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Vaikuttavuuden arviointi 
ja johtaminen julkisissa 
palveluissa 

E l s a  Pa ro n e n,  To m i  M ä k i- O pa s  &  
J o h a n na  L a m m i n ta ka n e n

V aikuttavuuden arviointi on noussut julkisen johtamisen 
megatrendiksi viime vuosikymmeninä. Vaikuttavuuden 

käsite ymmärretään hyvin eri tavoin eri tieteenaloilla ja sitä 
mitataan monin eri tavoin jopa tutkimuskohtaisesti. Julkisen 
johtamisen tueksi tuotetaan vaikuttavuustietoa useista lähtö-
kohdista. Tiedon käyttö johtamisessa edellyttää erilaisten lähes-
tymistapojen ja menetelmien riittävää tuntemusta ja kykyä yh-
distää ja arvioida eri tavoin tuotetun vaikuttavuustiedon käyttö-
kelpoisuutta. Vaikuttavuuden arvioinnissa tarvitaan tulevaisuu-
dessa yhä enemmän kokonaisvaltaista tarkastelua, ymmärrystä 
muuntuvasta toimintaympäristöstä, palvelukokonaisuuksista ja 
organisaatioista sekä tieteiden välistä yhteistyötä.

Artikkelissa tarkastelemme vaikuttavuuden käsitettä, vai-
kuttavuuden arvioinnin nykytilaa ja tulevaisuutta sekä vaikut-
tavuusarviointiin liittyviä haasteita ja mahdollisuuksia julki-
sessa johtamisessa. Rajaamme tarkastelun julkisten palvelujen 
vaikuttavuuden arvioinnin näkökulmaan. Konkretisoimme vai-
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kuttavuusperusteista kunnan poliittista ja strategista johtamista 
ja käytämme esimerkkinä kunnan hyvinvointikertomusta, jota 
tarkastelemme vaikuttavuuden portaita hyödyntäen1. 

Uuden julkisen johtamisen (New Public Management, 
NPM) paradigman yleistyessä 1990-luvulla julkisella sektorilla 
alettiin kiinnittää huomiota panosten lisäksi myös tuotoksiin. 
Samanaikaisesti vaikuttavuus nousi yhdeksi julkisen hallinnon 
perusarvoista2. Kansainvälisesti ja kansallisesti julkisjohtamista 
ohjaaviksi arvoiksi ovatkin vakiintuneet taloudellisuus, tehok-
kuus ja vaikuttavuus. Englanninkielisten käsitteiden alkukir-
jainten mukaisesti näitä kutsutaan kolmeksi E:ksi (economy, 
efficiency, effectiveness)3. Kolmen E:n listaa on täydennetty 
sittemmin neljännellä E:llä, yhdenvertaisuudella (equity).

Nykyisin vaikuttavuuden arvioinnin voidaan sanoa nousseen 
jo kansainväliseksi megatrendiksi julkisten palveluiden ohjaami-
sessa ja johtamisessa. Tämä on muuttanut esimerkiksi sosiaali- 
ja terveydenhuollon rahoitusta, seurantaa ja toimintalogiikkaa 
Hollannissa, Ruotsissa ja Iso-Britanniassa4. Ainakin puheen ta-
solla sama trendi näkyy myös Suomessa. Pääministeri Sanna 
Marinin hallituksen hallitusohjelmassa linjataan hallituskauden 
tavoitteet eri ministeriöiden alla oleville hallinnonaloille. Vai-
kuttavuuden käsite esiintyy hallitusohjelmassa useassa eri koh-
dassa. Eri hallinnonalat ilmaisevat vaikuttavuustavoitteet hyvin 
laajoina, mutta samalla epämääräisinä. Valitettavasti vain harvalla 
hallinnonalalla esitetään keinoja vaikuttavuustavoitteiden saavut-
tamiseksi. Huomio kiinnittyy myös siihen, että vaikuttavuuden 
käsite tulkitaan hallitusohjelmassa monin eri tavoin. Sen sijaan 
hallitusohjelmassa ei mainita indikaattoreita tai muita mittareita, 
joilla voisi mitata hallitusohjelman eri hallinnonalojen vaikutta-

1 Esim. Puttick & Ludlow 2012, 1–16, Heliskoski ym. 2018, 9–15.
2 Salminen 2011, 305–323.
3 Mm. Virtanen & Vakkuri 2016, 96, Lähdesmäki 2003, 66–67, Pollit 1986, 155–170.
4 Aronkytö 2010, 6–39.
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vuustavoitteiden saavuttamista. Ainoastaan opetusministeriön 
varhaiskasvatuksen osalta on vaikuttavuuden käsitettä pyritty 
konkretisoimaan. Varhaiskasvatusohjelman ympärille luodaan 
tutkimushanke, jossa seurataan toimenpiteiden vaikuttavuutta ja 
tuloksia varhaiskasvatuksen laadun ja tasa-arvon vahvistamisessa 
sekä osallistumisasteen nostamisessa5. Hallitusohjelma kuvastaa 
hyvin vaikuttavuuden käsitteen moninaisia tulkintoja ja mittaa-
misen vaikeutta, mutta samalla se kuvastaa myös vaikuttavuuden 
arvioinnin tärkeyttä julkisessa hallinnossa ja johtamisessa.

Suomessa julkisen johtamisen keskiössä ovat kunnat ja nii-
den tuottamat lakisääteiset palvelut. Hyvinvoinnin, terveyden ja 
turvallisuuden edistäminen sekä eriarvoisuuden kaventaminen 
ovat kuntien keskeisiä tehtäviä, joiden yhä vahvasti mielletään 
liittyvän kuntien tuottamiin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Sosi-
aali- ja terveyspalveluilla on toki merkittävä rooli hyvinvoinnin 
ja terveyden edistämisessä, mutta hyvinvoinnin ja terveyden 
edistäminen koskettaa kaikkia kunnan tuottamia palveluja. Tar-
kastelemme artikkelissa kuntaesimerkin avulla vaikuttavuustie-
don käyttöä julkisessa johtamisessa hyvinvoinnin, terveyden ja 
turvallisuuden edistämisen näkökulmasta. 

