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Sosiaalipolitiikka uudistuu usein yllättävissä ja lyhyissä kausissa, ”politiikkatoimien ikkunoissa”. Ar-
tikkelissa tutkimme tapaustutkimuksen keinoin sosiaalisen tulosrahoituksen eli niin sanotun tulos-
perusteisen rahoitussopimuksen (SIB) edistämisprosessia osana hyvinvointipalveluiden uudenlaista 
organisoimista. Tutkimuksessa hyödynnämme John Kingdonin monien virtausten (multiple streams) 
teoriaa. Aineistona ovat asiantuntijahaastattelut ja valtiopäiväasiakirjat. SIB-mallia alettiin edistää 
Suomessa henkilövetoisesti. Malli sai poliittista kannatusta yksittäisten toimijoiden aktiivisuuden, 
poliittisen tilanteen ja sattumanvaraisten tapahtumien kautta. Keskeinen sattuma sosiaalisen tulosra-
hoituksen edistämisessä oli vuoden 2015 pakolaiskriisi, jonka yhteydessä mallia päätettiin soveltaa 
turvapaikanhakijoiden integroimisessa. Pakolaiskriisi ja henkilösuhteiden kautta saatu poliittinen 
tuki SIB-mallille näyttäytyvät hetkellisenä politiikkatoimien ikkunana, jossa mallin käyttöönotto 
mahdollistui. Tutkimus korostaa henkilötason verkostojen merkitystä sosiaalipolitiikan muutoksessa.

Johdanto

Talouskriisien ja väestön ikääntymisen 
seurauksena rahoituksen kestävyydes-
tä on tullut kehittyneiden hyvinvoin-
tivaltioiden uudistamisen keskeinen 
vaatimus: miten muokata julkisten 
palvelujen rahoituskehyksestä sellai-
nen, että palvelut pystyvät vastaamaan 
palvelutarpeen kasvuun. Keskustelu ra-
hoituksen kestävyydestä kiteytyy myös 
markkinoiden rooliin hyvinvointipal-
veluiden tuottamisessa eli siihen, voi-
vatko julkisesti rahoitetut hyvinvointi-
palvelut olla yksityisesti tuotettuja, sekä 
siihen, voidaanko julkisen sektorin te-
hokkuutta parantaa yrityselämästä tut-
tujen organisointi- ja johtamismallien 
avulla (esim. New Public Management, 
NMP). Viime aikoina on alettu keskus-

tella aivan uudenlaisesta markkinoiden 
roolia hyvinvointipalveluissa koros-
tavasta mekanismista, jota kutsutaan 
Suomessa tulosperusteiseksi rahoitus-
sopimukseksi tai sosiaaliseksi tulosra-
hoitukseksi (Social Impact Bond, SIB). 
Kyse on julkisten hyvinvointipalvelui-
den rahoittamisesta yksityisellä riski-
pääomalla.

Tämänkaltaisten kokonaan uusien 
ideoiden soveltaminen on harvinaista 
kypsissä hyvinvointivaltioissa, joita kah-
litsee polkuriippuvuus: hyvinvointival-
tion kehittämisen eri vaiheissa tehdyt 
valinnat ehdollistavat kehityspolkuja. 
Tässä artikkelissa tarkastelemme sitä, 
miten SIB-malli uutena ideana saavut-
ti Suomessa sellaisen hyväksynnän, että 
sitä alettiin kokeilla ja soveltaa. Perin-
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teisten funktionaalisten ja valtaresurssi-
teorioiden sijaan pyrimme selittämään 
tapahtunutta ideoita, toimijoita ja ver-
kostoja sekä sattumanvaraisia tapahtu-
makulkuja korostavilla teorioilla. Tut-
kimme sen ajallisen kontekstin roolia, 
jota aikaisemmassa kirjallisuudessa on 
kuvattu termeillä “politiikkatoimien 
ikkuna” (Kingdon 2003) tai “harvinai-
nen hetki” (Saari 2009a).

