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Koronapandemia paljasti kriisijohtamisen ja -hallinnan systeemiset
haasteet. Pandemia ei rajoittunut terveyssektorille, vaan ulottui
talouteen, sosiaaliseen elamaan, koulutukseen ja yhteiskunnan
perustoimintoihin. Pandemia toi esille myds sen, kuinka valittdmien
vaikutusten lisaksi on huomioitava kriisien pitkan aikavalin
vaikutukset. Tulevien kriisien hallinnassa on elintarkeada oppia tasta
kokemuksesta ja kehittaa laaja-alaista varautumista seka

reagointikykya.
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Johdanto

Tahan Policy Brief -julkaisuun on koottu viimeaikaisten kansallisten ja kansainvalisten
tutkimusten tuloksia eurooppalaisen ja suomalaisen koronapandemian hallinnan ja
kriisijohtamisen onnistuneisuudesta.

Aineisto koostuu

e Pandemiakriisin opetukset (PAKO) -valtionavustushankkeen pandemian-
hallintaa ja johtamista kasittelevan kirjallisuuskatsauksen tuloksista,

e Strategisen tutkimuksen neuvoston PANDEMICS-ohjelman loppuraportin yh-
teenvedosta (taman julkaisun kirjoittajat olivat mukana ohjelmaan kuulu-
neessa WELGO-hankkeessa) seka

o laajasta eurooppalaisesta metatutkimuksesta, joka kasitteli kahdeksan Ho-
risontti-rahoitteisen kriisijohtamiseen ja -hallintaan liittyvan tutkimushankkeen
tuloksia."

Mika on uutta kriisijohtamisen nakokulmasta?

Perinteinen kriisinhallintatutkimus on usein keskittynyt lineaarisiin syy-
seuraussuhteisiin seka yksittaisten toimenpideketjujen ja sektorikohtaisten prosessien
tarkasteluun.?

Tama on tuottanut nopean vasteen ratkaisuja, mutta valitettavasti samalla on paadytty
silomaiseen toimintaan ja osaoptimointiin kokonaisuuden kustannuksella.?
Koronapandemian kohdalla tdma nakyi muun muassa vaikeutena tehda
hallinnonalarajat ylittdvaa yhteisty6ta.+ Myos kriisin kehittymistad hahmottavan

' Clark ym. (2025)

2 Vrt. Bundy ym. (2017); Pursiainen (2018, s. 173-174)
3 Ahonen ym. (2023)

4 Stenvall ym. (2022)
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tilannetietoisuuden koostamisessa oli merkittavia ongelmia.5 Taman seurauksena
suomalaisten resilienssi joutui koetukselle®, jonka ohella haastettiin myds hallinnan
legitimiteettia” ja kansalaisten luottamusta hallintoon.8

Kun kriisijohtamisen keskeiset ongelmat on paikannettavissa hallinnonalojen valisen
yhteistoiminnan ja poikkihallinnollisen koordinaation haasteisiin, ratkaisuja on
luontevaa etsia systeemisesta ajattelusta.

Kysymys on talléin sen oivaltamisesta, ettd myos kriisijohtamisessa kokonaisuus
on enemman kuin osiensa summa.® Systeemisen ajattelun eri suuntauksista
erityisesti kompleksisuusteorialla'® nayttaisi olevan annettavaa kriisijohtamiseen.
Kompleksisuusteorian nakdkulmasta pandemianhallinnassa on otettava huomioon
kolme keskeista ndkdkulmaa:

1. Emergenssi. Kokonaisuuden ominaisuudet, kuten viruksen levidmisnopeus ja
vaikutukset eri vaestoryhmiin, eivat ole suoraan ennustettavissa yksittaisten
osien, kuten yksildiden kayttdytymisen tai viruksen biologisten
ominaisuuksien, perusteella.

2. Keskinaisriippuvuus. Yksittaisten toimijoiden, kuten terveydenhuollon,
koulutuksen ja elinkeinoeldaman, toimet ovat tiiviisti yhteydessa toisiinsa ja
vaikuttavat toisiinsa ennakoimattomilla tavoilla.

3. Kasautuvuus. Kriisin vaikutukset kasaantuvat ja kohdistuvat eri
vaestoéryhmiin epatasaisesti, pahentaen jo olemassa olevaa sosiaalista
eriarvoisuutta. Esimerkiksi pienituloiset, lapset, nuoret, ikdantyneet ja tietyt
vahemmistoryhmat ovat olleet suhteettoman haavoittuvassa asemassa.