Vaikuttavuus käsitteenä
Vaikuttavuuden määrittely on yhteydessä sekä toimintaym-
päristöön, jossa jonkin palvelun vaikuttavuutta tutkitaan, että 
tieteenalaan, jonka näkökulmasta vaikuttavuustutkimusta teh-
dään. Siksi vaikuttavuus voidaan ymmärtää hyvin eri tavoin6. 
Julkisiin palveluihin ja niiden johtamiseen olennaisesti liittyviä 
toimintaympäristön piirteitä ovat kompleksisuus ja muuntu-
vuus. Perinteisten, melko pysyvinä pidettyjen organisaatiora-
kenteiden tilalle on muodostunut verkostomaisia, integroituja 

5 Valtioneuvosto 2019.
6 Esim. Sinkkonen & Kinnunen 1994, 37, Meklin 2009b, 31–51.
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kokonaisuuksia, joissa vaikuttavuuden arviointi kohtaa uusia 
vaikeuksia, mutta myös mahdollisuuksia7. Esimerkiksi muun-
tuvassa toimintaympäristössä syy-seuraussuhteiden tai muutok-
sen aiheuttavien mekanismien tunnistaminen voi olla vaikeaa.

Pekka Kettunen8 tiivistää vaikuttavuuden keskeisen sisällön 
seuraavasti: vaikuttavuus merkitsee toiminnalle asetetun tavoit-
teen ja tuloksen välistä yhteyttä. Pentti Meklin puolestaan erot-
telee taloudellisuuden ja vaikuttavuuden käsitteet. Hän kuvaa ta-
loudellisuuden muodostuvan tuotosten ja kustannusten välisestä 
suhteesta ja vaikuttavuuden tavoitteiden ja aikaansaatujen vaiku-
tusten välisestä suhteesta. Hallintotieteessä palvelujen vaikutta-
vuutta voidaan tarkastella esimerkiksi tarpeen tyydytyksen, saa-
tavuuden, laadullisuuden, kattavuuden, tarkoituksenmukaisuu-
den, palvelukuvan ja imagon näkökulmista. Näitä ulottuvuuksia 
tarkastelemalla on mahdollista arvioida palveluorganisaatioiden 
tavoitteiden saavuttamista, onnistuneisuutta, toiminnan hyö-
dyllisyyttä ja toimintaan liittyviä mahdollisia ristiriitaisuuksia9. 
Vaikuttavuutta voidaan tarkastella myös organisaation näkökul-
masta. Organisatorisen vaikuttavuuden arvioinnin kohteina ovat 
muun muassa organisaation talouteen, toimintaan ja rakenteisiin 
liittyvät ulottuvuudet, kuten henkilöstön työtyytyväisyys, vaih-
tuvuus, tuottavuus, innovaatiot ja pysyvyys10. Vaikuttavuutta on 
mahdollista tarkastella siten usealla eri tasolla, kuten yksilön, 
ryhmän, palveluprosessin tai organisaation tasolla tai alueelli-
sella, yhteiskunnallisella tai kansainvälisellä tasolla. Eri tarkas-
telutasoja voidaan yhdistää tai kohdistaa tarkastelu yksittäisen 
tason näkökulmaan. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioin-
nin kohteina voivat olla esimerkiksi hyvinvoinnin edistäminen, 
palveluiden yhdenvertainen saatavuus tai palvelujen integraatio.

7 Esim. Vartiainen & Raisio 2011, 388–411.
8 Kettunen 2018, 176–186.
9 Salminen 2009.
10 Sharma & Singh 2019, 114–128.
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Hyvä esimerkki tieteenalakohtaisesta vaikuttavuuden kä-
sitteen ymmärryksestä on terveydenhuolto, jossa vaikuttavuus 
ymmärretään usein toiminnan vaikuttavuudeksi (effectiveness). 
Tällä tarkoitetaan palvelun tai toimenpiteen aikaansaamaa net-
tomuutosta eli myönteistä muutosta asiakkaan terveydentilassa 
ja elämänlaadussa11. Vaikuttavuuden käsite voidaan määritellä 
myös tutkimusasetelmasta käsin, mistä esimerkkejä ovat ha-
vainnoivat tutkimusasetelmat tai satunnaistettu kontrolloitu 
koeasetelma12. Gray ja Silvennoinen-Nuora13 määrittelevät puo-
lestaan vaikuttavuuden palvelujen ja palveluprosessien tai ko-
konaisten palvelujärjestelmien kyvyksi saada aikaan haluttuja 
vaikutuksia. Yleisimmin vaikuttavuus on kuitenkin määritelty 
tavoitteiden saavuttamisen asteeksi. Vaikuttavuus osoittaa, 
missä suhteessa muun muassa tavoitellut vaikutukset ovat to-
teutuneet. Vaikka vaikuttavuus ymmärretään usein myönteisesti 
haluttujen tai tavoiteltujen vaikutusten saavuttamiseksi, on vai-
kuttavuuden arvioinnissa tarpeen tunnistaa myös ei-toivottuja 
ja odottamattomia vaikutuksia.