Tarkastelemme, missä määrin SIB-mal-
lin käyttöönotossa on ollut kyse sattu-
masta ja missä määrin suunnittelusta. 
Kysymys on myös teoreettisesti mie-
lenkiintoinen. Mikäli SIB-mallin hy-
väksymisen taustalla on pikemminkin 
sattuma kuin suunnittelu, voinemme 
päätellä suomalaisen hyvinvointivaltion 
olevan aikaisemmin uskottua notkeam-
pi omaksumaan uusia toimintamalleja. 
Aiemmassa suomalaisessa SIB-tutki-
muksessa SIB-mallia on tutkittu muun 
muassa uudenlaisena sosiaalipolitiikan 
toteutusmekanismina ja systeemisen 
muutoksen mahdollistavana välineenä 
(Pennanen & Liukko 2019; Pennanen 
2019; Pennanen 2020; Kyösti & Ai-
raksinen 2021). Artikkeli perustuu kes-
keisten suomalaisten SIB-toimijoiden 
haastatteluihin ja valtiopäiväasiakirjoi-
hin. SIB-mallin käyttöönoton alku-
vaiheessa mallin piirissä työskennellei-
den asiantuntijoiden määrä oli pieni, 
ja tähän tutkimukseen on haastateltu 
keskeisimpiä SIB-asiantuntijoita. Val-
tiopäiväasiakirjat avaavat mallin käyt-
töönotosta käytyä poliittista ja lainsää-
dännöllistä keskustelua.

SIB-malli on yksi vaikuttavuusinves-
toimisen instrumentti. Siinä korostuvat 
ongelmien ennaltaehkäisy, vaikuttavuu-
den mittaaminen, tuloksista maksami-
nen ja taloudellisen riskin siirtyminen 

yksityisille sijoittajille. Mallissa sijoittajat 
investoivat rahoitusinstrumentin kautta 
tiettyyn julkisen vallan määrittämään 
hankkeeseen, jossa sijoittajien tuotto 
perustuu saavutettuihin tavoitteisiin. 
Yleensä yksityinen yritys toimii SIB-
projektissa hankehallinnoijana eli pyö-
rittää SIB-rahastoa, hankkii sijoittajat 
ja organisoi hanketta. Ulkopuoliset 
asiantuntijat arvioivat hankkeen on-
nistumisen. Julkisen sektorin sijoitta-
jille maksamat palkkiot ovat sidoksissa 
hanketavoitteisiin. SIB-malli on vienyt 
tuloksista maksamisen ideaa osaksi hy-
vinvointipalveluiden järjestämistä. Mal-
lin soveltaminen vaatii laajaa osaamista 
riskeistä, vastuista ja sopimusteknisistä 
kysymyksistä (Shiller 2013, 23). 

SIB-hankkeiden voidaan ajatella vievän 
julkisen sektorin tehokkuutta ja yksi-
tyiseltä sektorilta omaksuttuja johta-
miskäytäntöjä edistävää NPM-ajattelua 
astetta pidemmälle kahdella tapaa. En-
sinnäkin uutta on hyvinvointipalvelui-
den lopputuloksiin liittyvän rahoitusris-
kin siirtyminen yksityisille sijoittajille. 
Toiseksi SIB-hankkeet muuttavat laa-
jasti hyvinvointipalveluiden organi-
sointia (Nicholls 2013; Schinckus 2017, 
734). SIB-mallin yhteydessä on keskus-
teltu kokonaisvaltaisesta systeemisestä 
muutoksesta. Tällainen systeeminen 
muutos voi olla mahdollinen, jos SIB-
mallin toimintalogiikka – ongelmien 
ennaltaehkäisy, vaikuttavuuden mit-
taaminen ja tulosten ostaminen – alkaa 
muokata julkisten hyvinvointipalve-
luiden toimintamallia SIB-hankkeiden 
ulkopuolellakin. Samalla SIB-malli voi 
houkutella laajemminkin julkista sek-
toria siirtämään hyvinvointihankkeiden 
taloudellista riskiä sijoittajille.
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Markkinoita korostavassa toiminta-
tavassa hyvinvointivaltion on todettu 
liukuneen kohti kilpailuvaltion logiik-
kaa, jossa keskeistä on kilpailukyvyn ja 
rahoitusmarkkinoiden toimintaedel-
lytysten parantaminen (Cerny 1997; 
Genschel & Seelkopf 2015). SIB-malli 
on myös osa laajempaa finansialisaa-
tiokehitystä: rahoitussektorin logiikka 
tulee osaksi julkisia palveluja, joiden 
lähtökohdat ovat nojanneet rahoitus-
sektorin ulkopuolisiin käytäntöihin 
(Wiggan 2019; Broom 2021). SIB-mal-
lin soveltaminen voi kiihdyttää finan-
sialisaatiokehitystä monenlaisissa julki-
sissa palveluissa (ks. esim. Tse & Warner 
2020, 818).

