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Vaikuttavuuden vaade ja vaikutelmien

politiikka

Tapausesimerkkini terveyden edistiminen

LEENA TERVONEN-GONCALVES & ERIIKKA OINONEN

Politiikalta edellytetaan nykyaan lahes refleksinomaisesti vaikuttavuutta. Vai-
kuttavuuspuhe on yleistynyt politiikka-asiakirjoissa kuitenkin vasta 2000-luvulla.
Artikkelissa selvitetdan, mista vaikuttavuuden vaade on perdisin, mita se tarkoittaa

ja mita siita seuraa.

Johdanto
Vaikuttavuus-kisitteen kiyteo lisidntyi tasaisesti
kotimaisessa poliittisessa kielenkiytdssd 1990-lu-
vun lopusta 2000-luvun ensimmiisen vuosikym-
menen loppuun. Kisitteen kiyton rdjahdysmai-
nen lisgdntyminen tapahtui 2010-luvulla. Kisit-
teen ilmaantumista ja sen kiyton kehittymistd voi
havainnollistaa tarkastelemalla hallitusohjelmia.
Vuonna 1995 Paavo Lipposen ensimmiisen halli-
tuksen ohjelmassa termii ei mainittu kertaakaan.
Lipposen toisen hallituksen ohjelmassa nelji vuot-
ta myShemmin se esiintyi kuusi kertaa. 2010-lu-
vulle tultaessa Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmas-
sa termi vaikuttavuus mainitaan perit 44 kertaa.
Vaikuttavuuden vaade on laajennut lihes kaikil-
le yhteiskuntapolitiikan aloille. Uusimmassa hal-
litusohjelmassa vaikuttavuutta vaaditaan YK-, ke-
hitys-, koulutus-, siddés-, kotouttamis-, energia-,
alue-, tyéllisyys-, liikenne-, hyvinvointi-, ympris-
t6-, asunto-, ilmasto- ja kuntapolitiikalta.
Vaikuttavuuden vaatimus ei ole jddnyt vain
hallitusohjelmien linjaukseksi. Vuonna 2009
hallitus esitti politiikkatoimien vaikuttavuusar-
vioinnin kehittimisen kiynnistimisti. Valtio-
neuvoston kanslia asetti tydryhmin selvittimiin
ja edistimidn vaikuttavuustiedon kiyttsd poliit-

Kiitimme arvokkaista kommenteista Matti Alestaloa,
Pertti Alasuutaria, TCuPS (Tampere Research Group for
Cultural and Political Sociology) seminaarin jésenia ja
kahta tdmén lehden arvioitsijaa.

tisessa piadtoksenteossa. Selvitysryhmi tuott jat-
kotoimista raportin heti samana vuonna (VNK
2009a) ja loppuraportin kaksi vuotta myshem-
min (VNK 2011). Vaikuttavuuden teemaa on
kisitelty useissa Valtioneuvoston kanslian julkai-
suissa (VNK 2006; 2009b; 2010; 2012). Lisik-
si eri ministeridt ovat tilanneet ja julkaisseet lu-
kuisia vaikuttavuuteen liittyvid raportteja ja sel-
vityksid (esim. STM 2009a; 2009b; Opetusmi-
nisteri6é 2009). My®s eri hallinnonalojen sektori-
tutkimuslaitokset on ohjeistettu tuottamaan vai-
kuttavuustietoa.’

Politiikkoihin liitetty vaikuttavuuden vaade
niyctdd legitiimiltd ja jirkeenkdyviled. Asiaa ei
ole kyseenalaistettu. Vaikuttavaa politiikkaa ja
polititkkatoimien vaikuttavuutta ovat vaatineet
hallituspuolueet vasemmalta oikealle, eivitki op-
positiopuolueetkaan ole ottaneet etiisyyttd vaa-
teeseen. Kotimaisen akateemisen tutkimuksen
piirissi vaikuttavuuspuheen ja vaikuttavuusarvi-
ointien kritiikkid on harjoitettu jonkin verran eri
tieteenaloilla.?

1 Esimerkiksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksessa vai-
kuttavuusarviointia on harjoitettu erityisesti terveystalo-
ustieteessé erikoissairaanhoidon saralla, sairauksien hoi-
tomenetelmien arvioinnissa sekd ympadristévaikutusten
arvioinnissa (ks. esim. Hdnninen & Junnila 2012).

2 Esim. Sulkunen 2005, Rajavaara 2007, lImakunnas & al.
2008, Vihriala 2008, Kiiskinen 2009, Konu & al. 2009 ja
Simpura 2012.
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Tutkimuksen piirissi esitetyistd kriittisistd tai
ainakin vaikuttavuuden todentamiseen varovai-
sesti suhtautuvista kommenteista huolimatta
vaikuttavuus on noussut poliittisen kielenkiytén
keskioon, erddnlaiseksi muotitermiksi tai puoli-
pakolliseksi hyvin politiikan miirecksi. Usein
itsestddn selvyyksini esitetyt poliittiset miireet
ja kyseenalaistamattomina eteenpiin eldvit vaa-
timukset kertovat kyseisten miireiden vallasta
(Czarniawska & Joerges 1996; Tervonen-Gon-
calves & Oinonen 2012). Yhteiskunnallista to-
dellisuutta kuvaavien ja sitd hallinnoimaan pyrki-
vien ideoiden ja diskurssien esille tuonti on kes-
keinen yhteiskuntatutkimuksen tehtivi (Seidel
& Vidal 1997). Diskurssilla tarkoitamme toistos-
sa kiteytynyttd ajattelu- ja argumentointitapaa,
joka on analyysin avulla tunnistettavissa (Hajer
1995). Hallitsevat diskurssit vaikuttavat usein it-
sestddn selviltd, koska niiden rakentumisen pro-
sessi on jidnyt huomiotta (Husa 1995). Gene-
alogisen lihestymistavan tarkoituksena on tehdi
nikyviksi, kriittisesti paljastaa ja tuoda esiin si-
td kontekstia ja niitd ehtoja, joissa tietty diskurs-
si on muodostunut itsestddn selvini pidetyksi.

Tdmi hallinnan analyyttisesta tutkimusperin-
teestd ammentava ja genealogista lihestymista-
paa soveltava artikkeli problematisoi vaikutta-
vuus-diskurssin nousua poliittisen kielenkiytén
keskioon sekd avaa niitd ehtoja, jotka ovat teh-
neet nousun mahdolliseksi. IImi6td lihestytiin
empiirisesti tutkimalla hallinnan eri pinnoilla ja
tasoilla julkaistuja asiaa kisittelevii teksteji, kes-
kittyen erityisesti terveyden edistimisen politiik-
kaan. Terveyden edistiminen on valittu tarkem-
man empiirisen tarkastelun kohteeksi, koska se
voidaan nihdi erdini nousevana toimintapoli-
tiikkkana, jonka piille sekd nidyttd6n pohjautu-
van polititkan teon viittaa ettd vaikuttavuuden
vaadetta on aseteltu. Se on lihelld lidketiedettd
sekid terveydenhuoltotutkimuksen vaikutuspiirid
ja organisatorista kentti, joissa ndyttddn poh-
jautuva paitoksenteko ja vaikuttavuus ovat ydin-
termejd (Lin & Gibson 2003). Terveyden edisti-
misen tapauksessa tavoitteena on kuvata, miten
vaikuttavuus-diskurssin kautta kiytetdin valtaa
suhteessa kuntiin.

Tissid artikkelissa pyrimme yheiiled paljasta-
maan, missi historiallisessa kontekstissa, miten ja
millaisten ehtojen vallitessa vaikuttavuuspuhe ja
-vaateet ovat vakiintuneet poliittisen kielenkiy-
ton ja hallituspolitiikan ydinteemaksi. Kysymme:
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1) Miten ja minkd instituutioiden vilityksel-
ld vaikuttavuuden kisitteen ympirille ra-
kentunut diskurssi on vakiintunut siintele-
miin kotimaista poliittista kielenkiyttdd ja
miki on tehnyt timin vakiintumisen mah-
dolliseksi?

2) Mitd vaikuttavuuden kisitteen ylikorostunut
asema poliittisessa kielenkdytdssd kertoo val-
tionhallinnon elinten suhteellisen aseman
muutoksesta tiedonpolitiikassa?

Toisaalta erittelemme, miten vaikuttavuuspu-
he ja -vaateet nikyvit nimenomaan terveyden
edistimisen tapauksessa. Kysymme:

3) Miten ja minkilaisten ehtojen vallitessa pu-
he terveyden edistimisen ja sitd koskevien
julkisten politiikkojen vaikuttavuudesta on
muodostunut itsestdin selviksi?

4) Millaisia ovat ne hallinnan ja vallankiytén
keinot, joilla terveyden edistimisen vaikut-
tavuutta korostamalla pyritdin ohjaamaan
kuntien toimintaa?

Artikkelin seuraavassa luvussa esittelemme hal-
linnan analyyttista lihestymistapaamme. Kol-
mannessa luvussa esittelemme tutkimusaineis-
ton ja analyysitavan. Tdmin jilkeen avaamme si-
td yhteiskunnallista kontekstia, joka muodostaa
yhden keskeisen tulkintakehyksen vaikuttavuus-
termin nousulle ja lisgdntyville suosiolle. Lisik-
si kisittelemme vaikuttavuusniyttéd ja ndyttoon
pohjautuvaa politiikantekoa erityisesti terveyden
edistimisen tapauksessa. Viidennessi luvussa
erittelemme vaikuttavuus-diskurssin tuottamisen
kontekstia kuvaamalla vaikuttavuustiedolle an-
nettua roolia kotimaisen tiedonpolitiikan® uudel-
leenmuotoilussa. Analysoituamme vaikuttavuus-
tiedon tuottamisen kontekstia siirrymme kuvaa-
maan, miten vaikuttavuudesta puhutaan tervey-
den edistimispolitiikassa.