5 Autioniemi ym. (2023)

6 Kihlstrom ym. (2022), Rantamaki (2024)
7 Vuorelma (2024)

8 Niskanen (2023)

9 Uusikyla & Jalonen (2023)

0 Jalonen (2025a)

1 Jalonen (2025b)
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Koronapandemia oli systeeminen Kkriisi

Koronapandemian kaltaiset kriisit ovat luonteeltaan systeemisia. Tama edellyttaa
johtamiselta kykyd ymmartaa ja hallita monimutkaisia, toisiinsa kytkeytyvia
vaikutuksia.

Perinteinen kriisinhallintatutkimus on usein aliarvioinut tata emergenttia ja systeemista
ulottuvuutta. Kriisin juurisyiden tunnistaminen ja kriisin synnyttamien kasaantuvien
vaikutusten huomioiminen ovat olennaisia. Eri vaestdryhmat kokevat kriisit eri tavoin,
mika korostaa tarvetta haavoittuvien ryhmien erityiseen huomioimiseen
paatdksenteossa. Pandemian sijaan voidaan puhua myds syndemiasta eli
terveyskriisista, jossa useat terveysongelmat esiintyvat samanaikaisesti ja pahentavat
toisiaan olosuhteiden vaikutuksesta. 2

2 Sorsa (2024)
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Miten Suomi parjasi?

PAKO-hankkeessa on laadittu laaja kirjallisuuskatsaus koronakriisin hallintaa
kasittelevista tutkimuksista.'® Naiden tutkimusten mukaan koronapandemia asetti
Suomen kriisijohtamiskyvyn koetukselle, paljastaen seka vahvuuksia ettd heikkouksia.
Vaikka Suomi menestyi kansainvalisessa vertailussa suhteellisen hyvin pandemian
alkuaikoina'#, on tarkeaa tarkastella kriittisesti, mitka tekijat olivat onnistumisten
taustalla ja milld osa-alueilla jatkokehittdmisen tarpeet olivat suurimpia.

Suomalaisen pandemianhallinnan onnistumisia selittavien tekijéiden purkamisessa on
hyva muistaa, ettd koronan aikaisen kriisijohtamisen onnistumiset ja epaonnistumiset

ovat useiden eri tekijoiden summa: yksittaisten toimien merkitysta rajoittavat koronaan
vaikuttavien asioiden moninaisuus ja systeeminen, vuorovaikutteinen luonne.' Tasta

puhuttiin edelld systeemisena ajatteluna.

Suomalaisen pandemian kriisijohtamisen
kulmakivena nopea ja jamakka reagointi

Suomalaisen koronapandemian kriisijohtamisen onnistumiset nakyivat ketterana
siirtymisena valmiuslakiin ja laajoihin rajoitustoimiin.'® Jamakkaa reaktiota vaikuttaa

13 Katsauksessa kaytiin 1api yhteensa 85 kansainvalisesti julkaistua (englanninkielista)
koronapandemian hallintaa tai poliittishallinnollista johtamista kasittelevaa tutkimusta,
joiden kontekstina oli Suomi, tai jotka olivat vertailuja, johon sisallytetyistd maista yksi
on Suomi. Katsaus toteutettiin semisystemaattisena pikakatsauksena (esim. Khangura
ym. 2012; Tricco ym. 2012), jossa systemaattiseen tutkimusten hakuprosessiin Web of
Science ja Scopus -tietokannoista yhdistettiin hakutulosten nopeutettu lapikaynti ja kat-
sauksen sisdanoton arviointi. Katsaukseen siséllytetyt tutkimukset haettiin hakulausek-
keella, joka edellytti tuloksissa mainittavan sekd Suomi ettd jokin koronaviruksen nimi-
tyksista. Haut toteutettiin lokakuussa 2024 ja tdydentava haku 1.4.2025. Taman jal-
keen tutkijat arvioivat jokaisen hakutuloksen sisdanoton kriteeristéa vasten. Kriteerina
oli, etta tutkimusten tulisi kasitella koronapandemian johtamista Suomessa laajemmalla
kansallisella poliittishallinnollisella tasolla (ei kaytannon palveluntuotannon tai esim.
sote-palvelujen tai potilaiden hoidon jarjestamisen ja johtamisen tasolla). Tutkijoiden
arvion mukaan katsaukseen kyettiin sisallyttdmaan merkittadva osuus suomalaista ko-
ronapandemian poliittishallinnollista johtamista kasittelevasta englanninkielisesta ver-
taisarvioidusta kirjallisuudesta. Tassa Policy Briefissa viitataan katsauksen muutamiin
keskeisiin tutkimuksiin.

