluutta eli
Conklinin  ensimmaista ominaisuutta ja punainen Iluovuuden merkitysta

ratkaisuvaihtoehdoissa eli ominaisuutta numero kuusi.

Uudistus on rahoituksellisesti voimakkaasti epdtasapainoinen. Samaan aikaan kun espoolaisten
verotuloja siirretddn runsaasti maan muihin osiin, uudistus heikentd3 espoolaisten sote-
palvelutasoa.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoituksessa kdyttddn esitettiva tarvekriteeristd aiheuttaisi 70 milj.
euron leikkaukset Ldnsi-Uudenmaan palveluihin verrattuna nykytilanteeseen. Palvelujen rahoituksen
heikennys kohdistuisi vaistdmattd paljon palveluita tarvitseviin, jolloin uudistuksen tavoite terveys-
ja hyvinvointierojen tasoittamisesta ei toteudu Espoossa. Uudistus pdinvastoin uhkaa lisata terveys-
ja hyvinvointieroja.

Espoossa on luotu toimiva palvelujdrjestelma monituottajamallin avulla. Kunnan omat, yksityiset ja
kolmannen sektorin palvelut on integroitu palvelujarjestelmaksi. Monituottajamalli on
asiakasldhtdinen ja kustannustehokas. Lisdksi koronapoikkeusoloissa on voitu todeta, ettd
monituottajamalli hajauttaa riskid toimijoiden kesken. Tdma toimiva ratkaisu on oltava kdytossa
jatkossakin. Nyt lausunnolla oleva lakiehdotus heikentd3 sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdjan
mahdollisuuksia turvata palvelujen saatavuus.

Esitys nostaa uusista, syntyvistd rajapinnoista esiin esimerkiksi kysymyksen mielenterveyspalvelujen
jérjestdmisen ja vdeston elinolosuhteiden kehittdmisen vastuiden jakaantumisesta maakunnan ja
kuntien kesken. Mielenterveyslain mukaisesti mielenterveystyhon kuuluvat toisaalta
mielentervevenalvaliut ia toisaalta viestiin elinnlosihteiden kshittiminen Kweumvkselks<i nonicees

Kuva 1. Pirullisen ongelman ominaisuuksien varikoodaus aineistossa.
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Kun koko aineisto oli pirullisen ongelman ominaisuuksien suhteen kayty lapi, jarjestettiin
varikoodatut ajatuskokonaisuudet taulukoihin. Taulukkoja luotiin kuusi kappaletta eli
jokainen ominaisuus taulukoitiin erikseen. Vaihtoehtoon paadyttiin korostuksien suuren
maaran ja niiden pituuksien vuoksi, silla jokaiseen kuuteen ominaisuuteen liittyvat
korostukset eivat yksinkertaisesti mahtuneet mielekkaasti yhteen taulukkoon. Erillisten
taulukoiden nahtiin virheiden vahentamisen lisaksi selkeyttavan analyysin tekemista,
sillda myos tulosten esittely oli maara tehda yksi ominaisuus kerrallaan. Kun taulukointi
oli kaikkien kuuden ominaisuuden osalta tehty, luettiin aineisto viimeisen kerran lapi,
jolloin siita paikannettiin Daviterin strategiat. Strategioiden kohdalla meneteltiin samalla
tavalla kuin ominaisuuksien suhteen. Jokaista strategiaa havainnollistettiin eri varill3, ja
kun aineisto oli kayty kolmannen kerran lapi, siirrettiin korostukset analyysimatriisiin.
Analysoitavaa tekstia kertyi taulukoihin hieman yli 150 sivua. Taulukossa 3 nakyy Espoon

kaupungin lausunnoista tehdyt korostukset, jotka liittyivat syntyvien uusien ongelmien

kautta ongelmanmaadrittelyn hankaluuteen.

Sidos- 1.

ryhma Ongelmanmadrittely

Espoo, e  Uudistus on rahoituksellisesti voimakkaasti epatasapainoinen. Samaan aikaan kun
Uusimaa espoolaisten verotuloja siirretdan runsaasti maan muihin osiin, uudistus heikentaa

espoolaisten sote-palvelutasoa.

e [--] uudistuksen tavoite terveys- ja hyvinvointierojen tasoittamisesta ei toteudu
Espoossa. Uudistus painvastoin uhkaa lisdta terveys- ja hyvinvointieroja.

e  Esitys nostaa uusista, syntyvista rajapinnoista esiin esimerkiksi kysymyksen
mielenterveyspalvelujen jarjestamisen ja vdeston elinolosuhteiden kehittamisen
vastuiden jakaantumisesta maakunnan ja kuntien kesken.

[-—] Keskeista on hyvan yhteistyon ja toimivien rakenteiden toteuttaminen opiskelu-
ja oppilasterveydenhuollon ja oppilaitosten ja koulujen valilla.

e Terveyden ja hyvinvoinnin edistdminen kuntien ja sote-maakuntien yhteistyona on
haastavaa. Vaarana on paallekkdinen toiminta ja hallinnollisen tyon kasvu.

e [——] uudistuksen nahdaan mahdollisesti vaikeuttavan tiettyjen alojen tyévoimapulaa.

e Tasta huolimatta niiden verotulopohja uudistuksen johdosta kuitenkin puolittuu [——].
Ilman taman merkittdvan haasteen korjaamista uudistuksen riskina on, etta se
heikentada koko kansantalouden nakékulmasta keskeisen metropolialueen,
padkaupunkiseudun ja vaikuttaa tata kautta koko maan kehitykseen.

e Ehdotetussa lainsdadanndssa korostetaan sote-maakunnan jarjestamisvastuun
tarkeytta ja selkeyttd. Ehdotettu vahva valtionohjaus on ristiriidassa maakunnan
vahvaa jarjestamisvastuuta korostavan tavoitteen kanssa.

e  Maakuntien perustaminen ja niiden toiminnan kdynnistaminen on erittdin mittava
muutosprosessi, joka edellyttaa kunnilta huolellista valmistelua. Uudistuksella on
my0Os moniulotteisia vaikutuksia ja sen toteuttamiseen liittyy edelleen seka paljon
epavarmuuksia etta riskeja.

Taulukko 3. Esimerkki tutkielmassa kaytetysta analyysimatriisista.
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5 Tulokset

Tassa luvussa esitellddn taulukoinnin avulla saadut tulokset. Jokainen pirullisen
ongelman ominaisuus ja ratkaisemisen strategia muodostavat oman alalukunsa, jossa
niiden ilmenemistd aineistosta tarkastellaan yksi kerrallaan. Tulosten kasittelya
pohjustetaan jokaisessa alaluvussa kertaamalla lyhyesti jokaisen ominaisuuden ja

strategian maaritelma seka kaymalla lapi teemat, jotka nousivat taulukoista esiin.

5.1 Pirullisen ongelman ominaisuuksien ilmeneminen

5.1.1 Ongelmanmaarittely

Tassd luvussa tarkastellaan, miten Conklinin ensimmainen ominaisuus nakyi
sidosryhmien lausunnoissa sote-uudistuksesta. Ominaisuus kiteytyy siihen, miten
pirulliselle ongelmalle ei ole yksiselitteista maaritelmaa, silla se muuttuu jokaisen
ratkaisuyrityksen myota (Conklin, 2005, s. 7). Kunnat ovat kirjoittaneet lausuntonsa
nakékulmasta, jossa korostuu niiden kaytdnndén toiminta, joten lausunnoissa ei
ymmarrettavastikdaan  eksplisiittisesti  viitattu  ratkaisuyritysten  vaikutuksista
ongelmanmaarittelyyn. Taman vuoksi ensimmaisen ominaisuuden ilmenemista
aineistosta lahestyttiin analysoimalla sita, millaisia uusia ongelmia kunnat nakivat sote-
uudistuksen aiheuttavan. Analyysi on jaettu neljaan teemaan, jotka nousivat aineistosta
esille: rahoitusmalli ja resurssit, valtionohjaus, yhteistyd sekd epavarmuus ja riskit.
Teemat kuvastavat asiakokonaisuuksia, joissa kunnat nakivat sote-uudistuksen
synnyttavan uusia ongelmia. Jokaisen teeman kautta korostuu erikseen se, miten
ratkaisun kehittdminen ja ongelman ymmartdaminen ovat jatkuvassa vuorovaikutuksessa,
silla syntyvat ongelmat paljastavat alkuperaisesta ongelmasta uusia puolia. Taman vuoksi
ongelmaa ei voi tdysin ymmartda ennen ratkaisujen soveltamista. Ongelman ja
monitahoisten syy-seuraussuhteiden ymmartamisen vaikeus nousi uusien ongelmien

ohella aineistosta esille myos suoraan:
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Kokonaiskuvan hahmottaminen uudistuksesta on vaikeaa sen monivaiheisen
valmistelun takia. Erityisen vaikeaa on arvioida uudistuksen taloudellisia
vaikutuksia kokonaisuudessaan ja vaikutuksia kunnille [ —].

— Seindjoen kaupunki

Uudistuksen vaikutusten arviointi on tassa vaiheessa maakunta ja kuntatasolla
mahdotonta.
— Hameenlinnan kaupunki

Ratkaisukeinojen synnyttamista uusista ongelmista merkittavimpina pidettiin niita, jotka
liittyivat rahoitusmalliin ja resurssien riittavyyteen. Sidosryhmien mukaan sote-
uudistuksen rahoitusmalli ei kykene vastaamaan alueellisiin erityistarpeisiin johtuen siita,
etteivat laskennalliset rahoituskriteerit huomioi aluekohtaisia eroja riittavasti. Erityisesti
harvaan asuttujen kuntien lausunnoista ilmeni pelko siitd, ettd rahoituksen
riittamattomyys johtaa resurssien keskittamiseen ja palvelutason laskuun. Toisaalta
kasvavat kaupungit nakivat rahoitusmallin erdanlaisena tulonsiirtomekanismina, joka
suosi harvaan asuttuja alueita. Lausuntojen yhteinen nakemys kuitenkin oli, ettd sote-
uudistuksen tavoitteista huolimatta rahoituksen toimintamekanismit johtavat
pahimmillaan alueelliseen eriarvoisuuteen seka karjistavat terveys- ja hyvinvointieroja
entisestaan. Kritiikki rahoitusmallia ja rahoituksen riittdvyyttd kohtaan kiteytyy

seuraavissa esimerkeissa:

Uudistus on rahoituksellisesti voimakkaasti epdtasapainoinen. Samaan aikaan kun
espoolaisten verotuloja siirretddan runsaasti maan muihin osiin, uudistus
heikentaa espoolaisten sotepalvelutasoa.

— Espoon kaupunki

Rahoituksen riittavyyteen sisaltyy kuitenkin merkittava riski varsinkin tilanteessa,
jossa on siirrytty tdysin laskennalliseen valtionosuusjarjestelmaan [ -]
Uudistusesityksessa on palveluiden saatavuuden yhdenvertaisuutta arvioitaessa
oletettu hyvinvointitarpeiden olevan samanlaisia kautta maan. [- -]
Palvelutarpeet ovat kuitenkin erilaisia eri alueilla.