Hallinnan analyyttinen lahestymistapa

Tarkasteltaessa vaikuttavuuden vaateen ympiril-
le kietoutunutta valtaa, on olennaista kysy4, mi-
hin valta perustuu? Olemme lihestyneet valtaa
yhtiiltd governance-kirjallisuuden kautta (esim.
Hajer & Wagenaar 2003; Mérth 2004) ja toi-

3 Tiedonpolitiikka termillé tarkoitamme tiedepolitiik-
kaa laajempaa kenttés, joka siséltaa tieteellisen tiedon
liséksi mm. hallinnollisen raportoinnin ja poliittisesti re-
levanttina pidettavén tiedon tuotantoa koskevaa keskus-
telua.



saalta hallinnan mentaliteettia (governmentali-
ty?) jaljittdvin ja hallinnan analyyttiseksi kutsut-
tavan kirjallisuuden kautta (Palola 2007; Miller
& Rose 2010; Kaisto & Pyykks 2010; Alasuuta-
ri & Qadir 2014). Niiti lihestymistapoja yhdis-
tdd ymmiirrys siitd, ettd modernille hallinnalle on
ominaista virkamiesorganisaatioihin ja asiantun-
tijaverkostoihin pirstaloitunut valta. Kun gover-
nance-kirjallisuudessa titd siirtymii virallisten
toimijoiden selkeistd rooleista ja hierarkkisista
kiskysuhteista kohti hajautuneita verkostoja ku-
vataan sloganilla hallituksesta hallintaan (@ shift
from government to governance) (Hajer & Wage-
neer 2003), kuvataan samaa ilmiétd governmen-
tality-kirjallisuudessa puhumalla kuninkaan péiin
irti leikkaamisesta (Foucault 1988). Hallinnassa
ei ole kyse valtionpidin, sen paremmin kunin-
kaan, presidentin kuin piiministerinkiin vallas-
ta, vaan pikemminkin hallintokoneiston vallas-
ta, joka tiedonmuodostuksen véilineilliin (kisit-
teillddn ja tekniikoillaan) miirittelee todellisuut-
ta ja tekee siitd nikyvin (listattavan, mitattavan
ja hallittavan). Tutkijoiden vaikeana tehtivini on
“kuninkaan p#in irti leikkaaminen”, toisin sa-
noen analyysin siirtiminen hallintavallan suun-
taan, kohti keskitason asiantuntijoiden ja "pik-
kuvirkamiesten” (vrt. Miller & Rose 2010, 13—
14) toimintaa ja niitd moninaisia pintoja, joilla
heitd ohjataan ja joilla he ohjaavat muita.
Episuoran ja etdiltd tapahtuvan vallankiytén
tavoitteena on saada toiminnan kohteet, esimer-
kiksi kunnat, siitelemiin itse omaa kiytdstiin.
Keskeisti on saada ne toimimaan halutulla tavalla
kidyttimiced suoraa tai niin kutsuttua kovaa valtaa,
kuten rahaa tai sitovaa lainsdidintsd (Nye 2004).
Keskeisell4 sijalla on asiantuntijoiden ja virkamies-
koneiston kiyttdmi kieli — jaettu diskurssi. Yhtei-
sen puhetavan eli diskurssin kiyttd6n sosiaaliste-
taan, houkutellaan ja maanitellaan. Toisaalta myds
muut pehmeiksi kutsuttavat hallinnan keinot, ku-
ten monitorointi ja koordinaatio, perustuvat yh-
teisen diskurssin olemassaoloon. (Mérth 2004.)
Vaikuttavuuden valtaa lihestytiin tissd tutki-
muksessa yhtiled jaljiccimilld vaikuttavuus-dis-
kurssia. Keskushallinnon ja sen alaisten sektori-
tutkimuslaitosten asiakirjoja ja niissi kidyteteyd
kieltd ja puhetapoja tutkitaan genealogisesti. Ge-

4 Hallintamentaliteetti (governmentality) on Michel
Foucault'n kehittdmé termi, jota Nicholas Rose ja Peter
Miller kehittivédt edelleen. Termista on Suomessa kéytetty
myés kdanndsta hallinnallisuus (Palola 2007, 51).

nealogista lukutapaa kiytetdin myos avaamaan
sitd laajempaa yhteiskunnallista ja poliittista kon-
tekstia, joka on tehnyt vaikuttavuus-diskurssin
nousun mahdolliseksi. Valittu lihestymistapa on
perusteltu, silld vaikuttavuuteen liiteyvi valta ei
sido kuntia lainsiddinnén tasolla. Valta perustuu
yhteiseen puhetapaan eli diskurssiin, jota keskus-
hallinto kiyttii ja jota kaikkien asianosaisten tu-
lisi diskursiivisen disipliinin® hengessi kiytcdd.
Toisaalta vaikuttavuuden valtaa lihestytidin
hallintamentaliteettia jiljitcimilld. Hallintamen-
taliteetit ovat seki ajattelutapoja (mentaliteette-
ja) ettd asioihin puuttumisen vilineitd (teknolo-
gioita), ja ne ovat toisistaan riippuvaisia. Lisiksi
hallinnalle on keskeistd sen ohjelmallisuus. Oh-
jelmallisuus ei tarkoita vain ohjelmien versomista
esimerkiksi hallituksen strategioina ja ministeri-
odiden suunnitelmina erilaisten ongelmien selvit-
timiseksi. Hallintamentaliteetti on ohjelmallista
myds siind mielessi, ettd sitd luonnehtii pohjaton
optimismi sen suhteen, etti yhteiskunta tai jokin
sen osa (esim. kansanterveyden edistiminen) on
hallittavissa tehokkaammin tai paremmin ja et-
ti tavalla tai toisella todellisuus on puettavissa
ohjelman muotoon. (Miller & Rose 2010, 47—
48.) Terveyden edistimisen politiikka on oival-
linen tapausesimerkki modernin hallintamenta-
liteetin ohjelmallisuudesta. Terveyden edistimis-
polititkan alkuperd ja historiallista kehittymis-
ti kerrotaan ja nykypiivid ja tulevaisuutta linja-
taan viittaamalla julistuksiin, lausumiin, suosi-
tuksiin ja ohjelmiin. Toisaalta optimistinen usko
ohjelmien voimaan on puettu usein julistuksel-
liseen retoriikkaan ja asioiden esittdmisen muo-
toon. (Ks. Tervonen-Gongalves 2013, 34-37.)
Hallintavaltaa harjoitetaan ja vaikuttavuuden
vaadetta edistetddn ohjelmallisuuden lisiksi vai-
kuttavuusindikaattorien ja erilaisten tietokdytin-
tojen kautta. Niitd voidaan kutsua hallinnan tek-
nologioiksi. Ohjelmallisuus ja hallinnan tekno-
logiat yhdessi tekevit etihallinnan, esimerkiksi
suhteessa kuntiin, mahdolliseksi. Tiedolla hallin-
ta, julkisten palveluiden ja politiikkojen arvioin-
ti erilaisin mittarein ja indikaattorein on olennai-
nen ja sisdsyntyinen osa hallintamentaliteettia.

5 Diskursiivisen kurin késite viittaa siihen, ettad tullak-
seen vakavasti otetuksi keskustelijaksi on kdytettédva sa-
moja diskursseja kuin muutkin yhteiskunnallisesti merkit-
tdvat tahot kdyttavat. Toimijat (vaikuttavuustiedon tuot-
tajat ja sen oletetut kdyttdjat) voivat myéntyd vaikutta-
vuuden vaateen asettamiin odotuksiin tai ne voivat ir-
taantua siitd, mutta ne eivat voi sivuuttaa aihetta. (Ter-
vonen-Gongalves & Oinonen 2012.)
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Tdmi hallintaan ja vallankiytoon liiceyvi
puoli on jiinyt pimentoon kotimaisessa politiik-
kojen vaikuttavuudesta kiytivissi keskustelus-
sa. Tissd artikkelissa tutkimme sitid, miten vai-
kuttavuus- diskurssin kautta sdddellddn ja kiy-
tetddn valtaa suhteessa kuntiin puhuttaessa ter-
veyden ja hyvinvoinnin edistimisen politiikasta.
Koska hallinnan mentaliteetin ymmiirretiin ole-
van luonteeltaan diskursiivista, vaatii sen analy-
sointi huomion kiinnittimisti hallinnan kentil-
I3 esiintyviin kisitteellistimistapoihin ja kieleen
(Miller & Rose 2010, 48).

Analyysimenetelma ja tutkimusaineisto

Sovellamme aineiston analyysiin genealogista lu-
kutapaa selvittiiksemme, miten ja milld ehdoin
vaikuttavuustiedon vaatimus on noussut vallit-
sevaksi ja itsestddn selvini pidetyksi ajattelu- ja
argumentointitavaksi viimeisen kymmenen vuo-
den aikana. Yksi tapa tehdi genealogista tutki-
musta on nykyisyyttd muodostavien ilmididen ja
diskurssien historiallisuuden tutkiminen. Vaikut-
tavuutta voidaan kiistatta pitdd keskeisend nyky-
piivin diskurssina. Nousussa tai muodissa olevat
diskurssit ovat usein houkuttelevan raikkaita, ja
siksi niiden kriittinen kyseenalaistaminen voi olla
vaikeampaa kuin vanhojen ja vakiintuneiden ide-
oiden ja kiiytintdjen analyysi. Genealogia tarjoaa
kriittisen intellektuaalisen tyckalun, joka auttaa
purkamaan ja paljastamaan poliittiset sitoumuk-
set ajatusten ja toimien takana. (Saukko 2003.)

Artikkeli on kirjoitettu genealogialle ominai-
sesti problematisoiden ja kyseenalaistaen. Olem-
me tunnistaneet ja paikantaneet tutkittavan ilmi-
6n suhteen keskeisii tekstejd, joissa vaikuttavuut-
ta midritellddn. Niiden empiiristen tekstindyttei-
den avulla osoitamme lukijalle, miten vaikutta-
vuus on rakennettu itsestddn selviksi totuudek-
si kotimaisessa politiikassa ja erityisesti tervey-
den edistimisen tapauksessa. Tarkoituksena ei ole
tuottaa totuuksia tai kirjoittaa koko tarkastelta-
van ajanjakson historiaa, vaan etsii ehtoja, jotka
ovat miiritelleet tietyn diskurssin tietyssi ajas-
sa ja paikassa itsestdin selvini pidetyksi. (Mt.)
TAmin vuoksi on pohdittava, minkilaiseen ym-
mirrykseen politiikasta diskurssin suosio perus-
tuu. Tdhin vastaamme esittelemilli artikkelin
neljinnessi luvussa niyttéon perustuvaa politii-
kantekoa ja viidennessi tiedonpolititkan uudel-
leenmuotoilua.