Vaikuttavuuden käsitettä käytetään usein synonyyminä sen 
lähikäsitteiden, kuten tuloksellisuuden, tuottavuuden, tehon ja 
tehokkuuden sekä kustannusvaikuttavuuden kanssa14 Vaikutta-
vuutta ei Virtasen ja Vakkurin15 mukaan voida paikallistaa ais-
tihavainnoin. Vaikuttavuusmittarien kehittämiseksi tarvitaan 
tutkittavissa organisaatioissa käsitys siitä, mitä vaikuttavuus 
kyseisessä organisaatiossa ja sen toiminnassa tarkoittaa. Esi-
merkiksi Silanderin ja Välimaan16 mukaan vaikuttavuuden ar-
viointi pitää sisällään vaikutusten sekä asetettujen tavoitteiden 

11 Mm. Sintonen & Pekurinen 2006, Gray 2009, 303–332, Dahler-Larsen 2005, 7–8.
12 Esim. Vuorela ym. 2014, 1545–1550, Miettinen ym. 2020,78–128.
13 Silvennoinen-Nuora 2010, 24.
14 Mm. Rajavaara 2006b; 2007, Meklin 2009b, 6–9, Simonen ym. 2011, 797–812.
15 Virtanen & Vakkuri 2016, 14.
16 Silander ja Välimaa 1999.
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ja saavutettujen tulosten välisen suhteen tarkastelun. Vaikutta-
vuuden tarkastelu on laajentunut vuosien kuluessa käsittämään 
tuotetun palvelun laadun arvioinnin tai prosessin tuottaman 
muutoksen esiin tuomisen. Usein vaikuttavuus edelleen pel-
kistyy ajatukseen muutoksesta toiminnan perimmäisessä ta-
voitteessa. Huomioitavaa on, että yhä useammin ollaan myös 
kiinnostuneita muutokseen johtaneesta prosessista. Tässä artik-
kelissa tarkastelemme vaikuttavuutta julkisen johtamisen näkö-
kulmasta. Ymmärrämme vaikuttavuuden laajasti. Huomioimme 
Sintosen ja Pekurisen, Meklinin, Grayn sekä Simosen ja kolle-
goidensa näkemykset vaikuttavuudesta muutoksena toiminnan 
perimmäisessä tavoitteessa.17 Täydennämme ymmärrystämme 
vaikuttavuudesta Silanderin ja Välimaan mukaisesti vaikutus-
ten, asetettujen tavoitteiden ja saavutettujen tulosten välisen 
suhteen sekä muutokseen johtaneen prosessin tarkastelulla.

Vaikuttavuustutkimuksen ulottuvuuksia
Vaikuttavuutta, vaikuttavuuden arviointia ja vaikuttavuustie-
don hyödyntämistä johtamisessa ja päätöksenteossa on tut-
kittu muun muassa etiikan18, vaikuttavuuden tietokulttuurin, 
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden19 ja poliittishallinnollisen 
päätöksenteon20, johtamisen21 ja sosiaalihuollon näkökulmista22 
sekä osana yksittäisen potilasryhmän hoitoketjua23. Konu kol-
legoineen24 on tarkastellut kirjallisuuskatsauksessaan vaikutta-
vuus-käsitteen käyttöä ja vaikuttavuuden mittaamista ja arvioin-

17 Sintonen & Pekurinen 2006, Meklin 2009b, Gray 2009, Simonen ym. 2011.
18 Saarni 2010, 95–96.
19 Rajavaara 2006a, 81–91.
20 Simonen ym. 2009, 494–502.
21 Esim. Kettunen 2018, 176-186, Simonen 2012, 63–74, Simonen ym. 2012, 752–764, 

Viitanen ym. 2007, 7–64.
22 Kotiranta & Mäntysaari 2017, 35–50.
23 Silvennoinen-Nuora 2010.
24 Konu ym. 2009, 64–74.
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tia suomalaisessa terveydenhuoltotutkimuksessa. Lisäksi Sil-
vennoinen-Nuora25 painottaa tutkimuksessaan erikoissairaan-
hoidon ja perusterveydenhuollon sekä koko terveydenhuollon 
ja sosiaalitoimen yhteistyötä vaikuttavuuden arvioinnissa. Ry-
tilä26 korostaa tarvetta yhteisten vaikuttavuusarviointiprosessien 
rakentamiselle perus- ja erikoissairaanhoidon välille. Vaikutta-
vuuden arviointi edellyttää siten myös kokonaisvaltaista, orga-
nisaatiorajat ylittävää otetta.

Aiemmat tutkimukset osoittavat, että sosiaali- ja tervey-
denhuollossa tehty vaikuttavuustutkimus painottuu enemmän 
terveydenhuollon palvelujen ja menetelmien vaikuttavuuden 
ja tuloksellisuuden arviointiin, kun taas sosiaalipalvelujen vai-
kuttavuuden arviointiin liittyvä keskustelu on selvästi uudempi 
ilmiö27. Menetelmällisesti painotus on ollut kirjallisuuskatsauk-
sissa, joiden keskeinen tulos on vaikuttavuus-käsitteen määrit-
telemisen vaikeus. Johtajien vaikuttavuus-käsitteen ymmärrystä 
ja tiedon hyödyntämistä tarkastelevissa tutkimuksissa käytettiin 
dokumentti-, haastattelu- ja määrällisiä aineistoja ja analysoin-
timenetelmät vaihtelivat deduktiivisesta tai aineistolähtöisestä 
sisällönanalyysista tilastollisiin menetelmiin. Tiivistäen julki-
seen johtamiseen liittyvien vaikuttavuustutkimuksien menetel-
mälliset ratkaisut ovat olleet hyvin perinteisiä niin käytettyjen 
aineistojen kuin analysoinnin näkökulmasta.

Vaikuttavuusarvioinnin haasteita ja  
mahdollisuuksia julkisessa johtamisessa 
Vaikuttavuuden arviointi ja seuranta ovat keskeisiä edellytyksiä 
muun muassa toiminnan johtamiselle ja kehittämiselle palve-
luiden turvallisen ja oikeudenmukaisen toteutumisen kannalta. 