— Lahden kaupunki

Vaikka aineistosta ilmeni vahvasti esille skeptisyys rahoitusmallia kohtaan, niin myds

poikkeavia nakokulmia esitettiin. Seuraavasta lainauksesta kdy optimistisemman
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nakemyksen kautta ilmi se, miten ongelman ratkaisukeinoksi valmisteltu reformi

synnyttaa uusia ongelmia eli esimerkiksi onnistuneen kriteeristén luomisen:

Teoriassa sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaiden palveluiden tarve ohjaa
rahoitusta nykyista tasapuolisemmin koko maassa ja kaventaa terveys- ja
hyvinvointieroja valtakunnallisesti. Kaytanndn toteutus riippuu siitda, kuinka
onnistunut kriteeristd onnistutaan luomaan seka rahoituskehyksen riittavyydesta.
— Porin kaupunki

Nakemykset tiukentuvasta valtionohjauksesta kiteytyivat siihen, etta keskitetyn
ohjauksen ei nahty antavan riittdvasti liikkumatilaa kunnille mukauttaa ratkaisuja
paikallisiin olosuhteisiin. Lausuntojen yleinen viesti oli toisin sanoen sama kuin
rahoitusmallin suhteen, eli se, ettd uudistus suhtautuu erilaisiin kuntiin liian
vhdenmukaistavasti. Taman mahdollisina negatiivisina seurauksina lausunnoissa
korostui  resurssien tehoton kohdentuminen, mutta my0Os kuntalaisten
vaikutusmahdollisuuksien  vdaheneminen seka paallekkdinen ja ristiriitainen
hallinnollinen tyd mainittiin  useaan otteeseen. Pelko keskitetyn ohjauksen
epatarkoituksenmukaisista vaikutuksista ilmenee seuraavasta esimerkista. Samalla siina
havainnollistuu niiden ongelmien pahentuminen, joita uudistuksella pyritdadan

ratkaisemaan:

Kiinnitetddn huomiota siihen, ettd tiukka valtionohjaus ei ole riittdva tae
uudistukselle asetetulle tavoitteelle hillita kustannusten kasvua. Tiukka keskitetty
ohjaus saattaa jopa lisatd kustannuksia, koska se rajoittaa maakuntien
lilkkumatilaa ottaa huomioon paikalliset olosuhteet.

— Vaasan kaupunki

Myds uudistuksesta aiheutuvien yhdyspintojen nahtiin synnyttavan uusia haasteita, silla
rakenneuudistus vaikuttaa maakuntien ja kuntien valisiin vastuunjakoihin. Useat
sidosryhmat olivat sitd mieltd, ettd uudistuksessa ei ole huomioitu riittavasti kuntien ja
maakuntien valista yhteistyotd. Lausuntojen mukaan uudistuksessa on otettu kantaa
yhteistydon olennaisuuteen, mutta se ei tarjoa siihen riittavasti keinoja. Kokonaisuuden
nahtiin johtavan paallekkaisiin toimintoihin, vastuiden epaselvyyksiin sekd palveluiden

katkeamiseen erityisesti uudistuksen myo6ta syntyvilld rajapinnoilla. Lisdksi uudistuksen
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hallinnollisten rakenteiden nahtiin vaikeuttavan kaytannon yhteistyota esimerkiksi
hyvinvoinnin ja terveyden edistamisessa, joihin liittyen kunnille jai uudistuksesta
huolimatta osittainen vastuu. Kunnat kokivat haasteelliseksi sen, ettd aikaisemmin
terveyden ja hyvinvoinnin edistamisen parissa yhdessa toimineet tahot siirtyisivat eri
jarjestajaorganisaatioihin. Seuraavassa esimerkissda havaitaan uudistuksesta syntyvien

yhteistydrakenteiden haasteet kahdessa eri yhteydessa:

Esitys nostaa uusista, syntyvista rajapinnoista esiin esimerkiksi kysymyksen
mielenterveyspalvelujen jarjestamisen ja vdestdn elinolosuhteiden kehittamisen
vastuiden jakaantumisesta maakunnan ja kuntien kesken. [- —] Samoin
huomionarvoista on [- -] hyvan vyhteistydon ja toimivien rakenteiden
toteuttaminen opiskelu- ja oppilasterveydenhuollon ja oppilaitosten ja koulujen
valilla.

— Espoon kaupunki

Monet kunnat nostivat lausunnossaan esille sote-uudistuksen huolellisen valmistelun
merkityksen suhtautuen reformiin varovaisen skeptisesti. Kunnat tiedostivat maakuntien
perustamisen ja jarjestamisvastuun siirtymisen olevan hyvin laaja muutosprosessi,
minkd vuoksi niiden lausunnoissa korostuivat uudistukseen liittyvat yleiset
epdvarmuustekijat seka riskit. Epdvarmuutta aiheutti uudistuksen laajuuden lisdksi sen
nopea aikataulu, joka heratti huolta kdaytannoén toteutuksen onnistumisesta. Lisdksi
uudistuksen yksityiskohdat olivat kuntien mukaan epaselvia, eika sen vaikutuksia kuntien
toimintaedellytyksiin ollut arvioitu tarpeeksi kattavasti. Naiden tekijoiden yhdessa
peldttiin johtavan hallitsemattomien seurausten kautta uusiin ongelmiin. Seuraavista
lainauksista on nahtdvissa pikaisen aikataulun synnyttamat epdvarmuudet seka

mahdolliset negatiiviset seuraukset:

llman parempaa ja perusteellisempaa vaikutusten arviointia on suuri vaara, etta
uudistuksen tavoitteet eivat toteudu. On suuri vaara, ettd uudistus tulee
nostamaan erityisesti sote-palveluiden kustannuksia tulevaisuudessa enemman
kuin ilman uudistusta.

— Hameenlinnan kaupunki
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Uudistuksen vaikutukset ovat moniulotteiset ja sen toteuttamiseen liittyy
edelleen seka paljon epavarmuuksia etta riskeja. Edellda mainittu huomioon ottaen
on uudistuksen toimeenpano suunniteltu liilan nopeaksi.

— Tampereen kaupunki

5.1.2 Ongelman jatkuvuus

Seuraavaksi tarkastellaan, miten Conklinin toinen ominaisuus nakyi sidosryhmien
lausunnoissa. Ominaisuudessa on kyse siitd, ettd tdydellisen ratkaisun puuttumisen
vuoksi ongelmaa ei saada pdaattymaan (Conklin, 2005, s. 7). Sen sijaan
ongelmanratkaisuprosessi padattyy, mutta sekin ulkoisten tekijoiden vaikutuksesta eli
resurssien ehtymisen seurauksena. Kaytanndssa resurssien ehtyminen nakyy olemassa
olevien resurssien puitteissa tehtyina kompromisseina. Nimenomaan kaytannon tasolla
uudistusta tulkitsevista lausunnoista ongelmien jatkuvuus oli huomattavissa lopullisen
ratkaisun puuttumisen tiedostamisen sijaan juuri siita, miten niissa tunnistettiin
tyydyttavat ratkaisut, toisin sanoen kompromissit, osana uudistuksen toteutusta.
Ongelman jatkuvuuden ilmenemistd aineistosta analysoitiin siis kompromissien
tiedostamisen kautta, silla ne ovat merkki siita, ettd ongelmaa ei saada kokonaan
ratkaistua (Conklin, 2005, s. 7). Kompromissien tarve tunnistettiin lausunnoissa suoraan

seka riittamattomien resurssien kautta.

Edellisessa luvussa kasiteltiin, millaisia vaikutuksia sidosryhmat nakivat sote-uudistuksen
ratkaisukeinoilla olevan, ja siitd nousi samalla esille sidosryhmien tulkitsemia rajoitteita
reformiin liittyen. Rajoitteilla on yhteys myds Conklinin toiseen ominaisuuteen.
Olennaisimmat resurssit, jotka sidosryhmien mukaan toimivat uudistuksen rajoitteina, ja
joiden ehtyminen nain ollen vaikutti ongelmanratkaisuun, olivat raha ja aika.
Sidosryhmat nakivat, ettd resurssien puute osaltaan vaikutti uudistuksen tavoitteiden

toteutumiseen.

Aikaa korostettiin huolellisen valmistelun tarkedna elementting, ja silld nahtiin olevan

laaja vaikutus uudistuksen muihin tekijoihin. Rajallisen aikataulun nahtiin vaikuttavan



62

esimerkiksi  alueellisten tarpeiden riittdvaan tarkasteluun seka tarpeellisiin
siirtymavaiheen toimintoihin, kuten ICT-jarjestelmien valmisteluun. Turun kaupungin
nakemyksen mukaan rajallinen aika vaikuttaa negatiivisesti uudistuksen tavoitteiden

saavuttamiseen pitkittaen ongelmaa:

Lakiluonnoksessa esitetty sote-uudistuksen voimaantulon aikataulu ja [- -]
synnyttavat sote-maakuntien perustamiselle heikot lahtékohdat. Aikataulu sote-
maakuntien perustamiselle on selvasti liian kirea [-—].

— Turun kaupunki

Vahdinen rahoitus puolestaan vaikuttaa kuntien mukaan negatiivisesti uudistuksen
mahdollisuuksiin, silla se estaa tarpeeksi kattavien ratkaisujen toteuttamisen ja johtaa
epasuotuisiin - kompromisseihin. Myds henkilostéresurssien riittdvyys nostettiin
lausunnoissa kyseenalaiseksi, ja se kytkettiin usein osaksi taloudellisia kysymyksia.
Varsinkin pienemmissa kunnissa mainittiin osaavan tydvoiman saamisen olevan
vaikeampaa ja kalliimpaa. Seuraava esimerkki havainnollistaa nakemystd, jonka mukaan
rahoituksen asettamat rajoitteet saattavat estdaa uudistuksen ideaalin toteutuksen. Siina
riittamattomat resurssit vaikuttavat ongelman jatkuvuuteen, silld sairaanhoitopiirien

henkilostd on lausunnon mukaan jo valmiiksi ylikuormittunutta:

Riittdvan rahoituksen puuttuessa muutoksen valmistelu jaa kaytanndssa
kaupunkien ja kuntien ja sairaanhoitopiirien henkiléston omien tehtdviensa ohella
suoritettavaksi.

— Oulun kaupunki

Conklinin (2005, s. 7) mukaan ongelmanratkaisuprosessi paattyy, kun saavutetaan
ratkaisu, joka on riittavan hyva, vaikkakaan ei kaikkien osapuolten kannalta optimaalinen.
Kaytannossa tama tarkoittaa tyytymista ratkaisuun, jonka rajat resurssit asettavat. Tahan
viittaavat sote-uudistuksessa sovelletut kompromissit olivat nahtavissd myos kuntien
lausunnoista. Lausuntojen mukaan resurssien niukkuus pakottaa toimijat priorisoimaan
tiettyja toimintoja muiden toimintojen kustannuksella. Tama ilmeni valttamattémina
kompromisseina, joissa esimerkiksi rahoituksen rajallisuus kuntien mukaan vaaransi

integraation seka pitkdnakoisen jarjestelman kehittdmisen. Kayttoonotetun ratkaisun ja
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resurssien riittdvyyden vialinen suhde on havaittavissa seuraavasta esimerkista. Siind on

nahtavilla kompromissi, jossa rahoitus ja palvelutavoitteet ovat ristiriidassa:

Palveluiden saatavuuden parantaminen ja taloudellisen tehokkuuden lisdiaminen
eivat kaytannossa samanaikaisesti toteudu, vaikka se teoreettisesti katsottuna
voisi olla mahdollista.

— Hameenlinnan kaupunki

5.1.3 Ongelman subjektiivisuus

Conklinin (2005, s. 7) kolmas ominaisuus kulminoituu subjektiivisuuteen, silla paatoksia
ei ole mahdollista arvioida tdysin riippumattomasti; nakemys riippuu siitd, kenelta
asiasta kysyy. Sote-uudistuksen kaltaisen suuren uudistuksen kohdalla voi pitaa itsestaan
selvana sita, ettd sen sisaltd jakaa mielipiteitd. Kuten edellisestd luvusta nousi esille,
kaikkia tyydyttavan ratkaisun |6ytdaminen on mahdotonta. Tama johtuu siita, ettd kunnat
tulkitsevat sote-uudistuksen vaikutuksia ja ratkaisujen laatua omista Idhtokohdistaan
kasin. Esimerkiksi harvaan asutut kunnat painottivat lausunnoissaan saavutettavien
palveluiden merkitystd, kasvavat kunnat rahoituksen maardytymisen ja vaestonkasvun
valistd suhdetta ja kaksikieliset kunnat puolestaan kansalaisten tasavertaista
mahdollisuutta saada palvelut omalla didinkielellaan. Eriavyys lausuntojen perusteluissa
oli erittdin suurta, mika tarkoitti, ettd eri maakuntiin kuuluvat kunnat saattoivat toivoa
uudistukselta keskendan tdysin pdinvastaisiakin asioita. Kolmannen ominaisuuden
ilmenemista analysoitiin keskittymalla siihen, miten subjektiiviset tulkinnat ja eridvat

mielipiteet nakyivat aineistossa.