524 YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 79 (2014):5

Aineistomme koostuu vuosina 2006-2013 jul-
kaistuista 1) yhdestitoista keskushallinnon (VN,
VNK, STM) julkaisemasta politiikan vaikutta-
vuuteen seki terveyteen, hyvinvointiin ja niiden
edistimiseen liittyvistd asiakirjasta, 2) kahdek-
sasta alan sektoritutkimuslaitoksen (THL) ra-
portista, oppaasta ja sen yllpitdmilld nettisivuil-
la julkaistuista tekstistd sekd 3) seitsemistd vuo-
sina 1995-2011 julkaistusta hallitusohjelmasta.

Valtioneuvoston kanslia (VNK) on muodostu-
nut keskeiseksi vaikuttavuustiedon vaadetta ylli-
pitiviksi toimijaksi. Koska VNK (2010; 2012)
miirittelee sektoritutkimuksen keskeiset linjat
kaikilla hallinnonaloilla ja sen on suunniteltu
koordinoivan vaikuttavuustietoa, on sen linjaus-
ten tunnistaminen tirkeidd yhteiskuntaa palvele-
valle tutkimukselle. Siksi VNK:n kannanottoja
on perusteltua analysoida tarkasteltaessa vaikut-
tavuudesta kiytyi keskustelua ja vaikuttavuustie-
don tuottamisen reunachtoja. VNK:n raporttien
lisiksi analysoimme vaikuttavuuden teemaa ter-
veyden ja hyvinvoinnin edistimiseen liittyvistd
keskushallinnon ja alan sektoritutkimuslaitosten
asiakirjoista. Eri ministerididen alaisuuteen kuu-
luvat sektoritutkimuslaitokset olemme ottaneet
mukaan tarkasteluun, koska ne ovat keskeinen
yhteiskuntapoliittista vaikuttavuustietoa tuotta-
va ja polititkantekoa tukevaa tietoa tuottava ta-
ho (VNK 2009a). Lisiksi niilli on kehittimis-
ja kuntayhteisty6én kautta kuntien ohjausvaltaa
(esim. STM 2008).

Kaksi VNK:n asiakirjaa (2009a; 2011) olem-
me valinneet, koska ne ovat vaikuttavuustietoa
kehittimidn pyrkivin tydryhmin selvicyksii.
Muut asiakirjat (VN 2007a; VNK 2006; 2009b;
2010; 2011; 2012) ovat merkittidvid jisenties-
sddn suomalaista tiedonpolitiikkaa ja m#dritides-
sddn niitd ehtoja, joiden puitteissa vaikuttavuus-
tutkimusta tehdiin.

Kaste-ohjelmat (2008, 2012) ovat sosiaali- ja
terveysministerion (STM) julkaisemia, sosiaali-
ja terveydenhuollon "sateenvarjo-ohjelmia”, jon-
ka mukaisia muut hallinnonalan ohjelmat ovat.
Johtamisella vaikuttavuutta ja vetovoimaa hoito-
tyohin -dokumentin olemme valinneet, koska se
ottaa kantaa vaikuttavan hoidon tuottamiseen
kansalaisille ja kisittelee eksplisiittisesti ndyttd6n
pohjautuvaa piitsksentekoa terveydenhoidon
potilastyon kiytinnéissi (ml. terveyden edisti-
minen).

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL)
julkaisuista olemme valinneet analysoitavaksi



kuntien pidcsksentekijdille suunnattuja tervey-
den edistimisen asiakirjoja, joiden julkilausut-
tuna tarkoituksena on tukea aiheeseen liittyvid
pditoksentekoa. Koska intressinimme on kun-
nallisen piitdksenteon ohjaus, emme ole analy-
soineet alan erityisii ja operatiivisemmin suun-
tautuneita substanssiohjelmia, jotka liictyvit esi-
merkiksi mielenterveyden edistimiseen tai alko-
holihaittojen ehkiisyyn. Olemme ottaneet joi-
takin THL:n internet-sivuja mukaan analyysiin,
koska 1) niihin viitataan toistuvasti analysoiduis-
sa ohjelmissa ja 2) koska ne viittivit tarjoavan-
sa laskelmia ja kisitteellisid vilineitd vaikuttavuu-
den teemasta kuntatoimijoille. Olemme valin-
neet Kaikenikiiisille hyvii Suomi -raportin aineis-
toon niin ikiin sisillon perusteella; se ottaa kan-
taa ja antaa toimenpide-ehdotuksia vaikuttavuus-
tiedon olemassa oloon ja kiyttdon koskien ter-
veyden edistimisti.

Kaikki analysoidut asiakirjat edustavat asian-
tuntijapuhetta. Keskeistd onkin avata sitd, min-
kilaiseen asiantuntijuuteen ja tiedon tuottami-
seen vaikuttavuustiedon nousu poliittiseen keski-
66n perustuu. Asiantuntijuuden kielelld on kes-
keinen osa hallinnassa. Asiantuntijapuheessa esi-
tetyt arvot ja normit niyttivit pakottavilta, kos-
ka ne viittivit edustavansa pyyteetdnti totuutta
ja koska niihin sisiltyy lupaus toivottujen tulos-
ten saavuttamisesta (Husa 1995). Totuuslausu-
milla ja lupauksilla luodaan vaikutelmien poli-
tiikkaa. Asiakirjoja yhdistdd my®s se, ettd ne kaik-
ki osallistuvat vaikuttavuudesta ja vaikuttavuu-
della hallinnasta kiytividn keskusteluun ja va-
lottavat tutkittavaa ilmiétd hallinnan eri puolil-
ta ja pinnoilta. Pyrkimyksenimme onkin vaikut-
tavuus-diskurssin ympirille kietoutuneen hallin-
nan mentaliteetin nikyviksi tekeminen.

Aineiston analyysi aloitettiin etsimilld ter-
veyden edistimistd kisittelevistd asiakirjoista ne
kohdat, joissa vaikuttuvuus-termi esiintyy. T3-
min jilkeen nimi vaikuttavuus-termin sisilei-
neet lausumat ryhmiteltiin sen mukaan, miten
vaikuttavuudesta niissd puhutaan. Ryhmittelys-
si sovellettiin tutkimuksen teoreettisia rakennus-
puita, hallinnan erilaisia keinoja. Koska vaikutta-
vuuden vaade ei kosketa vain terveyden edistimi-
sen politiikkaa eiki siti siten voi tarkastella irral-
laan laajemmasta yhteiskunnallisesta kontekstis-
ta, lihdimme timin jilkeen etsimdin sitd laajem-
paa kontekstia ja niitd ehtoja, jotka ovat mahdol-
listaneet vaikuttavuus-diskurssin nousun keskei-
seen asemaan terveyden ja hyvinvoinnin tavoit-

telussa. Koska tutkimuksen tavoitteena on ku-
vata sitd kontekstia ja avata niiti ehtoja, jotka
ovat tehneet timin nousun mahdolliseksi, myos
nimi vaiheet perustuvat empirian lukemiseen ja
sen raportointiin lukijalle. Havaintoja pelkistien,
asiakirjoja useita kertoja lukien ja tutkimuksen
teoreettismenetelmilliseen lihestymistapaan tu-
keutuen, olemme tuottaneet merkitystulkinnan
tutkittavasta ilmidsti. (Alasuutari 2011.)

Nayton paikka politiikassa

Vaikuttavuuden kisite on keskeiselli sijalla niyt-
t66n pohjautuvan polititkanteon (evidence-based
policymaking) mallissa. Tissid luvussa pohdimme,
milld tavoin niytt66n pohjautuvan politiikante-
on konteksti on osaltaan mahdollistanut vaikut-
tavuus-diskurssin laajamittaisen levidmisen po-
litiikkaan.

VNK:n raportti Politiikkatoimien vaikutta-
vuusarvioinnin kebittiminen — Kuinka parantaa
tiedonkdyttii politttisessa pidtiksenteossa linkit-
td4 vaikuttavuustiedon suoraviivaisesti niin kut-
suttuun ndyttdon perustuvaan polititkkaan (evi-
dence-based policymaking) (VNK 20092, 19).
VNK:n versiossa ndyttddn pohjautuvasta politii-
kanteosta raportoinnin on oltava “mahdollisim-
man kevyttd eiki tarpeettomasti kuormita virka-
michii ja poliittisia padtedjia” (mc., 20). Jotta tie-
don kiyttdjit — eli virkamiehet ja paitedjit — sai-
sivat titd mahdollisimman kevyttd raportointia,
tiedontuottajia koskevat jatkotyén kehittdmis-
tarpeet on linjattu seuraavasti: “Tiedontuottajil-
la tulee olla kyky tiivistdd olennainen tieto pii-
toksenteon tueksi. Titd kykyi tulee kehitti, jot-
ta yhteistyd ja vuorovaikutus valmistelijoiden ja
tutkijoiden vililli toisi entistd enemmin lisdar-
voa” (mt., 23). Tiivistiminen ja "kevyt raportoin-
ti” ovat keskidssd kehitettdessi tiedontuottajien
osaamista. Tiedettd tai tieteellistd tutkimusta ei
VNK:n kehittdmispaperissa mainita kertaakaan.

Tissd kohden on hyvi pysihtyd miettimiin,
mitd ndyttd on. Suomenkielinen termi ndyz-
£ viittaa tdssi polititkkaan liittyvissd asiayhte-
ydessdin ennen kaikkea tarkasteltavan asian tai
ilmion toteenndyttioon tai todistamiseen. Englan-
nin kielestd johdettu evidenssi (evidence) puoles-
taan tulee arkijirjelld helposti ymmirretyksi to-
distusaineistoksi (juridiikka) tai ratkaisevaksi ai-
neistoksi, jolla tietty hypoteesi osoitetaan oike-
aksi (tiede). Oikeussaleissa niytolld ja ndyttdon
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pohjautuvilla argumenteilla juttuja voitetaan tai
hivitdin. Tieteessikin ndytolld argumentoidaan.
Perinteisesti on ymmirretty, ettd myds politiikas-
sa niytolld argumentoidaan (Majone 1989; Fi-
scher & Forester 1993; Fischer 2003). Niytsl-
I3 ja niyttdon pohjautuvilla argumenteilla pe-
rustellaan poliittisia padtoksid ja linjataan tule-
vaa toimintaa. Polititkan tutkija Michael Hillin
(2009, 4) mukaan on kuitenkin huomattava, et-
td nikemykset tarpeesta tehdd politiikantekijit
tietoisemmiksi “faktoista” usein sivuuttavat sen,
ettd “faktat” ovat itse asiassa kiistan aiheita eri
“intressien” vililld. Liikuntapoliittisia padcoksid
suomalaisissa kunnissa tekevid henkil6itd haasta-
telleiden Riitta-Maija Himalidisen ja Tiia Villan
(2013, 99-100) mukaan tutkimuksen tuottamaa
niytedd kiytetddn tukemaan jo tebtyji valintoja,
jotka usein pohjautuvat poliittisiin tai ideologi-
siin perusteisiin.