SIB-malli muistuttaa sosiaalipoliittisen 
velkakirjan (Social Policy Bond) ideaa, 
jossa velkakirja lunastetaan kiinteästä 
hinnasta sosiaalisen tavoitteen täyttyes-
sä. Ajatuksen esitteli uusiseelantilainen 
ekonomisti Ronnie Horesh vuonna 
1988. Horesh korosti järjestelyä väli-
neenä, joka voi johtaa tehokkaampiin ja 
oikeudenmukaisempiin julkisiin palve-
luihin (Horesh 1988, 266–280; Horesh 
2000, 39–42). Nykyisen SIB-mallin 
alkujuuret juontavat vaikuttavuusinves-
toimisen idean lanseeraamiseen vuon-
na 2007. Tällöin joukko vaikuttajia ra-
hoitusalalta sekä hyväntekeväisyys- ja 
kehitysjärjestöistä kokoontui keskuste-
lemaan sellaisen investointisektorin ke-
hittämisestä, joka pyrkisi sosiaalisiin ja 
ympäristötavoitteisiin (Harji & Jackson 
2012; Clark ym. 2015, 58).

Lisäksi SIB-mallin alkulähteenä voi-
daan pitää samana vuonna Ison-Bri-
tannian pääministeri Gordon Brownin 
alaisuudessa aloittaneen, monenlaisiin 
sosiaalisiin ongelmiin ratkaisuja etsi-
neen sosiaalisen toiminnan neuvos-

ton (Council on Social Action) työtä. 
Maailman ensimmäinen SIB-hanke oli 
Englannissa vuosina 2010–2015 toteu-
tettu uusintarikollisuuden vähentämi-
seen tähdännyt Peterborough’n vankila 
-hanke (Disley ym. 2015). SIB-malli 
nauttii Isossa-Britanniassa eri puoluei-
den tukea, koska sen mahdolliset hyö-
dyt vetoavat erilaisia tavoitteita ajaviin 
poliitikkoihin (Liang ym. 2014, 268; 
Government Outcomes Lab 2018, 3). 
2010-luvulla SIB-malli on levinnyt 
moniin maihin, ja projektien määrä 
on kasvanut Englannin lisäksi etenkin 
Manner-Euroopassa ja Yhdysvalloissa 
(Rizzello & Carè 2016, 154). Vuon-
na 2013 Euroopan komissio suositteli 
SIB-mallin soveltamista jäsenmailleen 
(European Commission 2013, 17–18). 
SIB-hankkeiden odotusten realisoitu-
misesta on kuitenkin toistaiseksi melko 
vähän näyttöä (Loxley & Hajer 2019; 
Harvie & Ogman 2019).