Sidosryhmien lausunnoista oli erotettavissa useita ndkemyksellisid eroja sote-
uudistuksen ratkaisuista, joista suurin osa oli yhdistettavissa taloudellisiin kysymyksiin.
Joidenkin kuntien mielesta uudistuksen rahoitusmallin ratkaisut parantaisivat palvelujen
vhdenvertaisuutta, kun taas etenkin kasvavat kunnat kokivat niiden heikentdvan
alueiden edellytyksia tarjota asukkailleen laadukkaita palveluja. Ristiriitaiset ndkemykset

rahoitusmallista heijastuvat seuraavista lainauksista:
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Sote-maakunnan toiminnan rahoittaminen valtion varoista voi osaltaan
mahdollistaa  taloudellisesti  pitkdkestoisemman ja  laaja-alaisemman
palveluntuotantokokonaisuuden suunnittelun, toteuttamisen sekd kansallisesti
yhdenmukaisen toimintamallin muodostumisen koko Suomen alueella.

— Kajaanin kaupunki

Esitetyt sote-maakunnan rahoituksen maaraytymiskriteerit ovat Lansi-
Uudenmaan nakoékulmasta kestamattomat.
— Espoon kaupunki

Toisena selkedsti mielipiteitd jakavana elementtina oli lisadntyva valtionohjaus. Toiset
kunnat nakivat sen hyddyntamiskelpoisena voimavarana, kun taas toiset pelkasivat
valtionohjauksen vahentavan liiaksi alueellista autonomiaa. Eridavat nakemykset valtion

roolista ja sen tarpeellisuudesta ilmenevat seuraavista esimerkeista:

Vuotuinen ohjausneuvottelu yhdistettyna sote-maakunnan jatkuvaluonteiseen ja
vuorovaikutteiseen  ohjaukseen  tukisi  sote-maakunnan  sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamista [——].

— Rovaniemen kaupunki

Vahvistuva valtionohjaus, raamibudjetointi ja [- —] murentavat tosiasiallista
jarjestamisvastuuta vieden evaat paikallisen alueellisesti punnittujen ratkaisujen
tekemiselta.

— Tampereen kaupunki

5.1.4 Ongelman ainutlaatuisuus

Conklinin neljannessa ominaisuudessa on kyse siitd, etta jokainen pirullinen ongelma on
ainutlaatuinen (Conklin, 2005, s. 8). Ongelma on jatkuvassa vuorovaikutuksessa
muuttuvan ympariston kanssa, minka vuoksi pirullisesta ongelmasta ei voi olla olemassa
tdysin identtista versiota. Samasta syysta ongelman ratkaisun taytyy olla varta vasten
ongelmaa varten raataloity; aikaisempia kokemuksia voi kdyttdd hyodyksi, mutta
ratkaisukeinoja ei sellaisenaan voi soveltaa toiseen pirulliseen ongelmaan. Ongelmien

ainutlaatuisuus lausunnoista korostui erityisesti alueellisten eroavaisuuksien valityksella.
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Osa kunnista tiedosti myos sen, ettd aikaisempia ratkaisukeinoja ei sellaisenaan voi

kayttaa nykyisessa sote-uudistuksessa.

Sidosryhmat painottivat, kuinka paikalliset tekijat luovat ainutlaatuisia haasteita
palveluiden jarjestamiseen, ja etta nailla eroilla on suora vaikutus siihen, millaiset
ratkaisut ovat toimivia. Esimerkiksi harvaan asutuilla seuduilla palvelujen integraatio ei
lausuntojen mukaan toimi yhta hyvin kuin tihedlld kaupunkiseudulla, vaan staattisten
palvelupisteiden sijaan nostettiin esille liikkuvien palvelujen vaihtoehtoa. Yhtenadisten
mallien soveltaminen nahtiin monissa lausunnoissa ongelmallisena, silla ne eivat ota
aluekohtaisia haasteita huomioon vaan pyrkivat ratkaisemaan erilaiset ongelmat
samanlaisella muotilla. Lausunnoissa tuotiin esimerkiksi esiin se, kuinka matkailun
aiheuttamat kausivaihtelut vdesténmaardssa voivat kasvattaa palvelujen tarvetta
hetkellisesti merkittavasti, mutta rahoitus ei valttamatta jousta ndiden muutosten

mukaisesti.

Ongelmien tiedostettiin olevan erilaisia ja vaativan ratkaisukeinojen mukautuvuutta
maakuntien sisalla, mutta toisinaan kunnat vertasivat omaa maakuntaansa ja sen
ominaispiirteitd myds muihin maakuntiin. Ongelmien ainutlaatuisuuden perusteluissa
oli toisinaan havaittavissa jopa hieman kilpailullinen asetelma kasvukuntien mainitessa
jddvansa epadreiluun asemaan suhteessa harvaanasuttuihin alueisiin, kun taas
vaestoltddan pienemmat kunnat kokivat jadvansa suurten maakuntien varjoon, ellei
palvelurakenne tue vaestoltaan vahenevia alueita. Seuraavissa esimerkeissa ongelmien
ainutlaatuisuus ja ratkaisukeinojen raatdloéinnin tarve havainnollistuvat ndiden kahden

daripaan kautta:

Lapin maakunnan alueen erityispiirteet ja -tarpeet tulisi huomioida rahoituksen
maarittelyssa, kuten ikdrakenne [- —]. Lapin matkailusta johtuen lahipalvelujen
tarve voi vaihdella kausittain suuresti. Tama on huomioitava palvelujen
jarjestamisessa ja suunnittelussa seka rahoituksessa.

— Rovaniemen kaupunki
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[-—] uudistukset eivat ole riittavalla tavalla ottaneet huomioon kaupungistumista,
suurten kaupunkiseutujen erityispiirteitd tai kaupunkiseutujen kasvavaa
merkitystd. Nama nakokulmat puuttuvat myds nyt lausunnoilla olevasta
uudistuksesta seka sita koskevasta lainsaadantdesityksesta.

— Espoon kaupunki

Kunnat nostivat esiin aiemman kokemuksen hyédyntamisen uudistuksen suunnittelussa
ja toteutuksessa. Aiempi kokemus liittyi erityisesti maakunnallisiin malleihin, joiden
avulla on aiemmin saavutettu hyvia tuloksia. Kunnat suhtautuivatkin sote-uudistuksen
maakuntajakoon padpiirteittdin positiivisesti. Sen hyotyina lausunnoissa mainittiin
esimerkiksi synergiaedut ja tehokkaampi resurssien hallinta. Vaikka aiempi kokemus voi
tarjota arvokkaita oppeja, jotkin kunnat tiedostivat, vaikkakin epasuorasti, etta jokainen
uusi tilanne edellyttdaa tilanteeseen raataloitya l|ahestymistapaa. Tamankaltainen
ongelmien ainutlaatuisuuden tiedostaminen nousi esille siitd, miten kunnat korostivat
aikaisempien kaytantojen hyvia puolia, mutta samalla mainitsivat tyonsarasta, joka liittyi

nykyiseen uudistukseen. Tama kay esille seuraavasta lainauksesta:

Lappeenrannan kaupungin kokemuksen mukaan on kannatettavaa, etta
maakunnallinen toimija koordinoi hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen tyota
alueella. [- —] sote-maakunnilla tulee olla mahdollisuus arvioida yhteistyossa
alueen kuntien kanssa omista lahtokohdistaan, mika on kustannustehokkain ja
alueen asukkaiden palvelutarpeisiin  parhaiten vastaava yhdyspinnoille
muodostuva hallinnollinen palvelurakenne.

— Lappeenrannan kaupunki

5.1.5 Ratkaisuyritysten ainutlaatuisuus

Conklinin (2005, s. 8) viidennen ominaisuuden mukaan jokaista ratkaisuyritysta
pirulliseen ongelmaan voi yrittdad vain kerran johtuen siitd, ettd ongelma muuttuu
jokaisen ratkaisuyrityksen myo6ta. Kaikki ratkaisuyritykset toisin sanoen muuttavat
systeemid, ja ndin ollen ongelmaan vaikuttavia tekijoita, pysyvasti. Yli 50 lakimuutosta
sisadltavan reformin vaikutukset ovat ilmeisid pelkdstaan sen mittakaavan vuoksi, mutta
muutosten pysyvyys ei kuitenkaan selity yksinomaan reformin kokoluokalla. Pysyvyys

johtuu siita, etta vaikka osa laeista tai paatoksista myohemmin kumottaisiinkin, niin ne
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ovat silti muuttaneet systeemia peruuttamattomasti. Tama selittyy Vartiaisen ja muiden
(2013, s. 141) mainitsemalla polkuriippuvuudella. Viidennen ongelman ilmenemista
aineistosta analysoitiin sen perusteella, millaisia pysyvia vaikutuksia sidosryhmat nakivat
sote-uudistuksella olevan. Lausuntojen perusteella kunnat tiedostivat uudistuksen
muokkaavan sote-palvelujarjestelmaa eri tavoilla ja aiheuttavan pysyvia vaikutuksia
niiden toimintaan. Varsinkin taloudellisten vaikutusten nahtiin muokkaavan palveluiden
tarjoamisen edellytyksia pitkallakin aikavalilla. Ratkaisuyritysten pysyvyys nousi osaltaan
esille myds siita, etta kunnat nakivat hallinnollisten ja taloudellisten kysymysten olevan

linkittyneena toisiinsa.

Sote-palveluiden jarjestamisvastuun siirtymisen myota uudistuksen nahtiin muokkaavan
pysyvasti kuntien ja maakuntien vastuita seka niiden valista tyonjakoa. Kunnat korostivat
omien rooliensa vahenemista palvelujen suunnittelussa ja toteutuksessa sekd uuden
hallinnollisen  tason  syntymistd  keskeisimpina  hallinnollisina  vaikutuksina.
Jarjestamisvastuun siirtymisen myota muuttuivat myos palveluiden rahoittamisen
periaatteet, ja juuri niihin kantaa ottavissa lausunnoissa erottui selkeimmin vaikutusten
pysyvyys. Taloudellisten ratkaisujen ja niiden vaikutuksen pysyvyyteen viitattiin
puhumalla esimerkiksi rahoitusjarjestelman vaikutuksista kuntien ja maakuntien
taloudelliseen vakauteen seka talouden jatkokehityksesta uudistuksen jalkeisena aikana.
Veropohjan ja investointimahdollisuuksien muutokset seka velkajarjestelyt mainittiin
tekijoina, jotka vaikuttaisivat pysyvasti kuntien talouden tasapainoon. Lausunnoista
ilmeni, ettd vaikka taloudellinen vastuu uudistuksen toimeenpanosta kohdistuikin
vahvasti maakunnille, niin sen vaikutukset ulottuivat kuntien mukaan myo6s niiden
talouden hallintaan. Tama kytkos jaisi sidosryhmien nakemyksen mukaan pysyvaksi,
koska maakuntien ja kuntien rahoitus sote-palvelujen suhteen nivoutuvat toisiinsa.

Seuraavista esimerkeistad heijastuu se, miten paatosten pysyvat vaikutukset tiedostettiin:

Siirtomalli ei saa pysyvasti heikentda yhdenkdan kunnan talouden tasapainoa.
[- =] kunnan heikko taloudellinen tilanne jaa kunnalle perinndksi myos
uudistuksen voimaantulon jalkeen.

— Kajaanin kaupunki
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Mikali uudistus toteutettaisiin lakiluonnoksissa esitetyin periaattein ja aikatauluin,
tultaisiin samalla tekemaan kunnilta valtiolle pysyva ja ylimaardinen noin 1,5
kunnallisveroprosentin suuruinen tulonsiirto, joka heikentaisi kuntien tilannetta
pysyvasti ja toisi vastaavan ylimaaraisen tulon pysyvasti valtiolle.