Edelld esitetty vahvistaa jo vanhastaan hyvik-
syttyd kisitysti siitd, ettd ndytostd ei yksinddn ole
apua poliittisten toimenpiteiden valintaan. Tarvi-
taan lisiksi arvoja ja kisitystd siitd, miki on mis-
sikin tilanteessa oikein tai oikeudenmukaista.
(Esim. Raphael 2000; Vilimiki & Puska 2009.)
Myés toteenndyttiminen on mutkaista: asiasta
voi olla vahvaa niytt63, keskivahvaa niyttod, vi-
hiistd niyteod tai ei ndyttod lainkaan. Edes ti-
td ndytdn skaalaa ei ole tuotu esiin puhuttaes-
sa ndyttdon pohjautuvasta politiikasta. Eriastei-
set ja eri asioita mittaavat vaikuttavuusniytot ei-
viit puolestaan ole yhteismitallisia kesken#dn. Ei
mydskiin ole keskusteltu siitd, kenen tuottamaa
ja minki osapuolen intresseji tukevaa niyttod
kiytetddn, saati kysytty, kenen tilaamaa saatavil-
la oleva niytté on. My®ds poliittisten ideologioi-
den ja vallitsevan tieteellisen paradigman vaiku-
tukset sithen, mitki seikat ymmirretdin ongel-
miksi ja millaiset tulokset hyviksytddn validiksi
niytdksi, on pidosin sivuutettu kotimaisessa kes-
kustelussa. Niyton kiytes valtapyrkimysten tu-
kena on poispyyhitty siitd poliittisesta diskurssis-
ta, joka puhuu niytté6n perustuvan politiikan-
teon mallin puolesta.

Terveyden edistiminen nousi kansainvilisiin
keskusteluihin 1970-luvulla. Lihes alusta saakka
yhteni keskeisend terveyden edistimistd puolta-
vana argumenttina on ollut ajatus sen edullisuu-
desta ja kustannustehokkuudesta suhteessa saira-
uksien hoitoon. Taloudellisesti kireissi tilantees-
sa resurssien jako ja priorisointi on noussut entis-
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ti tirkeimmiksi ja siksi nidytc64 kaivataan poli-
tiikkatoimien vaikuttavuudesta. Terveyden edis-
timisen edullisuuden tai kustannustehokkuuden
toteen osoittaminen on kuitenkin osoittautunut
ddrimmiisen hankalaksi (ks. esim. Rouvinen-Wi-
lenius & Koskinen-Ollongvist 2010). On myés
esitetty, ettd terveyden edistimisen kustannusten
vertailu hoidon kustannuksiin ei ole hyodyllistd
tai eettisesti oikein (Vertio 2010).

Yksi tapa lihestyd vaikuttavuuden arviointia
on miettid, miten terveyden edistimisti tehdiin
ja miti silli tavoitellaan. Terveyden edistimiselld
pyritiin vaikuttamaan terveyttd madrittdviin te-
kijoihin. Kdytinnossi timi tarkoittaa vaikutta-
mista miti erilaisimpiin sosiaalisiin, taloudelli-
siin ja poliittisiin asiantiloihin, mitd moninaisim-
min keinoin (mm. rajoitukset, suositukset, neu-
vonta, verotus, tulonsiirrot, rakenteelliset uudis-
tukset) ja usealla eri tasolla (yksils-, yhteiss-, vi-
estdtaso). Samaan aikaan tavoiteltujen ja toivot-
tujen vaikutusten kanssa, politiikat ja toimet vai-
kuttavat my6s ennalta arvaamattomasti. Keskei-
nen terveyden edistimisen vaikuttavuuden arvi-
ointiin liittyvd kysymys koskeekin niiti laajalle
levidvid vaikutuksia. T#hin liittyy my®s ajallinen
ulottuvuus: milld aikajinteelld ja miten laajasti
terveyden edistimisen vaikuttavuutta tulisi arvi-
oida? Aivan yhti olennaista on kysyi, voiko poli-
tiikkatoimilla tai toimintapolitiikoilla luotua hy-
vinvointia ja terveyttd ylipddtiin mitata. Austra-
lialaiset tutkijat Frances Baum ja David Sanders
(1995) ovatkin esittineet, ettid mitd merkittdvim-
pi jonkin asian vaikutus terveyteen on, sitd vaike-
ampi sitd on mitata.

Niytt66n perustuvan polititkanteon synty
on paikannettu 1990-luvulle.® Edelli esitetty-
jen seikkojen voisi kuvitella muodostaneen es-
teen tai hidasteen niytté6n pohjautuvan poli-
tilkkanteon soveltamiselle terveyden edistimis-
politiikassa. Niin ei kuitenkaan niyti kiyneen.
Vuonna 2006 Social Science & Medicine -leh-
den niytt66n pohjautuvan lidketieteen erityis-
numerossa Helen Lambert kollegoineen totesi,
ettd ndyttddn pohjautuvan polititkanteon perin-
td on levinnyt my&s kansanterveyskysymyksiin
ja terveyden edistimiseen. Tdmin jilkeen niyt-

6 Sen juuret ovat ndytté6n pohjautuvassa ladketieteessé
(evidence-based medicine). Kliinisesta tyéstd malli levisi
terveydenhuolto-organisaatioissa tehtdvdan paatéksen-
tekoon, joissa tavoiteltiin lddketieteen kehityksen myo-
té alati kasvavien kustannusten hillitsemista ja siita edel-
leen yleisempéén terveyspolitiikkaan (Lin & Gibson 2003).



t66n pohjautuvan polititkanteon malli on jatka-
nut levidmistddn alan kansainvilisten kattojir-
jestéjen (WHO, EU) ja verkostojen (Internatio-
nal Union for Health Promotion and Education,
IUPHE) edistimini, niiden tilaamien tai tuot-
tamien tutkimusraporttien ja yllipitimien tieto-
pankkien kautta.

Vaikuttavuustietoa terveyden edistimisestd vi-
estdtasolla on paljon (Kiiskinen 2009; IUPHE
1999). On runsaasti tutkimuksia, joissa tietyn,
usein terveyskasvatuksellisen, intervention vai-
kutuksia ja vaikuttavuutta on tutkittu rajatus-
sa viestoryhmissi (Merkur & al. 2013). Kes-
keinen ristiriita liittyy tihidn episuhtaan: tietoa
ja niyttod terveyden edistimistoimien vaikutta-
vuudesta on, mutta se ei ole pitsksenteon tu-
eksi kaivattua ndyttod. Titd selittinee se, ettei
niiden tieteellisten tutkimusten esitystapa tiytd
vaadittua mabdollisimman kevyen raportoinnin
-formaattia (vrt. VNK 2009a).

Toisaalta olemassa olevan epidemiologisen tie-
don hylkimistd voi ymmirtii siitd nikékulmas-
ta, ettd siitd puuttuu kaivattu taloudellinen ulot-
tuvuus. Kun kansanterveyttd ja sen edistimistd
perustellaan talouden kasvulla niin Euroopan
unionissa (Palola 2005) kuin Suomen hallituk-
sen terveyden edistimisen politiikkaohjelmas-
sa (VN 2007b) ja kun yleisessi poliittisessa kes-
kustelussa terveyden edistimistd legitimoidaan
sen tuomilla sidstoilld, on ymmirrettivii, ettd
myds terveyden edistimiselle halutaan hinta. Po-
litiikassa kaivattu vaikuttavuuden vaade liittyy-
kin usein taloudelliseen vaikuttavuuteen. Mutta
minkilaista on terveyden edistimisen vaikutta-
vuudesta ja kustannusvaikuttavuudesta saatavil-
la oleva niytts? Urpo Kiiskinen ja hdnen tyoryh-
minsi (2008, 112) esittdvit seuraavan nikemyk-
sen: “Alan monimuotoisuudesta johtuen niyt-
t6 voi perustua klassisten kontrolloitujen koease-
telmien lisiksi epidemiologiseen niyttd6n ja sen
pohjalta laadittuihin malleihin tai jopa asiantun-
tijoiden yhteiseen nikemykseen kunkin toimin-
tatavan mydnteisistd terveysvaikutuksista.”

Terveyden edistimisen tapauksessa moni asia
ndyttdd taipuvan niytoksi. T4td vol pitdd erdidn-
laisena vahvuutena. On kuitenkin huomattava,
ettd kun asiantuntijoiden nikemys miiritelldin
niytoksi, ei ole tirkeidd kysyi ainoastaan, mitid
on politiikassa kaivattu ndiytts, vaan tulee keskei-
seksi kysyd my®s, kuka on politiikassa kaivattu
asiantuntija.

Vaikuttavuustietoa tilauksessa

Vuonna 2007 Valtioneuvosto perusti Sektoritut-
kimuksen neuvottelukunnan (SNK), jonka teh-
tdviksi mdiriteltiin yhteiskuntaa palvelevan so-
veltavan tutkimuksen rahoittaminen kaikkien
ministerididen toimialueella (VN 2007a). Neu-
vottelukunnalle asetettiin tehtiviksi tunnistaa
tirkeitd tutkimusohjelmakokonaisuuksia ja teh-
di niitd koskevia aloitteita. Tissd yhteydessd mai-
nitaan erityisesti polititkkatoimien ja lainsididin-
nin vatkuttavuuden tutkimus ja arviointi (mt., 3).
T4min erityistehtivin vuoksi neuvottelukunnan
lausumia ja sen asemaa yleisessi vaikuttavuustie-
don toimijakentissi on aiheellista tarkastella tut-
kittaessa nimenomaan vaikuttavuustiedon tuot-
tamista.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL) yll3-
pitid wiki-pohjaista Opasnet-verkkosivustoa, jo-
ka pyrkii antamaan tukea piitksentekoon ih-
misten terveyttd ja niihin vaikuttaviin ympiris-
totekijoihin liittyvissd asioissa (Opasnet 2013).
Seuraava Opasnetin www-sivuilla julkaistu teks-
tindyte kuvaa SNK:n toimintaa. Se tekee myds
nikyviksi politiikkarelevantin vaikuttavuustie-
don tuottamisen keskeisimmin kiytinnon.