14 Katsauksen artikkeleissa Suomen selviamista pandemiasta pidetaan paasaantoi-
sesti onnistuneena, vaikkakin myds lopullisten johtopaatdsten tekemista pidetaan tutki-
muksessa usein hankalana.

5 Ks. esim. Scheinin (2022).

6 Johanson ym. (2025); Yarmol-Matusiak ym. (2021)



POLICY BRIEF 2025:4

tukeneen pandemian politisoituminen eli pandemian strateginen johtaminen
poliittisella tasolla virkamiestason sijasta.'” Kansalaisten vahva luottamus
viranomaisiin mahdollisti rajoitusten tehokkaan toimeenpanon,'® kun taas vahva
terveydenhuoltojarjestelma varmisti riittavat resurssit testaukseen ja hoitoon. 9
Paaministeri Sanna Marinin hallitus ja viranomaiset pyrkivat ainakin pandemian
alkuvaiheessa lapindkyvaan, ymmarrettiavaan ja epavarmuuksia korostavaan
viestintddn, mika osaltaan edisti kansalaisten sitoutumista rajoitustoimiin.?° Myos
Koronavilkku-sovelluksen kayttdédnotossa onnistuttiin: sovellus oli kansainvalisesti
vertailtuna laajasti kayttéonotettu ja kaytettavyydeltadn korkealaatuinen.?' Lisaksi
taloudelliset tukitoimet yrityksille ja yksityishenkilGille auttoivat lieventamaan
pandemian aiheuttamia taloudellisia haittoja.??

Kompastelua koordinoinnissa ja
kansalaisryhmien huomioinnissa

Pandemia paljasti kuitenkin myds puutteita. Eri ministerididen ja hallinnonalojen
vélinen koordinaatio oli ajoittain haastavaa.?® Tama johti epaselvyyksiin ja viiveisiin
paatoksenteossa.?* Lainsadadannon, erityisesti tartuntatautilain, todettiin olevan
riittdmaton, minka vuoksi sitd muutettiin useasti nopealla aikataululla.?® Tama oli
omiaan heikentdmaan lakien legitimiteettia ja vaikeutti niiden soveltamista. Toisaalta
kriisinhallintaan kyettiin I6ytamaan ratkaisuja yhdistelemalla eri strategioita ja
suunnitelmia, lainsdadantéa seka poikkeusolovaltuuksia, vaikka ndma olisivat yksin
olleet riittamattémia.2é Eri toimijoiden valinen siiloutunut tiedonkulku vaikeutti
yhtendisen tilannekuvan muodostamista.?” Lisaksi jotkin rajoitustoimet, kuten
ikédantyneita koskevat vierailukiellot hoivakodeissa, koettiin epdoikeudenmukaisina ja
puutteellisesti perusteltuina.?® Yleisesti ottaen Suomen koronastrategiassa on

7 Erot virkamiesjohtoisten ja poliittisesti johdettujen kriisijohtamismallien valilla tulevat
esiin maavertailuissa, esim. Christensen ym. (2023); Lindblad ym. (2021)

8 | ehtonen & Yla-Anttila (2024); myo6s Niskanen (2023)

19 Goodyear-Smith ym. (2020); Sariyer ym. (2023)

20 Hellman ym. (2022); Koljonen & Palonen, 2021; Lievonen ym., 2025; Parviainen ym.
(2021); Péyry ym. (2022); Timlin & Rautio (2024)

21 Kahnbach ym. (2021)

22 Ks. Dugarova (2023); Kivimaa ym. (2023); Larsen & llsge (2022)

23 Brunila (2024)

24 Esim. Neuvonen (2020)

25 Vartto (2024)

26 Johanson ym. (2025)

27 Vartt6 (2024)

28 Rapeli ym. (2023)
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korostunut terveysnakokulma muiden sosiaalisten tekijéiden huomioinnin
kustannuksella.?®

Pandemia my6s korosti tarvetta huomioida perusoikeudet paatoksenteossa. Vaikka
vakavammat perusoikeusloukkaukset valtettiin, oli joitain toimia, jotka olivat
ongelmallisia tastd nakdkulmasta: haasteita oli esimerkiksi matkustussuositusten
vapaaehtoisen luonteen kommunikoinnissa.3° Myés monikielisyys ja -kulttuurisuus
jaivat osittain paitsioon viestinnassa3'. Psykososiaaliset vaikutukset erityisesti nuorten
mielenterveyteen tulisi huomioida paremmin tulevaisuudessa. Yleisella tasolla koettiin
luottamuksen rapautumista viranomaisia kohtaan osalla vaest6a.32