— Hameenlinnan kaupunki

Myds pysyvat muutokset maakuntien vidliseen ja sisdiseen tasa-arvoon nousivat
lausunnoista esille. Osa kunnista oli sitd mieltd, ettd uudistus vaikuttaa maakuntien
valiseen tasa-arvoon, ja voi johtaa tilanteeseen, jossa osa maakunnista pystyy
kehittamaan ja laajentamaan palveluitaan, kun taas toiset joutuvat supistamaan niita.
Erityisesti pienten ja tyontekijapulasta karsivien maakuntien edustajien mukaan ne
joutuvat leikkaamaan tai keskittamaan palvelujaan uudistuksen seurauksena. Talla
nahtiin olevan vaikutuksia palveluiden saavutettavuuden ja saatavuuden valityksella
hyvinvointieroihin pitkallakin aikavalilla. Huoli rakenteellisesta epatasapainosta ja sen

vaikutuksista palveluiden yhdenvertaisuuteen kdy ilmi seuraavasta lainauksesta:

Esitetty toistaiseksi pysyva siirtymatasaus tekisi resurssien epdtasa-arvosta
maakuntien valilla pysyvan asiantilan. [- —] Siirtymatasaus on poistettava ja
siirtymadaika lyhennettava, koska nama kaksi asiaa esitetylla tavalla toteutuessaan
vesittavat koko uudistuksen tavoitteen yhdenvertaisista palveluista kansalaisille.
—Joensuun kaupunki

5.1.6 Ratkaisujen moninaisuus

Viimeisessa pirullisen ongelman ominaisuudessa on kyse siitd, ettei ongelmalle ole
olemassa tiettyd maaraa ratkaisuja; niita ei valttamatta ole yhtaan tai sitten niita voi olla
loputon maara (Conklin, 2005, s. 8). Ratkaisukeinoissa kyse onkin luovuudesta ja siita,
minkalaisia ratkaisuyrityksia paatetaan lahtea soveltamaan. Kuudennen ominaisuuden
kohdalla aineistoa analysoitiin sen perusteella, miten sidosryhmaét kokivat uudistuksen
luovuuden ja sen sisdltamien ratkaisukeinojen moninaisuuden. Taman myota

lausunnoista korostui luovuuden rooli myds kuntien itse ehdottamissa ratkaisukeinoissa.
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Sote-uudistuksen lakiehdotukset heikentavat kuntien mukaan alueilla hyvaksi koettujen
kaytantojen hyodyntamista, eivatka ndin ollen tue riittavasti paikalliseen osaamiseen
perustuvaa luovuutta ja innovatiivisuutta. Uudistuksen tasapaistavyys koettiin toisin
sanoen esteend moninaisille ratkaisuille, joita kunnissa oli kehitetty tai voitaisiin kehittaa
ongelmien peittoamiseksi. Seuraavassa esimerkissa nousee esille huomio uudistuksen
vaikutuksista moninaisten ratkaisujen hyoddyntamiseen, silla kuntien mukaan malli

kannustaa universaaleihin ratkaisuihin:

Oletus siitd, etta itsehallinnolliset alueet tekevat lahtokohtaisesti samanlaisia
paatoksia, on ristiriidassa demokratian vahvistamisen pyrkimyksen kanssa.
— Turun kaupunki

Lausuntojen mukaan uudistus vaikuttaa kuntien ja alueiden mahdollisuuksiin kehittaa
moninaisia palveluratkaisuja etenkin valtionohjauksen ja rahoitusmallin muutosten
myotd. Tiukentuvan valtionohjauksen kohdalla tdta perusteltiin  kuntien oman
paatosvallan vahenemiselld, jonka myota asukkaiden ja sidosryhmien mahdollisuudet
vaikuttaa palveluihin laskevat. Lisdksi valtion asettamien reunaehtojen, joissa
maaritellaan palveluverkoston rakenteet ja toimintaperiaatteet, nahtiin vaikeuttavan
uusien mallien kokeilemista ja hyodyntamista. Ndiden tekijoiden nahtiin vaikuttavan
paikallisten palveluratkaisujen hyodyntamiseen. Seuraavassa esimerkissd kay ilmi

valtionohjauksen ja aluekohtaisten ratkaisujen valinen suhde:

Sote-maakuntien jarjestamisvastuuseen kuuluu olennaisesti mahdollisuus tehda
alueellisesti harkittuja, toiminnallisesti jarkevia ja kustannuksiltaan vaikuttavia ja
tehokkaita ratkaisuja. Valtion ohjauksen tulee tukea maakunnan ja maakunnan
erityisvastuualueen perusteltuja kehittamis- ja yhteisty6toimia.

— Kuopion kaupunki

Osittain valtionohjaukseen liittyen my6s rahoitusmalli oli kuntien mukaan rakennettu
tavalla, joka vaikutti uusien toimintatapojen kehittamiseen ja soveltamiseen. Eniten
huomiota heratti rahoituksen maaraytymisen perusteet. Uudistuksessa sovellettava
rahoitusmalli tulisi kuntien mukaan tarkoittamaan, ettd vaikka alueilla olisi kehitetty

kustannustehokkaita palvelumalleja, niitad ei valttamatta voida toteuttaa, silla ne eivat
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sovi rahoitusjdrjestelman raameihin. Muutamassa lausunnossa epailtiin rahoituksen
jaykkyyden estavan myos alueellisia kokeiluja. Kunnat toivoivat rahoitusmallilta
joustavuutta, jotta pienemmilld alueilla sailyisi kannusteet kehittda ja ottaa erilaisia
palvelumalleja  kdyttoon. Seuraavasta kritiikistda nousee esille rahoituksen

maaraytymisen ja paikallisten ratkaisujen vdlinen suhde:

Esitetty rahoituskriteeristo, jossa sddddstasolle on maaritetty riskitasoihin liittyvia
rahoitusperusteita, on lisdksi omiaan kaventamaan mahdollisuuksia alueellisten
ja paikallisten riskiperusteiden seka palvelutarpeiden huomioimiselle.

— Vaasan kaupunki

Monet kunnat kertovat niilld jo olevan paikallisiin tarpeisiin perustuvia ratkaisuja
palvelujen jarjestamiseksi, jotka ne ovat kokeneet toimiviksi. Niiden asema uudistuksen
jalkeen on kuitenkin epdvarma. Pienten ja saavutettavien sote-yksikdiden
hyodynnettavyyden lisaksi kunnat olivat epdavarmoja kehitettyjen yhteistyomallien
tulevaisuudesta. Niita oltiin luotu sote-palveluiden ja hyvinvoinnin edistdmisen
palveluiden seka julkisten ja yksityisten toimijoiden valille. Esimerkiksi sote-sektorin ja
sivistys- seka liikuntatoimen kanssa luotujen yhteistydpintojen toimivuutta perusteltiin
hyvinvoinnissa saaduilla tuloksilla, ja tdhan integraatioon uudistuksen nahtiin
vaikuttavan. Kritiikki palvelujen tuottamisen moninaisia ratkaisuja kohtaan ilmenee

seuraavasta esimerkista:

Espoossa on luotu toimiva palvelujarjestelmd monituottajamallin avulla. [ -]
Tama toimiva ratkaisu on oltava kaytOssa jatkossakin. Nyt lausunnolla oleva
lakiehdotus heikentda sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdjan mahdollisuuksia
turvata palvelujen saatavuus.

— Espoon kaupunki
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5.2 Pirullisen ongelman ratkaisemisen strategioiden ilmeneminen

5.2.1 Selviytymisstrategia

Tassa luvussa tarkastellaan, miten Daviterin (2017) maarittelema selviytymisstrategia
nakyy sidosryhmien lausunnoissa. Strategiassa ongelmanratkaisussa on kyse
inkrementaalisesta ja tilannekohtaisesta etenemisesta (Daviter, 2017, s. 580).
Analyysissa kiinnitettiin huomiota ensinndkin siihen, miten tilannekohtaisuuden
huomioiminen oli kuntien mukaan uudistuksessa toteutettu. Selviytymisstrategiaan
sisadltyvan asteittaisen etenemisen hyotyna on se, ettd se mahdollistaa oppimisen seka
ajankohtaisen tiedon hyddyntamisen ongelmanratkaisussa (Head, 2008, s. 107-108).
Nama olivat toinen tarkastelun kohde aineistossa. Kolmantena tarkasteltiin sitd, miten
strategian kompastuskivet, ratkaisujen lyhytjanteisyys ja juurisyiden huomioimatta

jattdminen, nakyivat kuntien mukaan sote-uudistuksessa.

Kuntien mukaan sote-uudistukseen liittyi vaistamattomasti epavarmuutta aiheuttavia
tekijoitda sen mittaluokan ja aikataulun vuoksi. Yleiselld tasolla kunnat toivoivat
uudistukselta joustavuutta epavarmuuden hallinnassa, mutta sen lisdksi osa kunnista piti
tarkeana, ettd uudistuksessa edettdisiin vaiheittain ennen laajamittaisia muutoksia.
Liiallisen nopeuden uskottiin voivan johtaa epavakauteen, ja lausunnoissa viitattiin
epdsuorasti  mahdolliseen tarpeeseen tehda wuusia rakenteellisia muutoksia
[3hitulevaisuudessa. Seuraavista esimerkeistd ensimmadisessa ilmaistaan tarve
uudistuksen hidastempoisemmalle ja asteittaiselle etenemiselle taloudellisten
vaikutusten arvioinnin vuoksi, ja toisessa viitataan kestamattomasti toteutettuihin

uudistuksiin, jotka ovat vaatineet jalkikdateen suuria korjausliikkeita:

Ennen uudistusta tulee kuitenkin analysoida huolellisesti vapaaehtoisten
sotealueiden taloudellista onnistumista [——].
— Hameenlinnan kaupunki

On syytd valttda lilan nopealla aikataululla toimeenpantujen isojen
organisaatiouudistuksen riskit, joista maassamme on esimerkkeja.
— Hameenlinnan kaupunki
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Toisaalta jotkin kunnat suhtautuivat nopeatahtisempaan ja kokonaisvaltaiseen reformiin
positiivisemmin, mutta samalla pitivat tarkeana, etta sen yksityiskohtia mukautettaisiin
reformin kayttoonoton jalkeen olosuhteiden perusteella. Huomiot mukauttamisesta
nakyivat esimerkiksi vaatimuksina siitd, etta hallinto- ja rahoitusjarjestelman lahtékohtia
tarkasteltaisiin uudistuksen edetessda. Ndkemys tarpeesta kayttoonoton jalkeisille

toimille on ndhtavissa seuraavasta esimerkista:

Onkin erityisen tdrkeda, ettda maakuntien rahoitusjarjestelman perusteita
tarkastellaan kriittisesti toiminnan kdaynnistymisen jalkeen [—-].
— Porin kaupunki

Sidosryhmat nakivat ajankohtaisen tiedon roolin korostuvan erityisesti paatdksenteon ja
palvelujarjestelmien kehittdmisen tukena. Niiden mukaan kuntien ja sote-maakuntien
yhteistyon edellytyksena on reaaliaikaisen tiedon hyédyntaminen esimerkiksi vaeston
hyvinvoinnin ja terveyden tilasta, jotta palveluita voitaisiin kohdentaa tarpeiden
mukaisesti. Tietopohjan tulisi lisdksi ohjata rahoitusmallien kehittamista ja uudistuksen
vaikutusten arviointia. Ajankohtaisen tiedon pohjalta tapahtuva jatkuva oppiminen ja
seuranta nahtiin keskeisena keinona hallita uudistukseen liittyvdaa epavarmuutta ja
varmistaa, ettd uudistus vastaa muuttuvaan toimintaymparistédn. Seuraavissa
lainauksissa ndkyy ajankohtaisen tiedon merkitys palveluiden suunnittelun ja

toteuttamisen kannalta:

Sote-maakuntien systemaattisen, ennakoivan kehittamistydn ja osaamisen
uudistamiseksi sekd sosiaali- ja terveydenhuollon integraation toteutumiseksi
tarvitaan nykyistd monipuolisempaa tietopohjaa, tiedon integraatiota ja tiedolla
johtamista.