Tutkimus perustuu tilaaja-tuottaja-malliin eli ministe-
rididen neuvottelukunnan kautta tekemiin tilaustutki-
muksiin, joita voidaan tarvittaessa kilpailuttaa tutki-
muslaitosten kesken.

Politiikanteon tueksi kaivatun vaikuttavuustie-
don tuottamisen vilittomiksi kontekstiksi mii-
rittyy tilaamisen kiytints, ja tilatut tutkimuk-
set puolestaan miirittyvit tilaustutkimuksiksi.
Tilaaja-tuottajamalli konkretisoituu SNK:n ra-
portissa tilaaja- ja tuottajakonsortiothin (VNK
2006). Myshemmin tilaaminen on kuvattu #-
laajacelimen, tilaajatoimielimen tai tilaajarybmiin
(VNK 2012) tehtiviksi. Ministerididen valmis-
telijoiden haasteeksi on asetettu toistuvasti tilaa-
Jjaosaaminen (VNK 2009a; 2011; 2012). Tilaa-
mista tutkimustoimintaa jisentivini kiytintoni
on viimeksi kutsuttu tilaajaperusteisen tutkimuk-
sen malliksi (VNK 2012). Tiedon tilaaminen ja
sen institutionalisoint erilaisiin (organisatorisiin
tai kognitiivisiin) rakenteisiin niyttid muodostu-
neen vakiintuneeksi tavaksi jasentid yhteiskunta-
politiikkaa palvelevan tutkimuksen kenttda.

Jos verrataan julkisista varoista rahoitetun tut-
kimuksen tilaaja-tuottajamallista kiytyd keskus-
telua sithen keskusteluun, mitd sosiaali- ja ter-
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veyspalveluiden maailmassa tilaaja-tuottajamal-
lin vaiheittainen tuominen kentille on aiheutta-
nut, niin voidaan todeta, ettd hiljaista on ollut.
Yksi keskeisimmisti kysymyksistd koskeekin tie-
don tilaajan ja tuottajan suhdetta.

Analysoidussa aineistossa aina 2000-luvun lop-
pupuolelle saakka tutkimusta tilaavaksi tahoksi
madrittyvit ensisijaisesti ministeriot. Tuottaji-
na nihdddn paiasiassa sektoritutkimuslaitokset.
Sektoritutkimuksen ohjaamisesta, organisoinnis-
ta ja roolista linjataan seuraavaa:

Sektoritutkimuksen ohjaaminen organisoidaan val-
tioneuvoston tasolle, lihtékohtana hallitusohjelma.

(VNK 2006, 9)

Hallitusohjelmasta juonnetun ja Hallituksen Strategia
-asiakirjassa midritellyn tutkimusagendan jalkauttami-
nen, jolloin Sektoritutkimuksen neuvottelukunta, sek-
toritutkimuslaitokset ja ministerididen sitomattomat
tutkimusmiirirahat olisivat tarvittavilta osin kiytetti-
vissi yhteiskuntapoliittisesti merkittdvimpien politiik-
katoimenpiteiden tietopohjan ja vaikutus- ja vaikutta-
vuustiedon kokoamiseen. (VNK 2009a, 22)

Uutta on tapa, jolla hallituksen ja hallitusoh-
jelman merkitysti korostetaan mairittimassi yh-
teiskuntapoliittista tutkimusagendaa. Kun ylld
esitetyssd vuodelta 2009 periisin olevassa niyt-
teessi kaivataan tietopohjaa ja vaikuttavuustie-
toa yhteiskuntapoliittisesti merkittivimmisti poli-
tiikkatoimista, osoittavat asiakirjat vuosilta 2010
ja 2011 timinkaltaisen tiedon tarpeen koskevan
nyt hallituksen kiirkibankkeita, pidtavoitteita ja
poliittisia prioriteetteja.

Tutkimus- ja arviointitoiminta on saatava nykyisti pa-
remmin ohjautumaan poliittisten prioriteettien palve-

lukseen. (VNK 2011, 16)

Tdmid kaivatun tiedon siirtymi yhteiskunta-
poliittisesti merkittdvimmistd politiikkatoimista
kohti poliittisten prioriteettien palvelusta on re-
torisesti merkittidvi. Visioksi nihdizinkin toimin-
tamalli, jossa

(...) tietotarpeet miiritellddn ja tunnistetaan poliitti-
sista prioriteeteista kisin. (VNK 2011, 14)

Tdminkaltaista tutkimuksen ohjausta ovat
brittildiset tutkijat Rebecca Boden ja Debbie
Epstein (2006) kuvanneet termilld policy-based
evidence-making eli politiikkaan pohjautuva niy-
ton tekeminen. T4ll4 viitataan ndytén tuottami-
seen poliittisesti tilatuista teemoista. Tuotetun
ndyton tulisi siis liittyd jo tehtyihin paitsksiin.
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Samaan aikaan kun hallituksen poliittiset pri-
oriteetit ovat nousseet ohjaavaan asemaan miri-
tettdessi tutkimustoimintaa, on aiempi tutkimus
ja niissd tuotettu ndyttd koskien muuan muassa
vaikuttavuutta nihty hajanaiseksi ja osin vanhen-
tuneeksi ja suurimmaksi osaksi sektorikohtaisek-
si (VNK 2010, 6).

Tutkimus- ja arviointitoimintaa koskevan val-
lan uudelleen miirittelyd kuvastavat myds ne ar-
gumentit, joilla aiemmat yhteiskuntapoliittis-
ta tietoa tilaavat ja koordinoivat tahot siirretiin
vuotiskaudeksi, arvioitiin jo vuonna 2009, ettei
se ollut kyennyt luomaan selkei toimintamal-
lia nykyisten tai ehdotettujen tutkimusagendo-
jen priorisoimiseksi (VNK 2009b, 27).

Koska tutkimustietoa hyddynnettiin politiik-
katoimien ja lainsdddinnon valmistelussa puut-
teellisesti ja tuotettu tieto oli “vidrinlaista”, ar-
viointiraportissa ehdotettiin kidynnistettiviksi
politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin pikai-
nen kehittiminen (VNK 2009b, 12, 27). VNK
kiynnistikin hankkeen heti samana vuonna.
Hankkeen raporteissa ja aihetta sivunneissa asia-
kirjoissa nostetaan esiin VNK:n rooli tutkimus-
ja arviointitoiminnan ohjaajana, politiikka-ana-
lyysin tekijini ja politiikkatoimiin liittyvin vai-
kuttavuustiedon koordinoijana. SNK:n alasajon
lisiksi my®s ministeridiltd riisuttiin valtaa miri-
telld aihealueensa tutkimustarpeita.

Ministerididen tilaajaosaaminen ja tutkimuskysymyk-
siin perehtyneisyys ei ole riittdvid. (VINK 2009b, 258)

Kun ongelmaksi on analysoiduissa asiakirjois-
sa nihty hajanainen ja sektorikohtainen tieto se-
ki timin tiedon tilaamisessa osaamattomat mi-
nisteri6t, tilannetta on pyritty korjaamaan kes-
kittimailld politiikka-analyysi ja vaikuttavuusar-
viointien ohjaaminen ylitasolle VNK:n ja sen
alla toimivan uuden politiikka-analyysiyksikin
kisiin (VNK 2010, 8). Termi politiikka-analyysi
on nostettu uutena kisitteeni jisentimiin halli-
tustason pidtoksenteossa tarvittavaa tietoa.

Nyt kun olemme osoittaneet vaikuttavuustie-
don syntyvin tilaaja-tuottajasuhteesta, paljas-
tamme seuraavaksi, kuka on nihty tiedon tuot-
tajaksi ja minkilaista on kaivattu tieto. Perintei-
sen ymmirryksen mukaan tietoa vaikuttavuudes-
ta voidaan tuottaa tutkimalla (ks. esim. Rajavaara
2007; Simpura 2012). Analysoiduissa asiakirjois-
sa annetaan kuitenkin yhti keskeinen rooli kehit-



tiimistyille tai kebittimistoiminnalle. Seuraavassa
ndytteessd menniin vield askel pidemmiille. Ke-
hittdmis- ja tutkimustoiminta midritelldin yh-
deksi tavaksi vaikuttavuuden parantamiseen, ei
ainoastaan tilanteen todentamiseen.

Kehittdmis- ja tutkimustoiminta on tapa parantaa pal-
velujen tehokkuutta, tuottavuutta ja vaikuttavuutta.
(...) tavoitteena erityisesti jirjestelmitutkimuksen,
vaikuttavuustutkimuksen ja kliinisen tutkimuksen

vahvistaminen. (STM 2008, 47)

Vaikka ylli olevassa nidytteessi puhutaankin
erityisesti vaikuttavuustutkimuksesta, termin
tutkimus kiyttd on vaikuttavuuden todentami-
seen liittyvissd asiayhteyksissd vihentynyt tarkas-
teltavana ajanjaksona. Tutkimusta on siirretty si-
vuun aikaa vievini ja kykenemittémini vastaa-
maan piitdksenteon nopeaan ja ad hoc -tyyp-
piseen tiedon tarpeeseen. Toisaalta tutkimus on
esitetty monimutkaisena ja sen tulosten sovellet-
tavuutta paitksentekoon on pidetty vaikeana.
(VNK 2009a; VNK 2012.) Termi tutkimus on
korvattu vihitellen arviointitutkimuksella ja nyt
viimeksi arvioinnilla.