25 Silvennoinen-Nuora 2010.
26 Rytilä 2011, 141.
27 Esim. Miettinen ym. 2020, 78–128.
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Vaikuttavuusperusteisen johtamisen ideana on, että toimintaa 
johdetaan, kehitetään ja seurataan vaikuttavuustiedon perus-
teella. Päätöksenteko perustuu päteviin vaikuttavuusindikaatto-
reihin ja niiden systemaattiseen seurantaan yksilön, yhteisön ja 
yhteiskunnan tasolla. Vaikuttavuusarviointi, johon johtamisen 
tulisi perustua, on kuitenkin haasteellista, koska toimenpiteiden 
ja palveluiden vaikuttavuuteen voivat samanaikaisesti vaikuttaa 
useat erilaiset tekijät ja elementit28. Esimerkiksi palveluiden 
lopputulokseen voi vaikuttaa niin palveluiden järjestäjän (esi-
merkiksi palveluprosessin laatu) kuin asiakkaan käyttäytymi-
nen (esimerkiksi noudattaako asiakas saatuja ohjeita). Lisäksi 
palvelujen vaikuttavuuteen voivat vaikuttaa useat erilaiset ulko-
puoliset sekoittavat tekijät, joiden vaikutusta palveluprosessin 
onnistumiseen ei voida arvioida.

Julkisen johtamisen tueksi voidaan tuottaa vaikuttavuustie-
toa keskeisillä vaikuttavuuden arvioinnin menetelmillä ja asetel-
milla29. Havainnoivan tutkimusasetelman (esimerkiksi case-tutki-
mus, poikkileikkaus, kohortti ja luonnolliset koeasetelmat) avulla 
voidaan arvioida jonkin palvelun vaikutuksia ilman kokeellista 
asetelmaa, joko laadullisten tai määrällisten menetelmien avulla. 
Näiden tutkimusasetelmien vahvuutena on laaja tietopohja esi-
merkiksi terveydestä ja hyvinvoinnista sekä niiden taustalla ole-
vista tekijöistä, hyvä yleistettävyys ja vertailtavuus muihin tutki-
musjoukkoihin ja konteksteihin. Heikkoutena on kuitenkin se, 
että havaittujen vaikutusten ei voida täysin varmasti sanoa johtu-
neen juuri toteutuneista palveluista. Esimerkiksi voidaan havaita 
muutoksia asiakkaiden terveydessä ja hyvinvoinnissa, mutta ei 
tiedetä, johtuvatko ne muutoksista järjestelmässä (esimerkiksi 
palveluiden saavutettavuudessa) vai toteutetuista palveluista.

28 Esim. Evans-Lacko & Knapp 2017, 279–299, Kendall & Knapp 2000, 105–132, 
Liket 2017, 183–202.

29 Mm. Greve 2017, 516–520, Rubin & Babbie 2017, 1–40.
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Erityisesti terveydenhuollon vaikuttavuuden arvioinnissa 
ongelmaa pyritään usein hallitsemaan käyttämällä kontrolloi-
tuja ja satunnaistettuja tutkimusasetelmia (RCT). Tutkittavat 
jaetaan koe- ja kontrolliryhmiin, joista koeryhmä osallistuu ko-
keeseen, mutta kontrolliryhmä ei. Vastaava asetelma on mah-
dollista toteuttaa myös sosiaalipalveluiden kontekstissa. Näin 
pyritään saamaan selville ”parhaat” palvelut mitattuna esimer-
kiksi elämänlaadun muutoksilla tai kustannuksilla. 

Koeasetelmat voivat kuitenkin olla ongelmallisia, koska 
aina ei ole selvästi löydettävissä tai määriteltävissä kontrolli-
ryhmää (luonteva kontrolliryhmä voi löytyä esimerkiksi toi-
sesta kunnasta, terveyskeskuksesta tai sairaanhoitopiiristä). 
Ongelma voidaan joskus ratkaista niin, että koeryhmälle tarjo-
taan uutta palvelua ja kontrolliryhmä jatkaa tavanomaisen pal-
velun käyttöä. Tämän jälkeen verrataan koeryhmän ja kontrol-
liryhmän muutosta terveydessä ja hyvinvoinnissa30. Tässäkin 
ongelmana on se, että ryhmien tulisi olla satunnaistettuja ja 
siten lähtötilanteessa samankaltaisia. Palveluihin hakeutuvat 
henkilöt ovat usein ainakin jossain määrin valikoituneita hen-
kilöitä esimerkiksi terveydentilansa, toimintakykynsä tai sai-
rautensa perusteella. Lisäksi palvelujen tarjonnassa voi olla alu-
eellisia eroja. Kun tutkittavia henkilöitä ei pystytä erinäisistä 
syistä täysin satunnaisesti valitsemaan koe- ja kontrolliryhmiin, 
päädytään hyödyntämään kvasikokeellista tutkimusasetelmaa, 
jossa kaikkia tarkasteltavaan ilmiöön liittyviä mahdollisia te-
kijöitä ei pystytä täysin kontrolloimaan. Tällöin tulokset pys-
tytään yleistämään vain siihen ryhmään, joka on kokeiluun 
osallistunut.

Julkisten palveluiden vaikuttavuutta ei aina tarvitse arvi-
oi da kokeellisten tutkimusten avulla. On myös mahdollista 

30 Mustonen 2021, 32–33.
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hyödyntää esimerkiksi rekisteritutkimuksen menetelmiä ja 
systemaattisia kirjallisuuskatsauksia. Rekisteritutkimus mah-
dollistaa kaltaistamisen avulla kokeellisen asetelman toteut-
tamisen ja ilmiön pitkän seurannan. Ongelmana on usein se, 
etteivät tietojen kattavuus ja luotettavuus ole välttämättä aina 
riittäviä. Rekistereiden kautta ei ole mahdollista saada kattavaa 
kuvaa hyvinvoinnin ja terveyden kannalta tärkeistä taustate-
kijöistä, vaan on yhdistettävä useita aineistoja. Systemaattiset 
kirjallisuuskatsaukset tarjoavat vastauksen tarkasti rajattuun 
tutkimuskysymykseen ja hyödyntävät kattavasti eri tutkimus-
tietoa. Kirjallisuuskatsaus voi koostua useasta kokeellisesta 
vaikuttavuustutkimuksesta ja perustua niiden perusteella teh-
tyyn synteesiin. Hyviä esimerkkejä systemaattisista kirjalli-
suuskatsauksista ovat esimerkiksi Käypä hoito -suositukset31, 
Joanna Briggs -instituutin tuottamat Hotus-hoitosuositukset32 
ja Cochrane-katsaukset33.