— Vaasan kaupunki

Lainsdaadannolla tulisi varmistaa, ettd kunnilla on niiden lakisdateisen
hyvinvoinnin ja terveyden edistamistehtavan toteuttamiseksi riittdvan kattava ja
ajantasainen tietopohja.

— Mikkelin kaupunki



73

Kuntien nakemysten mukaan sote-uudistukseen liittyi monia ratkaisuja, jotka keskittyivat
ensisijaisesti lyhyen aikavalin toimivuuteen eivatka nain ollen valttamatta huomioi
ongelmien juurisyitd. Lyhyen aikavalin toimilla viitattiin erityisesti taloudellisiin
kysymyksiin, silla monet kunnat kokivat, ettda rahoituksen riittavyys oli arvioitu
lyhytnakoisesti. Tama heratti huolta siitd, etta sadstotoimet voivat heikentada palveluiden
tarjoamisen edellytyksia tulevaisuudessa, mika pitkalla aikavalilla saattaa lisata sote-
palvelujen kuormitusta ja kustannuksia. Myds kunnille jaavien hyvinvoinnin ja terveyden
edistamisen tehtavien maarittely ja rahoitus nahtiin puutteelliseksi, milla uskottiin
olevan pidempiaikaisia vaikutuksia vaestdn hyvinvointiin. Seuraavassa esimerkissa
ilmenee niukan rahoituksen pidempiaikaiset vaikutukset palvelujen saavutettavuuteen

seka kansalliseen terveyteen ja hyvinvointiin:

Mikali rahoitus on liilan niukka, voi se johtaa siihen, ettd perustason palveluita
ryhdytdaan nopeasti keskittamaan. Tama voi jopa karjistdaa maakuntien eri osien
valisia terveys- ja hyvinvointieroja.

— Laukaan kunta

5.2.2 Kesyttamisstrategia

Seuraavaksi tarkastellaan sitd, miten erilaiset tavat kesyttda ongelmaa ilmenivat
aineistosta.  Kesyttamisstrategia on tiiviisti ilmaistuna pirullisen ongelman
monimutkaisuuden vdhentamista erindisilla tavoilla, jotta sen kasittely ja hallinta
helpottuvat (Daviter, 2017, s. 578). Tiheimmin lausunnoista ilmentyneet tavat kesyttaa
ongelmaa olivat ongelman rajaaminen ja yksinkertaistaminen, mitkda nakyivat niin
ongelmanmaarittelyssa  kuin  ratkaisuvaihtoehdoissakin.  Sidosryhmat  ottivat
ymmarrettavastikin  kantaa myods paatoksenteon keskittdmiseen tapana kesyttaa
ongelmaa seka sen mahdollisiin vaikutuksiin. Paatosten lyhytjanteisyys ja juurisyiden
huomioimatta jattdminen ovat osa myo6s kesyttamisstrategian negatiivisia puolia, mutta
koska niita kasiteltiin selviytymisstrategian kohdalla, niitd ei tarkastella enda tassa

yhteydessa.
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Ongelman rajaaminen ja yksinkertaistaminen nakyi merkittavimmin siind, miten
uudistus lausuntojen perusteella suhtautui alueiden erityispiirteisiin. Tama tarkoittaa
sitd, miten palveluverkoston suunnittelussa ja rahoituksen maardytymisessa ei
lausuntojen mukaan otettu tarpeeksi huomioon kyseista ongelman osatekijaa. Vaikka
osa kunnista olikin sitd mieltd, ettd esimerkiksi onnistunut palvelujen integraatio lisdisi
tehokkuutta, niin niidenkin lausunnoissa tiedostettiin mallin yhdenmukaistavuus.
Ongelman rajaamisen ohella ratkaisukeinojen rajaaminen ilmeni sidosryhmien mukaan
luomalla huonommat kannusteet hyddyntaa erilaisia palveluiden tuottajia ja
jarjestamistapoja monipuolisesti. Seuraavista lainauksista Espoon kohdalla nakyy
ongelman ratkaisukeinojen suora rajaaminen ja Kokkolan kohdalla ongelman

kokonaisvaltaisen huomioimisen merkitys:

Espoon ndkemyksen mukaan vuokratyovoiman kayton rajoituksille ei ole
perusteita ja ne tulee poistaa.
— Espoon kaupunki

Kokkolan kaupunki katsoo, ettd yhdenvertaisuus kyetdaan saavuttamaan, mikali
lainsdatdja sallii palvelujarjestelman luomisen ja kehittdmisen joustavasti,
kansalaisten tarpeeseen perustuen, maan eri alueiden olosuhteet ja erityispiirteet
seka olemassa olevan palvelurakenteen huomioon ottaen [-—].

— Kokkolan kaupunki

Ongelman rajaamisen kysymykset ilmenivdat myos vastuunjaoissa. Lausuntojen mukaan
sote-maakuntien tehtdvat ja vastuut oli rajattu paapiirteittdin ongelmattomasti, mutta
kunnille jaavia tehtavia ja niiden rahoitusta ei puolestaan maaritelty yhta selkeasti. Toisin
sanoen osa ongelmasta ja sen ratkaisukeinoista oli kuntien mukaan rajattu
ongelmanmadrittelyn ulkopuolelle. Seuraavassa esimerkissa ilmenee ongelman
maarittelyn merkitys konkreettisten toimenpiteiden muodossa, jotta kunnat

onnistuisivat niiden vastuulle jaavissa tehtavissa:

Hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen roolia ja velvoitteita pitda selkeyttaa
kunnan osalta ja kuntien hyte-rahoitusta on lisattava ja korvamerkittava.
— Lahden kaupunki
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Lausunnot olivat yhtad mielta siita, etta uudistus siirtaisi merkittavan osan paatosvallasta
pois kunnilta sote-maakunnille ja erityisesti valtiolle. Talla nahtiin olevan selkea yhteys
paikallisten toimijoiden vaikutusmahdollisuuksiin palveluiden jarjestamisessd, mutta
samalla aihe jakoi lausunnoissa mielipiteitd. Osa kunnista korosti sita, miten sote-
palveluiden ratkaisut siirtyisivat etdammalle palvelun kayttdjistd, kun taas toiset
katsoivat paatosvallan keskittamisen turvaavan palvelut ja edistdavan verovarojen
tehokasta kayttdéa. Vahentyneiden vaikutusmahdollisuuksien nahtiin koskevan itse
kuntia, jotka siirtyisivat osaksi suurempia sote-maakuntia, mutta vahvan
valtionohjauksen myota myds maakuntia. Seuraavissa esimerkeissda Vaasa viittaa
maakunnan ja kunnan valiseen vastuunjakoon ja siihen liittyvaan paatoksentekoon, kun

taas Turku maakunnan paatosvaltaan vaikuttaa omiin asioihinsa:

Lahtokohtana tulisi olla itsehallintoon ja jarjestamistehtavaan luontevasti kuuluva
mahdollisuus sopia jarjestamisvastuun siirtamisesta niissa tehtavissa ja niissa
tapauksissa, joissa se on tarkoituksenmukaisinta.

— Vaasan kaupunki

Pykaldssa saddettaisiin sote-maakunnan vaikuttamistoimielimista. [- -]
Maakunnan vaikuttamistoimielinten valintaperusteet tulisi jattaa
maakuntahallituksen harkintaan.

— Turun kaupunki

Kunnat tulkitsivat, etta paatoksenteon keskittymisen myota myds kooltaan pienempien
sidosryhmien osallistuminen ongelmanratkaisuun jdisi vahdisemmaksi. Suurin osa
viittauksista liittyi kolmannen sektorin ja yksityisten toimijoiden rooliin palveluiden
tuotannossa, joiden merkitystda ei uudistuksessa nahty tunnistettavan. Kriitikoiden
mielestd tdma voi johtaa siihen, ettd palveluiden monimuotoisuus ja
valinnanmahdollisuudet kapenevat sekd kansallinen sote-palvelujen tehokkuus laskee.
Kunnat mainitsivat myos itsensa sidosryhmand ja nostivat esiin, ettd heidan
nakemyksidan olisi tullut kuulla jo ennen kyseesséa olevaa lausuntokierrosta. Seuraavissa
esimerkeissa  Joensuu puhuu  sidosryhmien konkreettisesta panoksesta
ongelmanratkaisuun ja Rovaniemi viittaa myds pienempien sidosryhmien mukaan

ottamiseen vahintaan tiedottamisen muodossa:
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Jarjestojen tyon merkitysta terveys- ja hyvinvointierojen kaventamisessa ei ole
esityksessa huomioitu riittavasti, koska velvoitteita jarjestdjen ja sote-maakunnan
yhteistyolle ja sen muodoille ei ole esitetty. Esitysta tulee talta osin selkiyttaa.
—Joensuun kaupunki

Sote-maakunnan tulisi myos turvata asukkaiden, palvelujen kayttajien, jarjestdjen
ja muiden yhteisojen riittava tiedonsaanti sen toiminnasta.
— Rovaniemen kaupunki

5.2.3 Ratkaisemisstrategia

Kolmantena tarkastelun kohteena oli Daviterin (2017, s. 574) maarittelema
ratkaisemisstrategia, joka pyrkii ongelman eri osatekijoiden huomioimisen kautta sen
kokonaisvaltaiseen ratkaisemiseen. Aineistosta tarkasteltiin sitd, nakivatkd kunnat sote-
uudistuksen kokonaisvaltaisena tapana pyrkia ratkaisemaan sote-alan ongelmat.
Lausunnoista oli huomattavissa kaksi ratkaisustrategialle luontaista ominaisuutta:
resurssien allokointi ja korkean tason yhteistyd. Ominaisuuksia on kasitelty jo
aikaisemmissa tuloksissa, joten tassa yhteydessa keskityttiin siihen, miten ne ilmentyvat
osana uudistuksen kokonaisvaltaista toteutusta. Taman lisdksi ilmeni nakemyksia

kokonaisvaltaisen lahestymistavan huonoista puolista.

Kunnat nakivat sote-uudistuksen kokonaisvaltaisena ratkaisemisyrityksena, jonka yhtena
keskeisena onnistuneen ratkaisun elementtina lausunnoista ilmeni resurssien, erityisesti
rahoituksen, allokointi. Rahoituksen riittavyyden, ennakoitavuuden ja
oikeudenmukaisuuden merkitys maakuntien tehtdvien toteuttamiseksi ilmeneekin
aikaisemmista tuloksista ja esimerkeistd. Myds kuntien investointikyvyn turvaaminen
nahtiin tarkednd, jotta uudistus ei heikentaisi paikallishallintojen taloudellista tilannetta.
Seuraavassa esimerkissa rahoitukseen liittyvat kysymykset nahddan osana suurempaa
kokonaisuutta, mikd korostaa taloudellisten kysymysten kokonaisvaltaisuutta ja

yhteenkietoutuneisuutta:
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Maakuntien ja kuntien rahoitus on osa julkisen talouden kokonaisuutta. Julkisen
talouden suunnitelmaa valmisteltaessa yhden sektorin rahoitusongelmat
vaistdmatta vaikuttavat myos muihin sektoreihin maariteltdessa eri sektoreiden
rahoitusosuuksia ja haettaessa tasapainoa julkiseen talouteen.