Misti vaikuttavuuteen liittyvissi kehittimis-
toiminnassa on kysymys? Analysoitujen doku-
menttien perusteella voidaan todeta, ettd kehit-
timistoiminta on ainakin osin tutkimuksesta ir-
rallista ja se kohdistuu nimenomaisesti kuntiin.
Kehittdmisti toteuttavat ja siitd vastaavat sektori-
tutkimuslaitokset keskeiseni voimavaranaan lai-
tosten oma asiantuntijuus: "THL ja TTL toteut-
tavat valtakunnallisia kehittdmistoimenpiteiti se-
ki tukevat sididdsvalmistelua ja kuntien kehit-
timistydtd omalla asiantuntijuudellaan” (STM
2012, 35).

Analysoitaessa vaikuttavuuskeskusteluun osal-
listuvia toimijoita hallinnan nikékulmasta voi-
daan todeta, ettd tilli sekeoritutkimuslaitoksiin
paikantuvalla asiantuntijavetoisella kehittdmis-
tyolld kehitetizin kuntia. Samanaikaisesti niitd
my®0s objataan ja ballitaan. Kehittimistyslld hal-
lituksen ja keskushallinnon diskurssia, esimer-
kiksi puhetta vaikuttavuudesta, sen tavoittelun
toivottavuudesta ja seurannan vilttimittdmyy-
destd, vieddin kuntiin. Kehittimiseen yhdiste-
tddn helposti positiivisia sisiltdjd, viittaahan se
asioiden kehittdmiseen eteenpiin ja paremmik-
si. Hallintaan ja vallankiyttéon liittyvd ulottu-
vuus peittyy niiden positiivisten mielleyhtymien
taakse. My®6s lupaus toimintatapojen vaikutta-
vuuden parantamiseen tihtiddvistd hankkeista on

ollut suhteellisen helppo sisillyttdd osaksi kehit-
timistyotd ja viedd vaikuttavaa kebittimisti kun-
tien suuntaan.

Yhteenvetona toteamme, ettid hallituksen ti-
laamaa ja hallituksen poliittisiin tarkoitusperiin
soveltuvaa eli hallituspoliittisesti relevanttia tie-
foa tuottavat etupiissi konsultit ja sektoritutki-
muslaitosten kehittijit. Timin tyyppisen tutki-
muksen voidaan usein todeta kuuluvan nopeas-
ti tehdyn raportoinnin kategoriaan (ks. Vihrii-
14 2008, 22). Tutkimuksellinen ulottuvuus, riip-
pumaton tutkimus ja epipoliittisten tutkijoiden
rooli on jadnyt vihemmille (ks. Hyytinen & Toi-
vanen 2010, 433).

Terveyden edistamisen vaikuttavuus

Edelld olemme kuvanneet sitid laajempaa yhteis-
kunnallista kontekstia, joka on tehnyt mahdolli-
seksi vaikuttavuus-diskurssin nousun poliittisen
kielenkdyton keskioon. T4ssd luvussa poraudum-
me vaikuttavuus-diskurssiin terveyden edistimi-
sen tapauksessa. Ensimmiiseksi osoitamme val-
litsevan ja yksipuolisen argumentaatiotavan, jol-
la terveyden edistimisen vaikuttavuudesta teh-
dddn itsestddn selvi ja kiistaton asia. Toiseksi ku-
vaamme niitd teknologioita, joilla vaikuttavuu-
den mentaliteettia on toimeenpantu. Kolman-
neksi kisittelemme kysymysti vaikuttavuuden
vaateeseen liitetyistd velvoitteista ja hallinnan
kiytossi olevien vaikuttavuuteen liittyvien ohja-
usmekanismien luonteesta.

Vaikuttavuus itsestiin selvioni

Seuraavissa asiantuntija- ja viranomaistahojen
esittimissi viitelausumissa luodaan selkei, kiis-
taton ja itsestddn selvi positiivinen yhteys tervey-
den edistimisen ja ennalta ehkiisyn kustannuste-
hokkuudesta ja vaikuttavuudesta.

Terveyden edistimisen yhteiskunnalliset, taloudelliset,
tydpaikkatason ja yksilotason hyddyt ovat kiistimices-
mit. (VN 2007b, 2)

Terveytti ja sosiaalista hyvinvointia edistivien olosuh-
teiden ja palveluiden vahvistaminen, ongelmien ehkii-
sy ennalta ja varhainen puuttuminen ovat kustannus-
tehokkaita ja usein myds vaikuttavia tapoja parantaa
ithmisten eliminlaatua. (STM 2008, 29-30)

Terveyden edistiminen ja sairauksien ehkiisy on kus-

tannusvaikuttavin tapa lisitd viestdn terveytti, joka
pitkild riippuu elintavoista. (THL 2011, 26)
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Hyddyt ja vaikutukset kuvataan lausumis-
sa hyvin kokonaisvaltaisesti. Kyse on paitsi ter-
veyden edistimiselld saavutettavasta paremmasta
eliminlaadusta ja terveydestd, myds palveluiden
tarpeiden ja kustannusten hillitsemisestd. Hyo-
dyt ja vaikutukset koskettavat yksilsitd, yhteisoji
ja yhteiskuntaa. Retorisesti kyse on asiantilan to-
teamisesta. Toteavissa ja vakuuttamaan pyrkivissi
otteissa lihdeviitteiti ei kiytetd. Kiistatonta niyt-
64 el ole, eikd mydskdin ylld esitettyd yleistivii
niyttdd. Toteavaa ehdottomuutta voidaan picdi
osoituksena argumentaation poliittisuudesta. T4-
mi on esimerkki siitd, kuinka totuusdiskurssia
rakennetaan asiantuntijan lausumilla.

Hallinnan teknologiat

Vaikuttavuuden mentaliteetin  toimeenpano
edellyttdd erilaisten merkitsemiskdytintdjen ke-
hittdimistd ja tilastotietojen kerddmistd sekd nii-
den siirtamisti keskuksiin ja virastoihin, joissa ar-
viot ja suunnitelmat laaditaan. Alla oleva Kansal-
lisesta sosiaali- ja terveydenhuollon kebittimisobjel-
masta (STM 2012) periisin oleva niyte paljastaa
kisityksen, ettd ohjelmien yhteiskunnallinen vai-
kuttavuus tulee nikyviksi indikaattorien kautta
ja ettd timi nikyviksi tulo on nopeaa.

Kullekin osaohjelmalle on valittu yhteiskunnallis-
ta vaikuttavuutta kuvaavat seurantaindikaattorit seki
prosessi-indikaattorit, jotka kuvaavat tarkemmin Kas-
te-ohjelman toimenpiteiden onnistumista ja toimin-
takdytintdjen muutoksia. Indikaattorien avulla seura-
taan ohjelman etenemisti ja tarvittaessa tehddin pai-
notusmuutoksia. (STM 2012, 37)

Niyte antaa ymmirtii, ettd ohjelman onnistu-
mista, etenemistd ja toimintakiytintdjen muu-
tosta voidaan arvioida valituilla vaikuttavuusin-
dikaattoreilla. Viimeisessi lauseessa todetaan, et-
td muutoksia valitussa linjassa tehdiin, miki-
li indikaattorien seuranta osoittaa, ettei vaikut-
tavuutta olekaan saavutettu. Indikaattorit ovat
siis riittdvi viline ohjelman arvioimiseksi, eikd
ole tarpeen kiydi laajempaa poliittista tai arvi-
oivaa keskustelua ohjelmasta, sen painopisteistd
tai merkityksestd paikallisella tasolla. Niyte ku-
vaa kisitystd padtoksenteosta ja politiikkaohjel-
mien toteutuksesta rationaalisesti etenevini ja
luonteeltaan teknisini prosesseina. Usko vaikut-
tavuusindikaattoreihin on vahvaa ja niiden nih-
dd4n viitoittavan tehtyjd paitoksii ja oikeuttavan
tarvittavia muutoksia.

Kun edellinen niyte kuvasi keskushallinnon
odotuksia rajatulle ajanjaksolle suunnitellun
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politiikkaohjelman vaikuttavuudesta, alla ole-
va tekstinidyte rakentaa ymmirrystd kansallisella
tasolla institutionalisoiduista, pysyvisti kiytossd
olevista indikaattoreista:

Kuntien kiytettivissi on myos kansallisia hyvinvoin-
nin ja terveyden edistimisen indikaattoreita. Ne ku-
vaavat toiminnan vaikutuksia ja pitkilld aikavililld
my®ds tehokkuutta ja vaikuttavuutta. (THL 2010, 13)

Indikaattoreita on paljon tarjolla, mutta kun
asiaa tutkii hieman tarkemmin, terveyden edisti-
misti kuvaavia kansallisia vaikuttavuusindikaat-
toreita on kuitenkin vaikea 18ytdd.” Hyvi esi-
merkki vaikuttavuuden vaateesta ja timin vaa-
teen todellisuutta tuottavasta vallasta on THL:n
yllipitimi Hyvinvointikompassi-verkkopalvelu,
jota kuvataan palvelun sivuilla seuraavasti:

Hyvinvointikompassi.fi tarjoaa valtakunnallisiin tieto-
aineistoihin perustuvia vertailutietoja viestén hyvin-
voinnista ja terveydentilasta seki sosiaali- ja terveys-
palvelujen kiytosti, saatavuudesta ja vaikuttavuudes-

ta. (THL 2013)

Vaikka Hyvinvointikompassin etusivulla lu-
vataan sen sisiltdvin tietoa palveluiden vaikut-
tavuudesta, lausumaa korjataan samaisessa esit-
telytekstissi muutamaa kappaletta myshemmin
seuraavasti:

Palveluiden osalta Hyvinvointikompassista puuttuu
tietoja erityisesti palvelujen laadusta ja vaikuttavuudes-
ta. T4lld hetkelld vaikuttavuutta, tuottavuutta ja kus-
tannuksia koskevaa tietoa on saatavilla lihinni erikois-
sairaanhoidosta. (THL 2013)

Edelld olevart tekstiotteet ovat esimerkkeji sii-
t4, kuinka voimakas vaikuttavuuden vaade on ja
miten sen tavoitteluun sitoudutaan, vaikka sen
todentamiseen liittyvit ongelmat ovatkin tiedos-
sa. Diskursiivista disipliinii mukaillen, vaikutta-
vuuden diskurssi sanelee keskustelussa kiytetti-
vit avaintermit ja puhetavan. Jokainen toimija
myéntyy ja taipuu tai irtautuu vaikuttavuuden
vaateesta lihtien asemastaan ja resursseistaan.
Vuonna 2013 THL:n julkaisema Kaikenikiisille
hyvii Suomi -raportti on samoilla linjoilla Hyvin-
vointikompassin kanssa miti tulee peruspalvelui-

den vaikuttavuuteen:
Tutkimus Suomessa ja muissa maissa tarjoaa vain vi-
hin niytesjd sosiaalipalveluiden ja perusterveyden-