SIB-mallin roolia ei ole syytä liioitel-
la: mallin soveltaminen ei välttämättä 
muuta hyvinvointipalveluja radikaa-
listi (vrt. Sewell 2005, Clemens 2007; 
Saari 2009a). SIB-mallin käyttöönotto 
voidaankin nähdä osana sosiaalipoli-
tiikan uudistamisen pienten askelten 
politiikkaa (ks. Saari 2011). Päättyneitä 
suomalaisia hankkeita ovat esimerkiksi 
vuonna 2015 alkanut julkisen sekto-
rin työhyvinvointihanke, Tyhy-SIB, ja 
maahanmuuttajien parempaan työl-
listymiseen tähdännyt Koto-SIB, joka 
käynnistyi vuonna 2017 (Pehkonen 
ym. 2019; Sitra 2019a). Malli on vain 
yksi mutta kuitenkin poikkeuksellinen 
väline hyvinvointipalveluiden organi-
soimiseksi niukoiksi esitettyjen resurs-
sien aikana. 
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politiiKKaprosessit 
hyvinvointivaltion muutoKsen 
tutKimuKsessa

Hyvinvointivaltion muutosta on pe-
rinteisesti selitetty esimerkiksi yh-
teiskunnan rakenteellisten muutosten 
(teollistuminen, kaupungistuminen, 
ikärakenteen muutos), luokkapohjais-
ten intressien ja valtaresurssien sekä 
vallitsevien instituutioiden avulla. Ra-
kennefunktionalistisen selitysmallin 
mukaan teollistumisen myötä syntyi so-
siaalipoliittisia tarpeita ja odotuksia, joi-
hin pyrittiin vastaamaan sosiaaliturvalla. 
Teollistuneiden maiden sosiaalipoliit-
tinen kehitys on tästä näkökulmasta 
näyttäytynyt eri maiden kehityskul-
kujen yhdentymisenä, jopa vääjäämät-
tömänä kehityksenä (Wilensky 1975). 
Hyvinvointivaltioiden eriytymistä on 
puolestaan selitetty poliittisten pro-
sessien ja sosioekonomisten ryhmien 
valtaresurssien ja -suhteiden tuloksena 
(Esping-Andersen 1990). Institutio-
naalisen selitysmallin mukaan yhteis-
kunnan institutionaaliset rakenteet eli 
erilaiset vakiintuneet järjestelmät ja eri 
järjestelmiä hallinnoivat tahot (etujär-
jestöt, palveluiden tuottajat) vaikuttavat 
sosiaalipoliittisen järjestelmän kehityk-
seen ja etenkin niiden muuttumista hi-
dastaviin tekijöihin (Pierson 2004).

Viime vuosikymmeninä hyvinvointi-
valtion muutosta tarkastelevassa tut-
kimuksessa on aiempaa vahvemmin 
painottunut toimijoiden, ideoiden ja 
erilaisten politiikkaprosessien merkitys. 
Nämä näkökulmat ovat korostuneet 
esimerkiksi Peter A. Hallin (1993) ja 
John Kingdonin (2003) lähestymis-
tavoissa. Kingdonin (2003) monien 
virtausten (multiple streams) teoria so-
veltuu uutta ajattelutapaa edustavan 

SIB-mallin kehityksen analyysin pa-
remmin kuin Hallin (1993) teoria 
muutosten asteista. Kingdonin teoriaa 
on hyödynnetty laajasti tutkittaessa de-
mokraattisille yhteiskunnille ominaisia 
kompleksisia muutosprosesseja, joihin 
on vaikuttamassa laaja joukko erilaisia 
toimijoita ja joissa ongelmien kehys-
tyksistä ja niiden ratkaisuista ei vallitse 
yksimielisyyttä. 