— Mikkelin kaupunki

Resurssien allokoinnin lisaksi lausunnoissa korostettiin sen edellyttavdan vahvaa
yhteistyotda ja koordinointia eri toimijoiden kesken. Lausunnoissa nostettiin esille
selkeiden yhteistydrakenteiden tarve erityisesti sote-maakuntien ja kuntien vilille, jotta
palveluiden integraatio ja saatavuus voitaisiin turvata. Myos valtion ja sote-maakuntien
seka eri sektoreiden vidlisen vyhteistyon mahdollistaminen nahtiin tarkedna
kokonaisvaltaisen ratkaisun onnistumiselle. Vastuunjaon ja yhteistydn merkityksen

tiedostaminen kay ilmi seuraavasta esimerkista:

Tosiasiassa kuntien ja maakuntien valilla on erittdin paljon yhdyspintoja, joissa
kdaytannon yhteistyon on toimittava.
— Laukaan kunta

Kokonaisvaltaiseen ratkaisutapaan liittyy nakemyksien mukaan my®s riskeja ja haasteita,
joita kunnat toivat esiin. Useissa lausunnoissa esitettiin huoli siita, ettd laaja-alaiset
ratkaisut voivat johtaa epdaselvddn kokonaisuuteen, mika vaikeuttaisi uudistuksen
kdaytdnndn toteuttamista etenkin sen siirtymavaiheessa. Lisdksi korostettiin, etta
uudistuksen tavoitteet voivat jadada saavuttamatta, jos liian kattavaan muutokseen
pyritaan akillisesti. Seuraavasta esimerkista heijastuu ytimekkaasti, ettd sidosryhmat

tiedostivat kokonaisvaltaisen lahestymistavan kunnianhimoisuuden:

Palvelujen yhdenvertainen saavutettavuus maantieteellisesti koko maan tasolla
voi olla haasteellista.
— Lappeenrannan kaupunki
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6 Johtopaatokset ja pohdinta

Tassa tutkielman paatosluvussa esitelldan tulosten kautta saadut johtopaatokset, jossa
tulosten merkitysta pohditaan peilaamalla niitd teoriaan ja vertailemalla niita
aikaisempiin tutkimustuloksiin. Tutkimuksen tulokset ovat tiivistettynad alalukujen
lopussa kuvioon 2 ja kuvioon 3. Alaluvussa 6.1 pohditaan vastausta ensimmaiseen
tutkimuskysymykseen ja alaluvussa 6.2 puolestaan toiseen tutkimuskysymykseen.

Lopuksi mietitdan tutkielman luotettavuutta seka mahdollisia jatkotutkimusaiheita.

Tutkielman tarkoituksena oli kuvata, miten pirullisen ongelman piirteet tunnistetaan
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistuksen valmistelussa. Tarkoitus jakautui

kahteen tutkimuskysymykseen, joihin tutkielmalla haettiin vastausta:

1. Miten pirullisen ongelman ominaisuudet ilmenevat kuntien lausunnoista?
2. Miten kuntien nakemykset ongelmien ratkaisutavoista ilmentavat pirullisen

ongelman ratkaisemisen strategioita?

6.1 Pirullisen ongelman ominaisuudet sidosryhmalausunnoissa

Ongelmanmddrittelyn haasteiden tunnistaminen ilmeni analyysin perusteella selkeasti
siind, miten sidosryhmat tulkitsivat sote-uudistuksen aiheuttavan uusia ongelmia
monilla eri osa-alueilla. Conklin (2005, s. 7) ilmaisee saman ilmion siten, etta jokainen
pirullisen ongelman ratkaisuyritys paljastaa ongelmasta uusia puolia. llmaisutavalla ei
kuitenkaan ole konkreettista merkitystd; lausunnoista on joka tapauksessa
huomattavissa ratkaisuyrityksen, sote-uudistuksen, ja sen mukana muuttuvan
ongelmanmaarittelyn valinen yhteys. Tiedostamalla uusien ongelmien ilmaantumisen
kunnat nimittdin tiedostivat muuttuvan ongelmanasettelun, ja ndin ollen sote-
uudistuksen dynaamisen luonteen (Vartiainen & Raisio, 2020, s. 9). Monet kunnat my0s
kirjoittivat vaikutusten etukateisarvioinnin vaikeudesta suoraan, mika viittaa siihen, etta

ongelman hahmottamisen tulisi tapahtua samanaikaisesti ratkaisujen kehittdmisen
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kanssa. Roberts ja kollegat (2004, s. 23, 36) puhuvatkin tdstd syystd seurausten
ennakoimattomuudesta. Uusien ongelmien, epavarmuuksien ja riskien vuoksi kunnat
nostivat esille jatkuvan vaikutusten arvioinnin, minkad merkitystda myos Roberts ja muut
(2004, s. 36) sote-reformien kohdalla korostavat. Kaytdannodssa se tarkoittaa myos
Conklinin (2005, s. 6) kuvausta pirullisen ongelman siksakkimaisesti etenevasta
ratkaisuprosessista, jossa ongelman maarittelyyn ja ratkaisujen muokkaamiseen

palataan, kun ratkaisuyrityksia on sovellettu.

Ongelman jatkuvuuden ilmenemista aineistosta analysoitiin sen perusteella, miten
sidosryhmat tunnistivat sote-uudistuksen sisaltamat kompromissit. Kuntien mukaan
samanaikainen pyrkimys seka palveluiden monipuoliseen parantamiseen etta saastojen
tekemiseen johtaa siihen, ettd lopputulos on jotain ndiden kahden valilta, eikd ongelmaa
saada kokonaisuudessaan ratkaistua. Kompromissien tiedostaminen oli havaittavissa
myods siind, miten kunnat tunnistivat uudistuksen riittamattomat resurssit, erityisesti
ajan ja rahan; niiden nimittdin nahtiin johtavan kompromisseihin uudistuksen
valmistelussa ja toteutuksessa. Robertsin ja muiden (2004, s. 61) mukaan juuri ajan,
energian ja rahan ehtyminen ei poliittisen ulottuvuuden omaavissa sote-reformeissa ole
epatavallista. Kuntien tunnistaessa uudistuksen sisdltamat kompromissit ymmarsivat ne
samalla ongelmanratkaisuprosessin, sote-uudistuksen, paattyvan taydellisen ratkaisun
sijaan ulkoisten resurssien vaikutuksesta. Tama myotailee Conklinin (2005, s. 7) toisen
ominaisuuden maadritelmaa. Kompromissien vuoksi suurin osa kunnista oli sitd mielta,
ettd sote-sektorin ongelmia ei saada uudistuksesta huolimatta kokonaan ratkaistua.
Nakemyksessd on huomattavissa yhteys Robertsin ja kollegoiden (2004, s. 23)
mainintaan reformien syklisesta luonteesta eli siitd, miten sektorin ongelmat paatyvat
reformien asialistalle myohemmin hieman erilaisessa muodossa. Kompromisseista voi
tosin olla myos hyotya: asioita saadaan vietya eteenpadin, ja parhaimmassa tapauksessa
kaikki osapuolet hyotyvat jollain tavalla (Roberts, 2000, s. 6). Sote-uudistus sen
tiedostetuista epakohdista huolimatta oli tarpeellinen uudistus (Hetemaki, 2017), joten
pitkalla aikavalilla se aiheuttanee sote-palvelujarjestelmalle enemman hyotya kuin

haittaa.
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Arvioinnin subjektiivisuus ongelmien ja ratkaisukeinojen suhteen nadkyi analyysissa
selkeasti kuntien eriavina ndakemyksina. Ristiriitojen kohteita tarkastellessa huomataan
niistd Jalosen (2020, s. 302) maininta siitd, ettd sote-uudistuksen kohdalla mielipiteita
jakavat uudistuksen tavoitteiden sijaan lahinnd sen keinot. Aineistossa ei kritisoitu
esimerkiksi tavoitetta vahentda kansallisten sote-palveluiden eriarvoisuutta, vaan sen
valillisia toteutuksen tapoja eli rahoitusmallia ja valtionohjausta. Eriarvoisuuden
vahentaminen kansallisella tasolla tarkoittaa kuitenkin vaistamatta sita, ettd paatoksissa
on niin sanottuja voittajia ja havidjia; sama uudistus on yhden kunnan mielesta
oikeudenmukainen, kun taas toiselle se nayttaytyy uhkana palveluiden turvaamiselle.
Toisin sanoen erilaisissa lahtokohdissa olevat kunnat suhtautuivat yhdenmukaistavaan
palvelujarjestelmdan eri tavoin (Conklin, 2005, s. 7). Subjektiivisuuden roolia
lausunnoissa tehostaa kasiteltavien asioiden arvolatautuneisuuden (Vartiainen ja muut,
2013, s. 130) ohella se, ettd uudistus vaikuttaa hyvin moneen sidosryhmaan
perustavanlaatuisesti. Tama tarkoittaa lisddantyneiden asenteiden ja mielipiteiden kautta
sosiaalisen kompleksisuuden ja pirstaloitumisen riskin kasvamista (Conklin, 2005, s. 3).
Daviter (2017, s. 576) muistuttaa, ettd sosiaalinen kompleksisuus saattaa vaikeuttaa
sopivien keinojen yhteensovittamista entisestdadn. Toisaalta sen my6td, yhteistyon
onnistuessa, saatetaan myds onnistua luomaan uusia nadkemyksia ongelmien
ratkaisutavoista (Daviter, 2017, s. 574). Tama mahdollistuu esimerkiksi juuri
sidosryhmalausuntojen kautta (Sdaadosvalmistelun kuulemisopas, 2016). Erilaisten
nakemysten maara ja niiden poikkeavuus toisistaan tukevat ajatusta siitd, etta sote-

uudistus on sosiaalinen prosessi (Conklin, 2005, s. 15).

Kunnat tiedostivat sen, ettd sote-sektorin ongelmat ovat ainutlaatuisia. Tama kavi
aineistosta ilmi siind, miten kunnat painottivat alueellisten erityispiirteiden merkitysta
ongelmien ilmenemisessa. Viittauksissa palvelutarpeen kausivaihteluihin seka
kaupungistumiseen on huomattavissa se, miten ongelmien ymmarrettiin olevan
jatkuvassa liikkeessa eli muuttuvan ulkoisten tekijoiden vaikutuksesta (Vartiainen ja
muut, 2013, s. 132). Koska ongelmien nahtiin muuttuvan ajan ja paikan vaikutuksesta,

kunnat kokivat, etta ratkaisukeinojakin tulisi rdataloida. Tama ilmeni siitd, miten osa
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kunnista naki aikaisemmista kokemuksista olevan sovellettuna hyotya nykyisessa
uudistuksessa. Ratkaisukeinojen raataldintiin liittyi myos se, ettd kunnat olivat samaa
mieltd ongelmista, mutta eri mielta ratkaisutavoista; esimerkiksi integraatio ei kaikkien
mukaan ollut universaalisti toimiva ratkaisu palvelutarpeen kasvuun. Myos Conklin (2005,
s. 8) puhuu sen puolesta, ettd pirullisen ongelman ratkaisukeinon tulisi olla sovellettu
ongelman  vyksityiskohtien mukaisesti. Toisaalta uudistuksen yhtenadistavasta
lahestymistavasta huolimatta se ei kuitenkaan jatd aluekohtaisia vaihteluita tdysin
huomiotta, kuten lausuntojen perusteella saattaisi kuvitella. Esimerkiksi laskennallisen
rahoituksen maaraytymisessa huomioidaan muun muassa kuntien asukasmaara ja
vieraskielinen vdesto (Valtiovarainministerio, 2024). Sikali kun sote-uudistus keskittyisi
enemman alueellisiin erityispiirteisiin ja yksildityihin ratkaisuihin, saattaisi se vesittaa
uudistuksen  tavoitteen  yhtendistdda  sote-palvelurakennetta (Sosiaali- ja

terveysministerio, 2024c).