Erilaisia vaikuttavuustiedon tuottamisen menetelmiä ja 
vaihtoehtoja on siis useita. Julkisen johtamisen näkökulmasta 
ongelmat eivät aina liity tiedon tuottamiseen sinänsä, vaan pi-
kemminkin johtamiseen toimintana ja tiedon käyttöön liitty-
viin osaamisen vajeisiin. Vaikuttavuustutkimuksen aikajänne 
on usein pitkä, jolloin vaikuttavuusarvioinnin ja johtamistyön 
aikaikkunat eivät kohtaa. Vaikuttavuustiedon saatavuuteen ja 
luettavuuteen voi myös liittyä ongelmia. Esimerkiksi tutki-
mustieto raportoidaan tiedeyhteisön tarpeiden mukaan, eikä 
tiedon sovellettavuutta pohdita käytännön johtamistyön nä-
kökulmasta. Outi Simonen34 toteaa, että vaikuttavuustiedon 
hyödyntämistä johtajan työssä estävät myös johtamistyöhön ja 
organisaatioon liittyvät tekijät. Julkisten organisaatioiden toi-

31 Duodecim 2021.
32 Hotus 2021.
33 Cochrane 2021.
34 Simonen 2012, 56.
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mintakulttuurit eivät aina tue tutkimustiedon hyödyntämistä 
parhaalla mahdollisella tavalla. Kaikilla johtajilla ei välttämättä 
ole riittävästi osaamista hyödyntää vaikuttavuustietoa johta-
mistyössään. Sen vuoksi on tärkeää, että vaikuttavuustiedon 
tuottamiselle ja käsittelylle on yhteisesti sovitut rakenteet or-
ganisaatioissa. 

Vaikuttavuuden arvioinnin näkökulmia 
Vaikuttavuuden arvioinnin tueksi on kehitetty erilaisia malleja 
ja lähestymistapoja, joista esittelemme kaksi yleisesti julkisen 
toiminnan arvioinnissa käytettyä. Alun perin John Øvret veitin 
laatimassa arviointimatriisissa (taulukko 1) organisaation koko-
naisvaikuttavuus muodostuu tarkasteltaessa asiakkaan tarpeita 
ja voimavaroja, ammatillisen toiminnan laatua ja johtamisen 
toimintatapoja ja -periaatteita suhteessa panoksiin, prosessei-
hin ja vaikutuksiin35. 

Puttick ja Ludlow ovat esittäneet organisaatiotasoisen vai-
kuttavuuden arvioinnin mallin viiden eri tason avulla. Helis-
koski on konkretisoinut myöhemmin Puttickin ja Ludlowin 
mallia tarjoamalla palveluntuottajille työkaluja ja esimerkkejä 
vaikuttavien palvelujen tuottamiseksi.36 Puttickin ja Ludlowin 
vaikuttavuuden portaat ovat hyvä ja konkreettinen keino tar-
kastella ja arvioida julkisen toiminnan vaikuttavuutta. Tasojen 
mukaisesti organisaatio voi arvioida joko itse tai yhdessä ulko-
puolisen toimijan kanssa toimintansa vaikuttavuutta. Puttickin 
ja Ludlowin mallissa arviointi kohdistuu organisaation toimin-
taprosesseihin sekä vaikuttavuuden arvioinnissa käytettyihin 
aineistoihin ja arvioinnin toistettavuuteen.

35 Øvretveit 1998, Vaarama ym. 2014, 32–36.
36 Puttick & Ludlow 2012, Heliskoski ym. 2018.
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Taulukko 1. Vaikuttavuuden arviointimatriisi  
(Øvretveit 1998, Vaarama & Pieper 2003; 2008)

Arvioinnin 
näkökulmat

Panokset,  
rakenteet

Prosessit Vaikutukset

Asiakkaan 
laatu/Vaikut-
tavuus

Asiakkaan 
voimavarat, 
tarpeet ja 
odotukset

Vuorovaikutus 
asiakkaan 
kanssa, osallis-
taminen, voi-
maannuttami-
nen, kohtelu, 
preferenssien 
huomioon 
ottaminen

Tarpeiden tyy-
dyttyminen, 
ongelmien 
lieventyminen, 
elämään tyyty-
väisyys, koettu, 
elämänlaatu (fyy-
sinen, psyykki-
nen, sosiaalinen), 
ympäristön tuki

Ammatilli-
nen laatu/
Vaikuttavuus

Ammattitaito, 
laatukriteerit, 
standardit, do-
kumentoinnin 
ja arvioinnin 
välineet, moti-
vaatio

Asiakkaan 
voimavarojen 
ja tarpeiden 
arviointi, 
palvelusuunni-
telmat, hoidon 
ja hoivan 
käytännöt, 
tiimityö, ta-
voitteellisuus, 
joustavuus, 
ystävällisyys, 
jatkuvuus, 
kirjaamiskäy-
täntö

Ammatillisten 
kriteerien täytty-
minen, asiakkaan 
ongelmien rat-
kaisu tai lieven-
tyminen, hoidon 
psykososiaaliset 
ja kliiniset tu-
lokset

Johtamisen 
laatu/Vaikut-
tavuus

Toimintaa oh-
jaava missio, 
resurssit, työn 
organisointi ja 
johtamistyyli, 
verkostot, lail-
lisuus, yhteis-
työ, seurannan 
ja arvioinnin 
välineet

Resurssien 
käyttö, ta-
voitteelliset 
ja määritellyt 
toiminta- ja 
yhteistyöpro-
sessit, arvioin-
ti, konfliktien 
ratkaisu, ke-
hittäminen ja 
kehittyminen

Vaikuttavat ja 
oikein kohden-
tuvat palvelut, 
oikeudenmukai-
nen jako, järkevä 
työnjako, hyvin-
voiva työyhteisö
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Kuvio 1. Vaikuttavuuden portaat.