Parannettavaa paikallisuudessa ja
poikkihallinnollisuudessa

PANDEMICS-ohjelman loppuraportin tulokset korostavat poikkihallinnollisen
yhteistyon valttamattomyytta, mika ilmeni koordinaation puutteena pandemian
aikana.32 Kriisi- ja poikkeusolojen lainsdddannon uudistamista tarvitaan raportin
mukaan kiireellisesti, jotta se vastaisi paremmin tulevien kriisien haasteisiin.

Paikallisen paiatoksenteon3* merkitysta tulee raportin mukaan korostaa
varmistamalla kuntien ja alueiden resurssit seka valtuudet soveltaa kansallisia ohjeita
paikallisiin olosuhteisiin. Tiedonkulun pullonkaulat eri hallinnonalojen ja tasojen
valilla on purettava yhtenaisen tilannekuvan varmistamiseksi. Kansalaisten
luottamuksen yllapitdminen ja vahvistaminen edellyttda avointa, tdsmallista ja
ymmarrettavaa viestintaa seka osallisuuden tukemista. Haavoittuvien ryhmien, kuten
ikédantyneiden, huomioiminen ja heidan tarpeidensa etusijalle asettaminen
paatoksenteossa on olennaista sosiaalisen oikeudenmukaisuuden nakokulmasta. 35

29 Niemikari & Raunio (2023)

30 Esimerkiksi ohjeistusten luonne (ovatko ohjeistukset vapaaehtoisia vai pakottavia) oli
ajoin epaselva. Ks. Korkea-Aho & Scheinin (2021). My0s rajarajoitusten kansainvalis-
poliittinen (esim. Heinikoski & Hyttinen 2021) ja yksildiden monipaikkaiseen elamaan
liittyva (esim. Prokkola & Ridanpaa 2022; Virkkunen 2020) problematiikka kiinnosti
kansainvalisesti julkaisseita tutkijoita laajemminkin.

31 Stenroos ym. (2023); Poyry ym. (2022)

32 Kihlstrom ym. (2023)

33 PANDEMICS-ohjelma (2024)

34 Jalonen ym. (2022)

35 Esim. Issakainen ym. (2024); Nieminen (2022); Panula ym. (2023)
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Pitkan aikavalin valmiuden ja resilienssin parantamiseksi on PANDEMICS-raportin
mukaan tarkeaa oppia menneesta. Pandemian hallinnan kokemukset tulee analysoida
systemaattisesti tulevaisuuden varautumisen parantamiseksi. Terveydenhuollon
henkildstdn hyvinvoinnista tulee huolehtia, silld heidan jaksamisensa on ensiarvoisen
tarkeaa kriisien aikana3®. Kehittdmiskohteet koskevat kokonaisvaltaista
lahestymistapaa, joustavuutta, eri toimijoiden valista yhteisty6ta ja tehokasta
tiedonkulkua, mitka ovat kriittisia tekijoita tulevien kriisien hallinnassa.

36 Janhonen ym. (2024)
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Korona ei paljastanut ainoastaan
Suomen haasteita

Suomalaiset pandemian hallinnan ja kriisijohtamisen huomiot ovat linjassa myos
eurooppalaisessa kontekstissa toteutettujen tutkimusten kanssa. Esimerkiksi Clark
ym. (2025) ovat julkaisseet laajan metatutkimuksen eurooppalaisesta Covid-19-
pandemian hallinnasta ja johtajuudesta. Kyseinen tutkimus perustuu kahdeksaan
laajaan eurooppalaisen tutkimushankkeeseen,? joissa on ollut mukana yli 100 tutkijaa
ja kaytannon toimijaa.

Metatutkimuksen tulokset korostavat hajautetun paatoksenteon ja paikallisten
olosuhteiden huomioimisen tarkeytta. Paikallisten tarpeiden tunnistaminen ei
ainoastaan nopeuta paatdksentekoa vaan myds vahvistaa sen hyvaksyttavyytta ja
sitouttaa toimijat paatdsten toteuttamiseen. Tutkijoiden mukaan tulevaisuuden
kriisijohtamisessa tulisi painottaa systeemista ajattelua, ennakoivien
toimintatapojen kehittamistd seka joustavuutta muuttuvissa olosuhteissa.
Lisaksi eri toimijoiden valistd monialaista yhteisty6ta on tuettava ja resilienssin
merkitysta korostettava kaikilla tasoilla. Myds viestinnan avoimuus, tasmaillisyys ja
kohderyhmékohtaisuus ovat kriittisia tekijoitd onnistuneessa kriisinhallinnassa.
Akuutin kriisinhallinnan ohella on muistettava, etta kriisit ovat myds oppimisen
paikkoja. Oppimisen varmistamiseksi tarvitaan kokemusten systemaattista arviointia.