Ratkaisujen ainutkertaisuus pirullisten ongelmien kohdalla johtuu Conklinin (2005, s. 7)
mukaan ratkaisuyritysten peruuttamattomista vaikutuksista, minkd vuoksi viidennen
ominaisuuden ilmenemista tarkasteltiin uudistuksen pysyvien vaikutusten kautta.
Kunnat tiedostivat sote-uudistuksen merkittavyyden ja eksplisiittisesti puhuivatkin sen
pysyvistd vaikutuksista. Lausunnoissa polkuriippuvuus (ks. Vartiainen ja muut, 2013, s.
141) ja sen aiheuttama vaikutusten pysyvyys oli huomattavissa kuntien maininnoista
omista budjeteistaan, joissa sote-palvelujen rahoituksen muutoksilla, vaikkakin
hetkellisilla sellaisilla, on pysyvat vaikutukset kunnan toimintaan kokonaisuudessaan.
Etenkin taloudellisten kysymysten ymmarrettiin olevan yhteenkietoutuneita, mika lisaa
seurausten kompleksisuutta ja ndin ollen myos palautumattomuutta (Raisio ja muut,
20184, s. 36). Kuten muidenkin ominaisuuksien kohdalla, pysyvia vaikutuksia kasiteltiin
lausunnoissa melko yksipuolisesti niiden keskittyessa lahinna taloudellisiin nakékulmiin.
Uudistuksen aiheuttamiin pysyviin vaikutuksiin hallintorakenteeseen ja sitd kautta
kansanterveyteen viitattiin vain epasuorasti, vaikka muuttumattomat vaikutukset niiden

kautta koko sote-palvelusektoriin ovat ilmeisid. Talouden korostuminen on tosin myds
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ymmarrettavaa, silla sen hallinta on palvelujen tarjoamisen tarkeimmista edellytyksista

(Fuchs, 2010, s. ii).

Uudistuksen kohtaamasta kritiikista ja kuntien omista parannusehdotuksista on
nahtdvissd se, ettd kunnat tiedostivat sote-sektorin ongelmien mahdollisten
ratkaisutapojen moninaisuuden. Luovuuden merkitys lausunnoissa korostui erityisesti
aluekohtaisisten ratkaisujen suhteen, joita ei kuntien mukaan painotettu uudistuksessa
tarpeeksi. Kunnat nakivat paikallisen osaamisen ja ymmarryksen voimavarana, jota tulisi
voida hyodyntaa tehokkaammin alueellisia ratkaisukeinoja kehittdessa. Daviter (2017, s.
574) korostaakin, ettd sidosryhmien, tdssa yhteydessd kuntalaisten, sitouttaminen
yhteisiin  ratkaisuihin on olennaista pirullisten ongelmien ratkaisemisessa.
Valtionohjauksen ja rahoitusmallin dynamiikan nahtiin kuitenkin rajoittavan paikallisesti
hyvaksi koettujen toimintamallien jatkokdyttoda seka uusien toimintatapojen
innovoimista. Toisaalta on otettava huomioon aikaisemmin esiin noussut tekija eli se,
etta kunnat tulkitsevat uudistusta omien intressiensa kautta. Vaikka uudistuksessa ei ole
painotettu esimerkiksi valinnanvapautta samalla tavalla kuin aikaisemmissa sote-
uudistusyrityksissa, eika se sisalla yhta vahvoja kannusteita hyddyntaa yksityisia ja muita
palveluntarjoajia palveluiden jarjestamisessa (Rautiainen ja muut, 2020 s. 31), niin
uudistus ei kuitenkaan kokoaan poista kyseistd vaihtoehtoa kuntien ja maakuntien
keinovalikoimasta. Lisaksi kuntalaisten mahdollisuudet vaikuttaa oman alueensa asioihin
toteutuvat muun muassa aluevaalien kautta (Sosiaali- ja terveysministerio, 2024c). Tassa
mielessa kuntien pessimistiset ndkemykset ratkaisutapojen moninaisuudesta voi tulkita

yliampuviksi.

Sidosryhmien lausunnoista sote-uudistuksesta on |6ydettdvissa kaikki pirullisen
ongelman ominaisuudet, mikd on havainnollistettuna kuviossa 2. Tama viittaa siihen,
ettd ongelmien pirullisuus tiedostetaan kuntien toimesta. Raision (2009, s. 491) mukaan
ongelmien pirullisuus paasaantoisesti tunnistetaan, vaikka se ei ratkaisukeinoissa
nakyisikdan. Keskeistd on kuitenkin huomioida se, ettd lausunnoissa pirullisuuteen ei

viitata suoraan. Talld on yhteys Noordegraafin ja muiden (2019, s. 283) mainintaan
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viitekehyksen teoreettisuudesta ja irrallisuudesta kdytannon paatoksentekoon. Useiden
ominaisuuksien ilmenemisen tarkastelu lausunnoista vaatikin paattelya ja vastausten
epasuoraa tulkintaa. Vaikka sidosryhmat eivat puhu pirullisuudesta suoraan, lausunnot
kuitenkin osoittavat ymmarrysta pirullisen ongelman perusluonteesta. Tama ymmarrys
voi edistdd realistisempia odotuksia uudistuksen suhteen, silla aikaisemmissa
reformeissa tavoitellut tulokset ovat ainakin osittain jadneet saavuttamatta (esim. Raisio,
2009, s. 478; Rautiainen, 2005, s. 172). Se my0s tarkoittaa, etta pirulliset ongelmat ovat
osa sote-sektorin palvelukenttdaa, vaikka niitd ei valttamatta viitekehyksen kautta

hahmotetakaan.

Uudet Arvioinnin
Aluekohtaiset ongelmat hankaluus Alueelliset
ratkaisut erityispiirteet

Ongelman

Ratkaisujen maarittely Ongelman

moninaisuus ainutlaatuisuus

PIRULLISEN
ONGELMAN
OMINAISUUDET
LAUSUNNOISSA

Ratkaisu-

yritysten
ainutlaatuisuus Ongelman
jatkuvuus

Ongelman
subjektiivisuus

. Eriavat
l':'lfstwlft : nakemykset
VAIRLELKSE Riittamattomat

. Kompromissit
resurssit

Kuvio 2. Tunnistetut pirullisen ongelman ominaisuudet sidosryhmalausunnoissa seka se, miten
ne ilmenivat aineistosta.
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6.2 Pirullisen ongelman ratkaisemisen strategiat

sidosryhmalausunnoissa

Sidosryhmien nakemyksista tavoista, joilla sote-alan ongelmia tulisi pyrkia ratkaisemaan,
oli huomattavissa yhtenevaisyyksia selviytymisstrategiaan. Monet tutkijat puhuvat
pirullisten ongelmien ratkaisemisen sijaan niiden tuomista haasteista selviytymisesta (ks.
esim. Raisio ja muut, 2018a, s. 4; Vartiainen ja muut, 2013, s. 15), joten strategian
ilmeneminen aineistosta oli odotettavissa. Kunnat nakivat vaiheittaisen etenemisen
tarkeana mahdollisesti syntyvien epavakauksien ehkaisemisessa, mika myotdilee Headin
(2008, s. 108) luonnehdintaa strategian kyvysta hallita epdavarmuuksia. Uudistukselta
vaadittiin myos mukautumiskykya. Julkusen ja Saaren (2013, s. 320) mukaan reformien
onkin kyettdva pystymdian vastaamaan ympadriston asettamiin vaatimuksiin
mahdollisimman hyvin. Vaikutusten tarkastelussa ja uudistuksen jatkokehittamisessa
kunnat nostivat vaiheittaisen etenemisen ohella esille ajankohtaisen tiedon roolin, mika
on olennainen osa sote-alan palvelurakennetta ja palveluja suunniteltaessa (Roberts ja
muut, 2004, s. 127). Lisaksi kunnat korostivat sellaisten paatosten merkitysta, jotka
keskittyvat niin sanottujen hetkellisten helpotusten sijaan pitkan aikavalin voittoihin.
Liiallisen inkrementaalisuuden seurauksena saattaakin olla rampiminen (Tenbensel,
2023, s. 3) seka juurisyiden ratkaisematta jattdaminen (Head, 2008, s. 107), mitd myos
sidosryhmat kritisoivat. Edelld mainitut eivat kuitenkaan ole vieraita ilmi6ita sote-
uudistuksen kaltaisille kysymyksille, jotka ovat alttiita poliittisille kiistoille ja
kompromisseille (Roberts, 2004, s. 21; Mo6ttonen, 2019, s. 9). Huomionarvoista on lieva
ristiriitainen asetelma siind, ettd lausunnot korostavat samanaikaisesti asteittaista

etenemista seka pitkdjanteista lainsdaadantoa.

Lausuntojen perusteella sote-uudistuksen ratkaisutavoissa oli ndhtdvissda myods
kesyttdmisstrategian ilmeneminen. Tama myotailee Raision (2009, s. 491) ja Vartiaisen
(2005, s. 174) nakemysta siitd, ettd paatoksentekijoilla on taipumus kasitelld pirullisia
ongelmia kesyina. Strategia ei kuitenkaan juurikaan nakynyt kuntien itse ehdottamissa
ratkaisukeinoissa. Suurin osa kuntien huomioista keskittyi ongelman ja sen

ratkaisukeinojen rajaamiseen, jotka Conklin (2005, s. 11) mainitsee yleisimpina tapoina
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kesyttdad ongelmaa. Ongelmaa rajattiin lausuntojen mukaan esimerkiksi alueellisten
erityispiirteiden huomioimatta jattamisellad ja ratkaisukeinoja puolestaan vaikuttamalla
alueiden tapoihin tuottaa sote-palveluita. Daviterin (2017, s. 577) mukaan
paatoksentekoprosessin mahdollistamiseksi, tai vahintdaankin sen yksinkertaistamiseksi,
tiettyja nakokulmia ja asiayhteyksia on pakko jattda huomiotta. Lisdksi kunnat nakivat,
ettd uudistuksen myo6ta paatosvaltaa siirrettiin radikaalisti pois kunnilta ja pienemmilta
sidosryhmilta maakunnille  sekd  valtiolle. paatoksenteon keskittaminen
ratkaisuprosessien tehostamiseksi onkin Robertsin (2000, s. 4) mukaan olennainen osa
auktoritatiivista strategiaa. Se tosin rajoittaa laajempaa sidosryhmien osallistumista
(Roberts, 2000, s. 4) ja voi osaltaan vaikuttaa paikallistuntemuksen hyddyntamiseen,
mita sidosryhmat kritisoivatkin. Myds Raision (2009, s. 487) tutkimuksessa erityisesti
kolmannen sektorin osallistuminen ongelmanratkaisuun nahtiin lilan vahaiseksi
haastateltavien toimesta. Sidosryhmien osallistuttaminen ei kuitenkaan ole
yksinkertainen kysymys ja vaatii tasapainottelua, silla niiden laajamittainen
osallistaminen saattaa johtaa paatoksenteon monimutkaistumiseen ja hidastumiseen

(Daviter, 2017, s. 576).

Ratkaisemisstrategialle ominaisten tekijoiden tunnistaminen liittyi lausunnoissa
erityisesti lahestymistavan edellytyksiin ja haasteisiin. Daviter (2017, s. 575) mainitsee
resurssien allokoinnin ja korkean tason yhteistyon ratkaisustrategian edellytyksina, mitka
tiedostettiinkin suoraan sidosryhmien toimesta. Sote-uudistuksen ymmarrettiin
ensinnakin vaativan rahoituksen tehokasta jakautumista kuntien ja maakuntien kesken.
Sen lisaksi kunnat nakivat, ettd paatoksentekoa ylospdin keskittdvan uudistuksen tulisi
ottaa huomioon yhteistyon toimiminen valtion, sote-maakuntien seka kuntien valilla.
Yhteistyon rooli ratkaisemisstrategiassa, ja pirullisten ongelmien kohdalla yleisestikin, on
olennainen (Lundstrom & Raisio, 2013, s. 181). Resurssien allokointi ja yhteistyo
saattavat toimia ratkaisemisstrategian kompastuskivind, mutta kdytannén ongelmia on
mahdollista syntyd Alfordin ja Headin (2017, s. 404) mukaan my0s sirpaleisista
hallintorakenteista ja ristiriitaisista intresseista. Lausunnoista oli kuitenkin huomattavissa

se, miten naihin asioihin pyrittiin  sote-uudistuksella vaikuttamaan erityisesti
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paatoksenteon  keskittamiselld. Myos ratkaisemisstrategian  kunnianhimoisten
tavoitteiden saavuttamisen vaikeus nostettiin esille lausunnoissa. Raisio ja muut (2018a,
s. 14) kuvailevatkin strategian tavoitteiden olevan usein ylioptimistisia, kun taas
Noordegraaf ja muut (2019, s. 279) sanovat epdrealististen odotusten kuvaavan

pirullisen ongelmien ratkaisuja yleisesti.