7 T&ta tarkoitusta varten on kéyty lapi THL:n yllépitamét
seuraavat kunta- tai organisaatiotasoista tietoa siséltavat
indikaattoreita tuottavat ja ylldpitavat hankkeet: Hyvin-
vointikompassi, Palveluvaaka ja TEAviisari.



huollon palveluiden kustannuksista, vaikuttavuudes-
ta ja kustannusvaikuttavuudesta. Tiedon puutteeseen
vaikuttaa yhtiiled, ettd sopivia aineistoja kustannus-
vaikuttavuuden tutkimiseen ei ole saatavilla, ja toisaal-
ta ettd sopivia vaikuttavuusmittareita ei ole saatavilla,
ja toisaalta sopivia vaikuttavuusmittareita ei ole kehi-
tetty. (...) THL:n Terveys- ja sosiaalitalouden yksikos-
si on meneilldin vuodesta 2010 tutkimus peruspalve-
lujen vaikuttavuudesta Suomessa. (...) Samantapais-
ta tutkimusta tarvittaisiin myds ehkiisevistd toimista
ja terveyden ja hyvinvoinnin edistimistoimien vaiku-
tuksista. (THL 2013, 58)

On mielenkiintoista, ettd tarkasteltavan ajan-
jakson loppupuolen asiakirjoissa todetaan, ettei
tietoa perusterveydenhuollon tai sosiaalipalve-
luiden vaikuttavuudesta juuri ole sen paremmin
Suomessa kuin muuallakaan. Niytteessi eritel-
ldin harvinaisen selkeisti ne syyt, miksi peruspal-
veluita koskettavaa vaikuttavuustietoa ei ole (ai-
neistoja ja mittareita ei ole), ja kerrotaan, kuin-
ka ty6td on aloiteltu. Aivan tekstinidytteen lopus-
sa esitetddn toive, ettd samankaltaista tutkimus-
ta tarvittaisiin myos terveyden ja hyvinvoinnin
edistimistoimista.

Pehmein vallan kova ydin

Vaikuttavuuden vaadetta on viety kuntiin ja alue-
hallinnon tasolle paitsi kansallisissa politiikka-
asiakirjoissa my®s erilaisin kehittimis- ja arvioin-
tihankkein. Toistamalla asiakirjasta toiseen vai-
kuttavuuden vaadetta, sen tavoiteltavuuden toi-
vottavuutta ja seurannan vilttimittdmyyted ra-
kennetaan yhteisti argumentaatio- ja ajatteluta-
paa eli diskurssia. Keskeistd diskurssin rakenta-
misessa on paitsi toisto, myds vetoaminen viran-
omaisen (STM) ja asiantuntijan (THL) auktori-
teettiin. Osittain edellisiin sisdltyvd, mutta osin
itseniinen tapa vakuuttaa on vaatia “vaikutta-
vuustietoa” yhteismitallistamiseen pyrkivilld mit-
tareilla ja luvuilla. Politiikkaa tehd44n ja hallinta-
valtaa kiytetddn indikaattorien kautta.

Edelld mainittuja hallinnan keinoja voidaan
pitdd niin sanotun pehmein hallinnan keinoi-
na. Analysoidut asiakirjat osoittavat kuitenkin
merkkejd siitd, kuinka kehittdmistyon kiytin-
ndt ja niissi luodut indikaattorit ovat siirtyneet
kovan hallinnan keinoihin. Uudessa terveyden-
huoltolaissa (2010) sizidetiin seuraavaa:

Kunnan on strategisessa suunnittelussaan asetettava
paikallisiin olosuhteisiin ja tarpeisiin perustuvat ter-
veyden ja hyvinvoinnin edistimisen tavoitteet, mdiri-
teltivi niitd tukevat toimenpiteet ja kiytettivi ndiden
perustana kuntakohtaisia hyvinvointi- ja terveysosoit-
timia. (Terveydenhuoltolaki 12 §)

Indikaattoripohjaisen hallinnan vienti lain-

siddinnslliseksi velvoitteeksi on esimerkki peh-
meini pidettyjen hallinnan keinojen salakava-
lasta muuttamisesta koviksi hallinnan keinoik-
si. Toinen esimerkki liittyy taloudellisen kannus-
teen kiyttddn kirkitavoitteiden tavoitteluun oh-
jaamisessa.

Valtionosuusjirjestelmiin olisi myds syytd lisitd ns.
vaikuttavuusosa, jonka avulla kuntia voitaisiin kannus-
taa kehittimiin palvelujirjestelmii asetettujen sosiaa-
li- ja terveyspoliittisten tavoitteiden mukaisesti. Val-
tionosuuden vaikuttavuusosa voitaisiin kohdentaa har-
kitusti esim. terveyden ja hyvinvoinnin edistimiseen
(...). Valtionosuusjirjestelmii voitaisiin ndin aktiivi-
sesti hyddyntii terveys- ja sosiaalipolitiikan harjoitta-

misessa (THL 2013, 45)

Niytteessd esiin tuleva puhe valtionosuusjir-
jestelmin vaikuttavuusosasta havainnoi, miten
vaikuttavuudesta on tullut kisite, joka voidaan
liittdd etuliitteeksi mitd erilaisimpiin termeihin ja
asiayhteyksiin. Episelviksi jid, miksi timinkal-
taista kannustetta kutsutaan valtionosuuden vai-
kuttavuusosaksi (ks. myds Vaalavuo & al. 2013).
Onko kyse siitd, ettd palkitaan jollain mittarilla
mitaten asioitaan hyvin (vaikuttavasti) hoitanei-
ta kuntia tai organisaatioita? Mikili ndin on, ku-
vaa timd esimerkki paljastavalla tavalla sitd, mi-
ten vaikuttavuustiedoksi kutsuttuun ja vaikutta-
vuuden argumentilla legitimoituun tietoon voi-
daan kytkei jopa rahoituksellisia instrumentteja.
Lakivelvoitteiden ja rahan kytkeminen vaikutta-
vuustiedoksi kutsuttuun tietoon on osoitus sii-
t4, kuinka voimakas poliittinen argumentti vai-
kuttavuus on.

Pohdintaa

Tutkimusintressimme syntyi yhtiiled siitd ha-
vainnosta, ettd terveyden edistimisen vaikutta-
vuudesta puhutaan poliittishallinnollisissa asia-
kirjoissa usein suurella paatoksella, voimakkaasti
vakuuttaen ja paljon luvaten. Kehittimistyossi-
kin on lihdetty mukaan timin kaltaiseen argu-
mentaatiotapaan. Toisaalta vaikuttavuuden tut-
kijat ovat varovaisia kannanotoissaan. Esimer-
kiksi terveyden edistimiseen liittyvid vaikutta-
vuustutkimusta on pidetty paitsi hyddyttomini,
myd6s mahdottomana, koska sopivia aineistoja tai
menetelmii ei ole olemassa. Nimi ristiriitaiset
nikokulmat vaikuttavuustiedosta muodostivat
kiinnostavan lihtokohdan tutkimukselle.

Tissi artikkelissa olemme osoittaneet, etti
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vaikuttavuuden vaade perustuu tekniseen ja ra-
tionaalisen kisitykseen polititkanteosta ja tie-
don roolista siind. Aineistomme perusteella syy
vaikuttavuuden nousulle poliittisen kielenkiy-
ton keskiéon ja tiedontuotannon itsestdinsel-
vyydeksi ndytedd [6ytyvin vaikuttavuusarvioin-
nille otollisen ilmapiirin institutionalisoimises-
ta kansalliseen tiedonpolitiikkaan. Otollisen il-
mapiirin luominen on edellyttinyt tiedonpolitii-
kan uudelleenmuotoilua. Keskeiseksi elementik-
si on muodostunut tilaustutkimusten ja tilatun
tiedon tuotanto. Enii ei ole tirkedd tuottaa yh-
teiskuntapoliittisesti merkittivii tietoa, vaan hal-
licuksen tilaamaa ja toivomaa hallituspoliittises-
ti hyddynnettivii tietoa. Lisiksi aiemmin tutki-
mustietoa tilanneet tahot (SNK, ministeriét) on
kon tieldd. Tiedonpolititkan uudelleenmuotoi-
lun ohella sitoutuminen niyttéén pohjautuvan
politiikanteon malliin on edesauttanut vaikut-
tavuus-diskurssin nousua. Artikkelissa olemme
osoittaneet vaikuttavuuden olevan itsestiin sel-
vii osa my®s terveyden edistimisen argumentaa-
tiota. Vaikuttavuuden vaadetta on analysoiduissa
asiakirjoissa koetettu edistdd asettamalla toistu-
vasti tavoitteeksi vaikuttavuuden parantaminen
ja toteamalla terveyden edistimisen ja ehkiise-
vin tydn olevan vaikuttavia. On helppo ymmir-
t44, kuinka niiden yksiselitteiselld tyylilld esitet-
tyjen lausumien avulla odotukset terveyden edis-
timisen vaikuttavuudesta ja kustannusvaikutta-
vuuden tavoiteltavuudesta ovat muodostuneet
ylimitoitetuiksi ja epirealistisiksi.

On syyti pohtia, mistd puhutaan, kun puhu-
taan terveyden edistimisen ja ehkiisevin hyvin-
vointipolitiikan vaikuttavuudesta? T4lld hetkel-
I3 cutkimuksen tekijit ovat miltei mahdottoman
tehtdvin edessi. Poliittinen kenttd ja virkamies-
koneisto janoavat todennettua tietoa ja kustan-
nustehokkaita toimia. Niukkuuden retoriikka
edellyttdd priorisointia, jota mediakin myllytdi.
Vihitellen on omaksuttu vaikuttavuuden mittaa-
miseen tihtidvi puhetapa.