37 Hankkeet ovat BuildERS, CORE, DIRECTED, ENGAGE, LINKS, PARATUS,
RESILAGE ja RISKPACC.
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Keskeiset opit tulevia kriiseja varten

Tehokas kriisijohtaminen pandemian kaltaisissa tilanteissa edellyttda panostamista
kymmeneen teemaan.

1. Vahvista ennakointia ja riskienhallintaa. Uusien uhkien tunnistaminen ja
arviointi vaatii ennakointikykya ja poikkihallinnollista yhteisty6ta jo ennen
kriisia. Ennakkovaroitusten '’kuunteleminen’ ja niihin reagoiminen on
keskeista.

2. Korosta monialaista yhteisty6ta ja tiedon jakamista. Kriisin hallinta ei ole
vain terveysviranomaisten tehtava. Tiedon jakaminen, koordinointi ja yhteinen
tilannekuva edellyttavat rakenteita ja prosesseja, jotka ylittavat hallinnonalojen
ja -tasojen rajat. Toimivaltaisen viranomaisen kasite on hyva, mutta sen
taakse ei saa piiloutua.

3. Toteuta selkeaa ja oikea-aikaista viestintaa. Luottamuksen rakentaminen ja
kansalaisten ohjaaminen vaativat lapindkyvaa, selkeda ja ennakoivaa
viestintaa. Dis- ja misinformaation torjunta on erityisen tarkeda. Viestinta on
raataloitava kohderyhmille sopivaksi.

4. Opettele adaptiivista ja joustavaa paatdoksentekoa. Kriisit ovat dynaamisia
ja ennakoimattomia. Paatoksentekijoiden on kyettava reagoimaan nopeasti
muuttuviin olosuhteisiin ja tekemaan paatdksia epavarmassa tilanteessa.
Jaykat, ylhaalta johdetut suunnitelmat voivat osoittautua tehottomiksi.

5. Painota yhteiséllisyyden ja osallistamisen tukemista. Kriisinhallinta ei ole
vain viranomaisten tehtava. Kansalaisyhteiskunnan, vapaaehtoisten ja
paikallisten yhteiséjen voimavaroja on hyddynnettava. Eri vaestdryhmien
tarpeiden huomioiminen ja osallistaminen paatdoksentekoon on keskeista.

6. Muista ottaa huomioon haavoittuvien ryhmien suojelu. Haavoittuvassa
asemassa olevat, kuten pienituloiset, ikdantyneet ja vammaiset, tarvitsevat
erityista tukea ja suojelua. Toimenpiteiden vaikutukset eri vaestéryhmiin on
arvioitava huolellisesti.

7. Lisaa teknologian hyédyntamista. Digitaaliset ratkaisut voivat parantaa
tiedonkulkua, viestintaa ja palveluiden saavutettavuutta. Kuitenkin digitaalinen
kuilu on huomioitava, ja varmistettava, etta kaikki kansalaiset voivat osallistua
ja saada tarvitsemansa tiedon.

10
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Harjoita johtamisen monimuotoisuutta. Johtamisen ja asiantuntemuksen
on oltava poikkihallinnollista ja -sektoraalista. Myds kokemusasiantuntijoita on
kuultava.

Al3 unohda paikallisten olosuhteiden huomioimista. Kriisivarautumisen ja
-johtamisen tulee olla hajautettua ja paikalliset olosuhteet paremmin
huomioon ottavaa. Tama tarkoittaa seka paikallisen tilannetiedon
hyédyntamista osana kriisinhallintaa koskevia paatoksia etta alueellisen ja
paikallisen soveltamisen mahdollistamista.

Vaali jatkuvaa oppimista ja kehittamista. Kriiseista on opittava ja
kehitettava valmiuksia tuleviin kriiseihin. Jarjestetdan saannallisia harjoituksia,
arviointeja ja simulaatioita. Oppien kerddminen on varmistettava myos kriisin
aikana.

11
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