Molempia edellä mainittuja malleja on hyödynnetty julkisen 
toiminnan arvioinnissa. Ne painottavat hieman erilaisia teki-
jöitä. Vaikuttavuuden portaat tarkastelevat organisaatiotasoi-
sesti vaikuttavuutta, kun taas Øvretveitin malli yhdistää asiak-
kaiden, ammatillisen toiminnan ja johtamisen näkökulmat pa-
noksiin, prosesseihin ja vaikutuksiin vaikuttavuuden arvioinnin 
kokonaisuudessa. 

Seuraavaksi kuvaamme esimerkkiä, jossa on pyritty luomaan 
selkeät rakenteet kuntalaisten terveyteen ja hyvinvointiin liitty-
vän vaikuttavuustiedon hyödyntämiselle kuntaorganisaatiossa. 
Esimerkkikunnaksi valitsimme Kuopion, joka on yksi Suomen 
suurista kaupungeista. Kuopiossa on jo vakiintunut käytäntö 
tuottaa hyvinvointikertomus valtuustokausittain ja hyödyntää 
tietoa julkisessa johtamisessa. Jäsennämme hyvinvointikerto-
musta myöhemmin vaikuttavuuden portaiden avulla.

Vaikuttavuustieto ja vaikuttavuuden  
arviointi kunnan johtamisessa 
Terveydenhuoltolain mukaisesti Suomen kunnat raportoivat 
hyvinvointikertomuksella valtuustolle valtuustokausittain kun-
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talaisten terveydestä ja hyvinvoinnista sekä toteutetuista toi-
menpiteistä37. Vaikuttavuuden portaiden toteumaa arvioitaessa 
voidaan Kuopion laajan hyvinvointikertomuksen38 tuottamaa 
vaikuttavuustietoa ja sen käyttöä arvioida kunnan poliittisessa 
ja strategisessa johtamisessa. Tarkastelemme seuraavaksi Kuo-
pion hyvinvointikertomusta vaikuttavuuden portaiden (kuvio 
1) avulla, jolloin sitä voidaan arvioida vaikuttavuusperusteisen 
suunnittelun ja johtamisen näkökulmasta. 

Tarkastelun perusteella hyvinvointikertomusta työstetään 
palvelualueiden yhteistyönä hyvinvointiryhmässä ja hyvinvoin-
tiryhmän valmistelevassa ryhmässä. Hyvinvointisuunnittelu to-
teutetaan hyvinvointiryhmässä, joka koostuu asiakkuusjohta-
jista. Suunnittelua johtaa ja valvoo Kuopion kaupunginjohtajan 
johtama johtoryhmä, joka koostuu kaupunginjohtajasta sekä 
strategia- ja palvelualuejohtajista. Kertomuksessa huomioidaan 
kuntastrategian painopisteet ja linjaukset, hyvinvoinnin edistä-
misen erillisohjelmat ja suunnitelmat, hyvinvointisuunnitelma 
eli tavoitteet, toimenpiteet, vastuutahot, resurssit ja arviointi-
mittarit kuntalaisten hyvinvoinnin edistämiseksi sekä arviointi 
toteutuneesta hyvinvoinnin edistämisestä. Kertomuksessa tulee 
hyvin esille hyvinvoinnin ja terveyden nyky- ja tavoitetila. Kun-
talaisten hyvinvointitiedon perusteella on laadittu vuoteen 2021 
ulottuva visio. Visiossa kuvataan kuopiolaisten hyvinvoinnin ta-
voitetilaa tiivistäen se seuraavasti: Reipas, reilu ja raitis kuopio-
lainen terveessä ja turvallisessa ympäristössä. Vision neljä ulot-
tuvuutta on avattu alla olevassa listassa.

• Reipas = liikunta, ravitsemus, kuntalaiset osallistuvat 
ja vaikuttavat, työllistyminen, aktiivisuus, ei mielenter-
veysongelmia

37 Sosiaali- ja terveysministeriö 2020.
38 Kuopion kaupunki 2018 1 & 2.
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• Reilu = turvallisuus, mm. ei kiusata, ei väkivaltaa, ei 
seksuaalista häirintää ja kuntalaisia osallistetaan suun-
nitteluun ja päätöksentekoon

• Raitis = alkoholihaittojen ehkäisy ja vähentäminen
• Terveellisessä ja turvallisessa ympäristössä = saa var-

haista tukea, yhteisöllisyys, turvallisuus (ei liikenneon-
nettomuuksia tms.) viihtyisyys, terveellinen ympäristö

Hyvinvoinnin ja terveyden edistämiselle on laadittu vaikutta-
vuusperusteinen arviointisuunnitelma, josta käyvät ilmi niin 
tavoitteisiin pääsemisen keinot kuin mittarit, joilla tavoitteiden 
saavuttamista mitataan. Esimerkkejä keinoista ovat terveiden 
elintapojen osalle suunniteltu päihdeongelmien vähenemi-
nen, jonka saavuttamiseksi on määritelty vastuutahot väestö-
ryhmittäin (mm. poliisi, sosiaali- ja terveyspalvelut, nuoriso-
työ ja järjestöt). Toimenpiteitä tavoitteen saavuttamiseksi on 
muun muassa Ankkurityöryhmän toiminta poliisilaitoksella, 
Tie Selväksi -toimintamallin toteuttaminen ja Huomaa lapsi 
-toiminta, jolla tuetaan päihteitä käyttävien perheiden lapsia 
ja nuoria. Tavoitteiden saavuttamista kuvaavat mittarit saadaan 
muun muassa poliisin tilastoista, kouluterveyskyselyistä, Kuo-
pion omista tilastoista, tilasto- ja indikaattoripankki Sotkane-
tistä, Terveyden ja hyvinvoinnin laitokselta ja aikuisten terveys-, 
hyvinvointi- ja palvelututkimuksesta.