Analyysin perusteella kunnat tunnistivat sote-uudistuksen sisaltavan kaikkia Daviterin
(2017) maarittelemia pirullisen ongelman ratkaisemisen strategioita, mika kay ilmi myos
kuviosta 3. Tama on linjassa Raision ja muiden (2018a, s. 14) maininnasta siitd, miten
pirullisten ongelmien ratkaisemisessa sovelletaan erilaisia lahestymistapoja.
Suhtautumistavoissa eri strategioihin oli kuitenkin huomattavissa eroja, silla
selviytymisstrategia korostui kuntien suosimana lahestymistapana. Muut ratkaisemisen
strategiat nousivat aineistosta esille 1dhinna sote-uudistukseen kohdistuvan kritiikin
kautta, mikd johtunee sidosryhmien pyrkimyksesta vahentda epavarmuutta (Daviter,
2017, s. 580; Head, 2008, s. 103). Lisaksi analyysissa korostui yleisesti se, miten kunnat
vaativat uudistuksen ratkaisukeinoilta keskenddan painvastaisia asioita. Niiden
vaatimukset olivat myds paikoin ristiriidassa keskendan. Tamankaltaiset asiat
alleviivaavat paatoksenteon hankaluutta, mihin esimerkiksi Motténen (2019, s. 9) viittaa.
Loppujen lopuksi sidosryhmat nimittdin arvioivat uudistuksen onnistumista omien
intressiensa kautta. Niiden tehtdavana ei ole arvioida jarjestelmaa kokonaisuutena, vaan
tama jaa paatoksentekijoiden vastuulle. Paatoksentekoa hankaloittaa entisestdan se,
ettd vaikutusten arviointia, monien muutosten yhteisvaikutuksesta puhumattakaan, on
mahdotonta tehda tasmallisesti (Raisio ja muut, 2018a, s. 1). Tama johtuu siitd, etta
pirullisten ongelmien kohdalla lineaarinen syy-seuraussuhteisiin perustuva ajattelu ei
riitd (Kreuter ja muut, 2004, s. 442). Kaiken lisdksi sote-kontekstissa reformeille on

luonteenomaista vaikutusten hidas iimeneminen (Mustonen, 2024, s. 30-31).
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Kuvio 3. Tunnistetut pirullisen ongelman ratkaisemisen strategiat sidosryhmalausunnoissa seka
se, miten ne ilmenivat aineistosta.

6.3 Tutkielman luotettavuus

Aaltion ja Puusan (2020, s. 179) mukaan laadulliseen tutkimukseen sisaltyy aina tutkijan
tulkintaa tutkimuskohteesta, eika se sen vuoksi voi olla tdysin objektiivista. Salo (2015, s.
172) tarkentaa taman johtuvan siita, etta tutkijan ei ole mahdollista hdvittda omaamiaan
tietoja, ajatuksia tai teoriapitoisia havaintoja tutkimusta tehdessaan. Tutkimuksen
eteneminen ja tulokset ovat riippuvaisia tutkijan tekemistd valinnoista.
Subjektiivisuuden rooli on tarked ottaa huomioon my6s tdman tutkielman
luotettavuutta arvioitaessa, silla se on mukana tutkimuksen alusta loppuun sen eri

vaiheissa.

Sisdllénanalyysissa tulee varmistaa, ettd analyysiprosessi etenee loogisesti ja vaiheittain
(Elo, Kaaridinen, Kanste, Polkki, Utriainen & Kyngds, 2014, s. 3). Tavoitteena on
mahdollisimman helposti ymmarrettava ja lapinakyva tyoskentely, jotta lukija ymmartaa,

miten johtopdatoksiin paadyttiin. Taman tyon vaiheiden kuvaamisessa on pyritty
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mahdollisimman selkedan esitystapaan jakamalla vaiheet analyysin tekoon, tuloksiin ja
johtopaatoksiin. Taman lisaksi jokaista ominaisuutta ja strategiaa kasiteltiin yksitellen.
Analyysin tekemistda havainnollistettiin kuvilla sekd taulukoilla ja tuloksia puolestaan
aineistosta otetuilla suorilla lainauksilla. Lapindakyvyydella pyrittiin my6s siihen, etta

tutkimus olisi toistettavissa myohemmin.

Sisdllénanalyysisséa on mahdollista muodostaa uusia luokkia niistd aineistosta esiin
nousevista ilmauksista, jotka eivat sovi kaytettyyn matriisiin (Elo ja muut, 2022, s. 218).
Tata tutkielmaa tehdessa oli hyvat lahtokohdat uusien luokkien muodostamiselle, silla
taulukoitua materiaalia oli paljon, ja osa siitd osoittautui analyysia tehdessa irrelevantiksi.
Uusien luokkien muodostamisen mahdollisuus tiedostettiin korostuksia tehdessa, jotta
kategoriat eivat ohjaisi liiallisesti tutkimuksen tekemistd. Aineistosta ei kuitenkaan
ilmentynyt muita tutkimuskysymyksiin vastaavia ilmauksia, vaikka taulukoihin
sisallytettiin paljon ylimaaraistd materiaalia. Tama saattaa johtua siita, ettd pirullisen
ongelman teoria laajasti tutkittuna ilmiéna antoi hyvat lahtdkohdat patevalle
kategorisointimatriisille (Elo ja muut, 2022, s. 218). Samasta syysta esimerkiksi
kategorioiden valisen paallekkyyden (Elo ja muut, 2022, s. 224) ei uskota haitanneen

analyysin selkeytta.

Tutkielmaan sisallytetyt sidosryhmat on esitetty selkeasti liitetaulukossa, ja niiden valinta
perusteltiin. Tulosten yhteydessd annetuissa esimerkkilainauksissa on vadhintdaan yksi
lausunto jokaiselta kunnalta, mistda on paateltdvissa, ettd kaikkien sidosryhmien
lausunnot otettiin huomioon analyysia tehdessa. Aineiston nahtiin olevan tarpeeksi laaja
valitun menetelman kayttda varten. Laajuuden lisaksi alueellinen monipuolisuus pyrittiin
ottamaan huomioon sisallyttamalla sidosryhmiksi kuntia kaikista Suomen maakunnista.
Valitut kunnat olivat tosin vaestollisesti maakuntiensa suurimpia, joten tutkielma ei
kuvasta pienempien kuntien nakemyksia. Lisdksi kuntien lausuntoihin keskittyminen
rajasi tutkielman nakokulmaa siten, ettd analyysi painottui nimenomaan
paikallishallinnon kasityksiin sote-uudistuksesta. Aikaisempana palveluiden tuottajana

kuntien nakemysten nahtiin olevan erityisen relevantteja, mutta samalla tutkielman
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rajaus tarkoittaa, ettd tarkastelu jai erilleen esimerkiksi ministerididen,
hyvinvointialueiden, jarjestojen ja yksityisten toimijoiden kannoista. Ne olisivat voineet

tuoda esiin erilaisia painotuksia uudistuksen vaikutuksista.

Valittujen kuntien edustavuus vaikuttaa tulosten yleistettdavyyteen. Erityisesti kuntien
erilaiset resurssit, vdestopohja ja sijainti voivat vaikuttaa niiden kokemuksiin sote-
uudistuksesta. Jos analyysi olisi katsonut vain Suomen suurimpien kaupunkien
nakemyksia, painotus olisi saattanut olla erilainen kuin silloin, jos mukana olisi ollut
enemman pienia maaseutukuntia. Tuloksia tulee tarkastella siten, etta ne ensisijaisesti
kuvaavat valittujen kuntien nakemyksia eivatka suoraan kaikkien kuntien kokemuksia.
Lisaksi aineistoa ei keratty yksinomaan tata tutkielmaa varten, mika saattoi vaikuttaa
objektiivisuuteen. Aaltion ja Puusan (2020, s. 179) mukaan tall6in yhtadlosta puuttuu
vuorovaikutus tutkimuskohteen kanssa, jolloin tutkijan tekemat paatokset ja oletukset

vaikuttavat vaistamatta analyysin etenemiseen ja tuloksiin.

Elon ja muiden (2014, s. 6) mukaan sisdllonanalyysin tekijan tulee jatkuvasti arvioida
omaa vaikutustaan analyysiin ja tunnistaa mahdollisia vinoumia. Tama tutkimus vaati
ominaisuuksien havaitsemiseksi lausuntojen epasuoraa tulkintaa ja paattelya johtuen
siitd, ettd aineistossa ei suoraan viitattu pirullisuuteen. Vaikka analysoinnin periaatteet
perusteltiin teoriaan nojautuen, niin on silti selvaa, etta tehdyt valinnat vaikuttivat siihen,
miten ja missa maarin pirullisuus aineistosta ilmeni. Kunnat ndyttavat tiedostaneen
reformin pirullisuuden laajemmin kuin mitd esimerkiksi Raisio (2009) havaitsi reformin
suunnittelijoiden keskuudessa, mutta tdmankaltaisissa eroissa tutkimustapa on otettava
huomioon. On perusteltua olettaa, etta pirullisuus nousee aineistosta vahvemmin esiin,

kun sen tiedostamista tulkitaan epdsuorasti.

6.4 Jatkotutkimusaiheet

Laajana reformina sote-uudistuksessa on lukuisia tutkimuskohteita. Tassa tutkielmassa

keskityttiin pirullisuuden ilmenemiseen yleiselld tasolla, mutta olisi mahdollista tehda
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vertailua esimerkiksi sen suhteen, milld tavalla kuntien koko ja sijainti vaikuttavat
sidosryhmien tulkintoihin uudistuksen pirullisuudesta. Vertailua voisi tehda myos
erilaisten sidosryhmien, kuten yksityisten ja julkisten toimijoiden, valilla. Lisdksi olisi
mielenkiintoista tutkia, miten paatdksentekijat ovat ottaneet sidosryhmalausunnot
tdman uudistuksen kohdalla huomioon. Tulosten perusteella kunnissa tunnistetaan
pirullisuuden elementit, mutta vaikuttivatko kuntien esiin nostamat asiat
paatoksentekoon? Raision (2009) tutkimusta mukaillen paatoksentekijoilta voisi kysya,
auttoivatko lausunnot pirullisuuden ymmartamisessd; toivatko ne lisdarvoa ja

syvallisempaa ymmarrysta aihealueesta.

Sidosryhmien lausunnot tarjoavat kattavan nakemyksen siita, milta sote-alan haasteet ja
toivotut ratkaisukeinot nayttaytyivat ennen uudistusta. Nyt hyvinvointialueiden saatua
toimintansa kaynnistettyd, olisi mielenkiintoista tutkia, miten ongelmanasettelu on
muuttunut vuosien saatossa. Mahdollista olisi esimerkiksi pohtia, pitivatkd kuntien
nakemykset sote-uudistuksen negatiivisista vaikutuksista paikkansa ja onko
uudistuksella onnistuttu vaikuttamaan ongelmien ilmenemiseen. Ainakin viimeaikaisen
uutisoinnin perusteella hyvinvointialueet taistelevat edelleen taloudellisessa ahdingossa
(Lakka & Orjala, 2025), joten ongelmia ei, ymmarrettavastikadn, ole saatu ainakaan
kokonaan ratkaistua. Tamakin sote-uudistus lienee osa reformoinnin jatkumoa, jossa

ongelmia ja ratkaisukeinoja tulee jatkuvasti tarkastella.
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