Miten osuvasti ja hyvin terveyden edistimis-
td ja sen vaikuttavuutta voidaan mitata? Pitdisi-
ko kaikista niistd aloitteista, ohjelmista, toimen-
piteistd ja toimintapolitiikoista luopua, joista ei
voida osoittaa mitattua tehokkuutta tai vaikut-
tavuutta? Miten kiy timinkaltaisessa toiminta-
mallissa vaihtoehdolle, joka on useimpien mie-
lestd oikein tai oikeudenmukaista, mutta josta
ei ole olemassa vaikuttavuusniyttod? Jos kaikki
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poliittiset pddtdkset alistettaisiin niyttéon poh-
jautuvan politiikanteon vaatimuksille, otettaisiin
riski, ectd tirkeitd asioita jiisi tekemittd, koska
niisti ei yksinkertaisesti ole saatavilla “kriteerit
tdyttdvid nidytedd” (esim. terveyden edistimisen
kustannusvaikuttavuus). Koska vaikuttavuuden
todentamiseen keskittyvin tutkimuksen tekemi-
nen on vaikeaa, aikaa vievii ja usein kiyttomah-
dollisuuksiltaan rajallista, on politiikkatoimien
vaikuttavuuden arvioinnin kriteereisti kuitenkin
lipsuttu siind midrin, ettd miltei pdinvastainen
skenaario on jo osittain todellisuutta. Niytok-
si vaikuttavuudesta niyttdd kelpaavan puolivil-
lainen tieto, esimerkiksi erilaisten tiedonkerui-
den nimissi kokoon haalittu pureskelematon raa-
kadata, jota tarjoillaan piitsksentekijsille niyt-
to0n tai tietoon perustuvan polititkanteon ni-
missi. Niin luodaan vaikutelmaa vaikuttavuus-
tiedon olemassaolosta ja sen mydti vaikuttavas-
ta politiikasta.

Niytt66n perustuvan politiikanteon yhteni
julkilausuttuna standardina on parbaaseen mah-
dolliseen saatavilla olevaan néyttoon nojautumi-
nen (esim. STM 2009a; WHO 2014). Titi voi
tulkita niin, ettd kiytetyn tiedon tai niytdn pe-
rusteeksi riittd4, ettel mitdin parempaakaan tie-
toa asiasta ole. Toisaalta tillaista parempaa tietoa
saattaisi jossain ollakin, mutta jos se ei ole tissi ja
nyt saatavilla, sen voi unohtaa. Aivan kuin mai-
noksissa ja markkinoinnin sfidrissi, l6ytyy ndyt-
t66n perustuvan polititkan hulppean lupauk-
sen alta pienelli tekstilld lupaukset latistavaa tar-
kennusta. Tdmi on oiva esimerkki nimeimisen
(labeling) merkityksestd ja voimasta (Tervonen-
Gongalves & Oinonen 2012). Tietynlaisen poli-
tiikan tekemisen tavan nimeiminen niytté6n pe-
rustuvaksi ja sen toistaminen useissa eri yhteyk-
sissi kyseenalaistamattomalla tyylilld, on tehnyt
ndytté6n perustuvasta politiikasta ikonisen kisit-
teen (ks. Carter 2011). Puhe tistd nayttoon perus-
tuvasta polititkasta perustuu pitkilti olettamuk-
selle, ettd se on neutraalia, turvallista, ei-ideolo-
gista, poliittisista intresseisti vapaata, rationaa-
lisesti perusteltua ja harkittua. Kisitettd raken-
netaan suhteessa ei-niyttion perustuvaan politiik-
kaan, joka puolestaan tulee ymmiirretyksi ideolo-
giseksi, intresseihin sidotuksi, epirationaaliseksi
ja ndyttéon perustumattomaksi.

Meidin on kuitenkin hyviksyttivd, ettei kai-
kista asioista ole niyttdi. Politiikkaan kuuluvat
monet 4net, ristiriitaisuudet, eridvit mielipiteet
ja kannanotot. Silloin kun osa mielipiteisti, int-



ressistd ja kannanotoista kategorisoidaan ndiytin
alle ja liitetddn kuuluvaksi niytt66n pohjautu-
vaan polititkantekoon, tilanne palvelee vinoutu-
neesti vallassa olijoita, olivat he sitten asiantun-
tijoita tai poliittisia intressiryhmii, puhumatta-
kaan asiantilasta taloudellisesti hystyvid. Poli-
tiikkaa tutkivien on tehtivi nikyviksi edes rii-
keimpii ristiriitaisuuksia, paljastaa lupausten ja
tavoitteiden pohjautuminen teknokraattiseen
unelmaan”, jossa politiikka on piilotettu ja ide-
ologisuus kitketty.

Vaikuttavuuden vaade ja valta liittyvit keskei-
sesti myds tutkimuksen tekoon. Vaikka niyttd6n
pohjautuvan politiikan teon ja vaikuttavuuden
todentamisen voisi kuvitella ty6llistivin tutkijoi-
ta, todellisuus on toisenlainen. Niyttii silti, et-
td esimerkiksi taloustieteilijit kelpaavat tiyden-
timi4n erilaisia kehittimishankkeita, tdyttimiin
niin sanotun kiintisekonomistin paikan, mutta
tuottamaan kevyempid informaatiota ja oletet-
tavasti alentamaan tieteellisii kriteereitdin (vrt.
Vihridld 2008; Toivanen & Hyytidinen 2012).
Polititkkaa tutkivien kohdalla tilanne on vield
huonompi. Tidmi johtuu siitd, ettd talous ym-
mirretdin omia lakejaan noudattavaksi elimin-
alueeksi, jonka ymmirtimiseksi ja selittimisek-
si tarvitaan ekonomeja (Saari 2005). Politiikka
ymmirretdin sen sijaan itsestdin selvyyteni (Ter-
vonen-Gongalves 2013) ja rationaalisesti etene-
vini lainsiddannollis-tekniseni prosessina, jon-
ka tutkimiseen ei tarvita polititkan tutkijoita tai
politiikkaa problematisoivia tutkijoita. Kiytos-
si ovatkin kunkin alan niin sanotut substanssi-
asiantuntijat.
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taisten muotien kriittisen haltuunoton kannalta
valitettavan usein substanssiasiantuntijoilla ei ole
halua, kyky4, kiinnostusta tai aikaa pyrkid ym-
mirtimiin sitd, kuinka politiikkaa tehdiin. Sen
sijaan heilld on tarve edistid edustamansa subs-
tanssin menestysti yksittdisten toimenpiteiden,
interventioiden ja lainsdidinnon avulla. Vel-
voitteita onkin kirjattu yhi enenevissi miirissi
lainsiidintdon. Toisaalta substanssiosaamista on
viety polititkkaan soveltamalla sinne aihealuees-
ta saatavilla olevaa mittarin muotoon puristettua
tietoa. Niin asiantuntijan valta kasvaa. Tyypilli-
sesti substanssiasiantuntijat ovat identiteetiltdin
teknokraattiseen unelmaan uskovia, rationaali-
sesti toimivaksi oletetulle koneistolle erilaisia sel-
vityksid tuottavia virkamiehii, joskus kehittdjii,
harvoin tutkijoita.

Voisimmeko ottaa kiyttd6n oikeussalien maa-
ilmasta tutun ”syytén kunnes toisin todistetaan”
-periaatteen? Perustellut terveyttd edistivit ja en-
naltaehkiisevit politiikat olisivat puolustettavis-
sa ja yllapidettivissi, niin kauan kuin piinvastoin
osoitetaan. Miksi todistamisen taakka pitiisi olla
terveyden edistimiseen ja ennaltachkiisyn paris-
sa tyoskentelevilld henkildilld ja ndiden asioiden
puolestapuhujilla?

Vaikuttavuuden vaateen kyseenalaistaminen ja
keskustelu aiheesta on vilttdmitontd. Tutkijoil-
le on saatava tyorauha, ja pidtsksenteko ja tut-
kimus on vapautettava vaikuttavuuden osoitta-
misen ikeestd. Vaikuttavuuden metsistys typis-
tdd eri aloilla tehtivin yhteiskunnallisen tutki-
muksen kirjoa ja ohjaa ajattelemaan vain yhteis-
mitallistettavien toimien kautta.
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SUMMARY
Leena Tervonen-Gongalves &  Eriikka Oinonen:
Insistence on effectiveness. Health promotion as a case
in point. (Vaikuttavuuden vaade ja vaikutelmien
politiikka. Tapausesimerkkind terveyden
edistiminen.)

Drawing on the tradition of governance research and
applying a genealogical approach, this article discusses
the rise to prominence of the effectiveness discourse
in political language usage, exploring the conditions
that have made this rise possible. The phenomenon is
approached empirically by analysing texts addressing
the subject on different levels of governance.

The empirical focus in the article is on the politics
of health promotion. This choice of focus is motivated
by the growing emphasis within this policy domain on
evidence-based policy-making and the requirements
of effectiveness. Health promotion comes close to
medicine and health care research, where evidence-
based decision-making and effectiveness are both key
terms. The aim is to describe how the effectiveness
discourse is used to exercise power over local
authorities.

Our analysis of the data applies the concepts of
governance and governmentality and the broader
theoretical frameworks that have evolved around
these concepts. The article shows how the insistence
on effectiveness has become incorporated as a central
mean of governance to guide and control local
authorities. National policy-making is practised
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through various effectiveness projects, applying such
tools of soft governance as socialisation, persuasion
and urging the use of a common discourse. The
effectiveness discourse relies centrally on various
information practices that are intended to achieve
greater effectiveness. The article shows that the means
of governance are in flux. Under the new Health
Care Act (2010) local authorities are required to use
indicators provided by national authorities in local
level welfare programs. The planned reform of the
central government transfer system also includes a
monetary incentive linked to effectiveness. These are
examples of how the means of soft governance are
moving in a more coercive direction.

The article also shows that the requirement of
effectiveness is based on a technical and rational
notion of policy-making and the role of information
in policy-making. The reason why effectiveness has
emerged to such prominence in political language
usage and in information production seems to lie
in the institutionalisation of impact assessments
as an integral part of national science policy. The
reformulation of science policy and the commitment
to evidence-based policy-making have contributed to
the rise to prominence of the effectiveness discourse.

Keywords: effectiveness, health promotion,
governance, genealogy, evidence-based policy-making,
commissioned research.