Kun verrataan hyvinvointikertomusta vaikuttavuuden portai-
den tasoihin (kuvio 1), voidaan todeta, että tasot 1–3 toteutuvat 
hyvinvointikertomuksessa. Kertomuksessa kuvataan loogisesti, 
johdonmukaisesti ja vakuuttavasti se, mitä tehdään (taso 1), kerä-
tään dataa, jolla osoitetaan myönteiset muutokset, mutta ei pys-
tytä todentamaan, että toiminta sai aikaan muutoksen (taso 2) 
sekä pystytään kontrolli- tai vertailuryhmän avulla osoittamaan 
toiminnan ja muutoksen syy-seuraussuhdetta (taso 3).
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Hyvinvointikertomuksesta ei kuitenkaan käy ilmi, miten 
vaikuttavuuden tasojen portaat 4 (riippumaton ja toistettu vai-
kuttavuuden arviointi) ja 5 (ajantasainen järjestelmä vaikutta-
vuuden seurannalle ja varmistamiselle) toteutuvat. Huomioi-
tavaa on, että vaikuttavuusperusteisen johtamisen prosessia ei 
ole kuvattu hyvinvointikertomuksessa (vaikuttavuuden tason 
porras 5, kuvio 1). Johtaminen kuvataan hierarkiakuviossa ja 
kaupungin talousarvioprosessin vuosikellon yhteydessä tie-
dotettavana hyvinvointikertomuksen vuosiraporttina ja hyvin-
vointityön talousarviona sekä valtuustolle tehtävänä hyvinvoin-
tiraporttina kerran valtuustokaudessa. 

Vaikuttavuuden arvioinnista  
vaikuttavuusperusteiseen julkiseen johtamiseen
Hallintotieteen, kuten muidenkin tieteenalojen, näkökulmasta 
tarkasteltuna vaikuttavuuden käsitettä käytetään yleisesti, mutta 
sillä ei ole yksiselitteistä, vakiintunutta määritelmää. Vaikutta-
vuus ymmärretään monin eri tavoin muun muassa määrittelijöi-
den erilaisen koulutus- tai tieteenalataustan vuoksi. Verrattaessa 
vaikuttavuutta sen lähikäsitteisiin, kuten tehokkuuteen tai tuot-
tavuuteen, käsitteelliset epäselvyydet korostuvat. Huomioitavaa 
on, ettei selviä eroja tuloksellisuutta kuvaavien käsitteiden vä-
lillä ole tehty, vaan vaikuttavuudelle, tehokkuudelle, kustannus-
vaikuttavuudelle ja tuottavuudelle annetaan hyvin samanlaisia 
määritelmiä. Vaikuttavuuteen yhdistetään usein myös panok-
set tai käytetyt resurssit. Vaikuttavuuden arvioinnin haasteiksi 
puolestaan nähdään erilaiset tiedolliset ja vuorovaikutukselliset 
osaamisvajeet39. Vaikuttavuustiedon heikko laatu ja syy-seuraus-
suhteen hahmottamisen vaikeus edellyttävät vaikuttavuuden 
arvioinnin tutkimusta ja sen menetelmällistä kehittämistä sekä 

39 Esim. Mäkelä ym. 2007.
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eri tieteenalojen vuorovaikutuksellisuutta. Vuorovaikutukselli-
suuden edistäminen puolestaan edellyttää yhtenäisten kansal-
listen linjausten luomista, resursointia ja eri toimijoiden tiivistä 
yhteistyötä.

Julkisten palveluiden vaikuttavuuden arviointi on usein 
hankalaa esimerkiksi siksi, että on eettisesti kyseenalaista ra-
kentaa hyvinvointivaikutusten todentamiseksi koe- ja kontrol-
liasetelmaa. Vaikuttavuuden arvioinnin tuloksia voi olla vaikea 
todentaa juuri tehtyjen toimenpiteiden tuottamiksi siksi, että 
mahdolliset hyvinvointivaikutukset näkyvät vasta pitkällä ai-
kavälillä. Vaikuttavuuden arvioinnin hankaluus ei kuitenkaan 
poista tarvetta esimerkiksi julkisten palveluiden vaikuttavuu-
den arvioinnille. Tällaiseen tarkasteluun kuntien laatimat hy-
vinvointikertomukset luovat hyvän pohjan. Ne tuotetaan val-
tuustokausittain, joten ne ovat pitkäkestoisia ja niiden pohjalta 
hyvinvointitavoitteiden toteumaa ja tulevaa hyvinvointisuunni-
telmaa voidaan kohdentaa muun muassa hallinnonaloittain tai 
väestöryhmittäin. On kuitenkin huomioitava, että toimintaym-
päristöinä kunnat muuttuvat ja muuntuvat jatkuvasti muun 
muassa lainsäädännön, rakenneuudistusten, väestörakenteen, 
palvelujen tuotantotapojen ja henkilöstön saatavuuden vuoksi. 
Tällaisessa toimintaympäristössä erityisesti pitkäjänteisen vai-
kuttavuuden arvioinnin on mukauduttava vastaamaan muuttu-
via olosuhteita.

Tarkasteltaessa esimerkkikunnan laajaa hyvinvointikerto-
musta vaikuttavuuden portaiden valossa voidaan todeta, että 
julkisille palveluille asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi 
keskeistä on tavoitteiden tarkempi rajaaminen, vaikuttavuusar-
vioinnin lähtökohdat (asiakkaiden subjektiiviset kokemukset 
tai objektiivisesti mitattavat parametrit) ja se, vastataanko palve-
luilla tarpeeseen vai kysyntään. Myös asiakkaille koituva hyöty 
on näyttö vaikuttavuudesta eli asiakkaan elämänlaadun, osal-
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lisuuden tai työ- ja toimintakyvyn paranemisesta. Jotta edellä 
mainitut tavoitteet toteutuisivat, tulisi myös vaikuttavuusperus-
teisen johtamisen näkyä kuntien hyvinvointikertomusten pro-
sesseissa niin poliittisessa kuin strategisessakin johtamisessa. 
Edellisen valtuustokauden hyvinvointikertomuksen saavutta-
mattomat tavoitteet tulisi huomioida seuraavan valtuustokau-
den hyvinvointikertomuksen suunnittelussa. Näin vältetään se, 
että hyvinvointikertomukset toistuvat samankaltaisina ja sa-
mansisältöisinä valtuustokaudesta toiseen, kuten muun muassa 
kuntien toteuttamissa sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuk-
sissa on todettu käyvän40.

Vaikuttavuusperusteisen johtamisen ideana on, että pal-
veluita johdetaan, kehitetään ja seurataan vaikuttavuustiedon 
perusteella. Tämän tavoitteen saavuttaminen edellyttää monia 
asioita. Johtamistyötä ei voi tehdä vain kapean tietopohjan pe-
rusteella. Keskeinen kysymys on, miten johtamistyössä yhdis-
tetään eri tavoin ja eri menetelmin tuotettu vaikuttavuustieto, 
joka liittyy esimerkiksi asiakkaisiin, organisaation toimivuuteen 
ja talouteen. Toiminnalla on useita eri tavoitteita, joihin liittyvän 
vaikuttavuustiedon tuottaminen voi olla myös hajanaista julki-
sen johtamisen näkökulmasta tarkasteltuna. On tarpeen pohtia 
Herbert A. Simonin41 ajatusta arvojen ja tosiasioiden roolista 
päätöksenteossa ja johtamisessa sekä päätöksentekijän puut-
teellista tietämystä päätöksenteon vaihtoehdoista ja rajoitettua 
informaation prosessointikykyä. Vaikuttavuusperusteisen johta-
misen ajatus korostaa tosiasioiden merkitystä johtamisessa.

Lisäksi vaikuttavuusperusteinen johtaminen edellyttää vai-
kuttavuusindikaattoreiden kehittämistä ja vaikuttavuustiedon 
tuottamisen ”rakenteistamista” osaksi organisaatioiden tiedon-
tuotantoa ja olemassa olevia alueellisia tai kansallisia tietova-

40 Paronen 2015, 147–148.
41 Simon 1996, 118–119.
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rantoja. Esimerkiksi koe-kontrolliasetelmaan perustuvat tutki-
mukset vaativat toteutuakseen paljon sekä inhimillisiä että ta-
loudellisia resursseja. Vaikuttavuusarvioinnissa on tarpeen ottaa 
tiedon tuottajat, -käyttäjät ja toimenpiteiden kohderyhmät mu-
kaan prosessiin jo varhaisessa vaiheessa, sillä se edistää tiedon 
hyödyntämistä ja vaikuttavampien palveluiden kehittämistä. 
Toivottavaa on, että vaikuttavuustutkimuksen haasteista huoli-
matta lisääntyviä mahdollisuuksia vaikuttavuustiedon tuottami-
seen ja hyödyntämiseen julkisessa johtamisessa käytetään ja tul-
laan käyttämään jatkossa aktiivisesti. Tämä edellyttää julkisilta 
organisaatioilta koko organisaation läpäiseviä johtamisen pro-
sesseja, joissa on yhteisesti sovittu vaikuttavuustiedon käytöstä 
ja periaatteista. Sovittaviin asioihin voivat lukeutua esimerkiksi 
se, mitä vaikuttavuustietoa johtamisessa käytetään, mistä tieto 
tulee ja kuka sen tuottaa, millaisena tieto tulee johtajille (tieto-
tuotteet, vaikuttavuusindikaattorit) ja miten tieto merkityksel-
listetään osaksi johtamistyötä.

Julkisten palveluiden kokonaisvaltainen vaikuttavuuden 
arviointi edellyttää eri tieteiden välistä yhteistyötä ja moniam-
matillista osaamista. Vaikuttavuuden arvioinnin tulisi perustua 
monimenetelmälliseen lähestymistapaan, päteväksi havaittujen 
vaikuttavuusmittareiden hyödyntämiseen ja ajantasaiseen seu-
rantaan. Vain näin voimme saada tietoa palveluiden vaikutta-
vuutta määrittävistä tekijöistä, elementeistä ja mekanismeista 
niiden taustalla. Vaikuttavuustiedon hyödyntämisessä on syytä 
olla kriittinen. Tämä tarkoittaa laaja-alaista ymmärrystä siitä, 
miten vaikuttavuustietoa tuotetaan, mistä sitä löydetään ja mi-
ten sitä tulkitaan ja hyödynnetään julkisessa johtamisessa. Tu-
levaisuudessa hallintotieteen mahdollisuutena onkin vahvistaa 
vaikuttavuustutkimusta esimerkiksi johtamisen, integroituvien 
palveluiden ja monimuotoistuvien organisaatioiden näkökul-
mista muuntuvassa ja kompleksisessa toimintaympäristössä.
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