Kingdonin mallia on kuitenkin kri-
tisoitu siitä, että se ei anna juurikaan 
välineitä poliittisen päätöksenteon ana-
lyysiin tai parlamentaaristen prosessi-
en, puolueohjelmien ja ideologioiden 
merkityksen ymmärtämiseen politiikan 
muutoksessa (Herweg ym. 2015). Mal-
lissa ei ole myöskään teoretisoitu poliit-
tisten instituutioiden vaikutusta politii-
kan muotoutumiseen. Sen sijaan siinä 
korostuu ennemminkin kysymys siitä, 
miksi tietyt ehdotukset etenevät poliit-
tiseen päätöksentekoon asti (Zohlnhö-
fer ym. 2015). Tässä tutkimuksessa tar-
koituksena ei ole ollut tutkia poliittista 
ideologiaa tai parlamentaarista prosessia 
SIB-mallin käyttöönoton taustalla, vaan 
ymmärtää politiikkamuutosta samanai-
kaisten sosiaalisten, poliittisten ja talou-
dellisten prosessien tuloksena. Monien 
virtausten teoria valittiin tähän tutki-
mukseen ennen kaikkea siksi, että se 
ottaa huomioon yksittäisten toimijoi-
den, etenkin “politiikkayrittäjien” (poli-
cy entrepreneurs), merkityksen politiikan 
muutoksessa. Toimijalähtöisen tarkaste-
lun lisäksi mallissa korostuu ajallisuuden 
ja sattuman merkitys: politiikan muutos 
on usein riippuvainen ennakoimatto-
mista poliittisista ja sosiaalisista teki-
jöistä. Kingdon kutsuu hetkiä, jolloin 
ennakoimattomat sosiaaliset ja poliitti-
set prosessit mahdollistavat muutoksen, 
politiikkatoimien ikkunoiksi (policy 
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windows). Tällaisissa tapahtumakuluissa 
sosiaalipoliittiset uudistukset tapahtuvat 
lyhyiden murroskausien aikana, jolloin 
uudistuspaineet ja -ehdotukset, sosiaali-
politiikan rakenteet sekä taloudellinen, 
poliittinen ja yhteiskunnallinen tilanne 
tukevat samanaikaisesti muutosta (ks. 
myös Weir 1992; Saari 2009b). King-
donin mukaan politiikkatoimien ik-
kunat tarjoavat kannatusryhmille tai 
toimijoille mahdollisuuden ajaa omia 
politiikkatoimiaan tai saada huomiota 
agendalleen.

Kingdonin teoreettisessa mallissa poli-
tiikkatoimien ikkuna aukeaa muutok-
selle, kun kolme ”virtausta” kohtaavat:

1. Ongelmien virta (problems stream) 
viittaa prosessiin, jossa jokin asia 
muodostuu poliittiseksi huolenai-
heeksi. Huolenaihe voi syntyä ob-
jektiivisen sosiaalisen muutoksen 
kuten työttömyysasteen nousun 
seurauksena. Huolenaihe voidaan 
myös tuoda esiin jonkin intressi-
ryhmän, puolueen, kansalaisten tai 
median tarkoituksellisesti kehystä-
mänä, mutta ongelman poliittises-
ti muutosvoimainen formulointi 
edellyttää sekä resursseja että ver-
kostoja. Kiinnostavaa prosessissa 
onkin, miksi jotkut avaukset ja on-
gelmien kehystykset saavat nostetta 
ja nousevat politiikan asialistalle ja 
miksi toiset jäävät huomiotta. 

2. Politiikkatoimien virrassa (policy 
stream) politiikan asialistalle nous-
seisiin ongelmiin ja kysymyksiin 
esitetään ratkaisuja. Poliittisissa 
muutosprosesseissa toimijat ke-
hystävät ongelmia ja esittävät ha-
luamiaan politiikkatoimia niiden 
ratkaisemiseksi. Avainasemassa 
muutoksessa ovat erilaiset politiik-

kayrittäjät eli yksilöt tai organisaa-
tiot, jotka kamppailevat valta-ase-
masta määritellä politiikkatoimia 
esiin nostettuihin ongelmiin. Po-
litiikkayrittäjät voivat olla polii-
tikkoja tai poliittisia organisaati-
oita, mutta myös muita toimijoita, 
kuten vaikkapa asiantuntijoita tai 
etujärjestöjä, jotka käyttävät resurs-
sejaan edistääkseen haluamaansa 
poliittista muutosta.

3. Politiikan virta (political stream) 
viittaa poliittiseen ilmapiiriin ja 
poliittiseen päätöksentekoproses-
siin. Päättäjät ovat vastaanottavaisia 
esitetyille politiikkatoimille vain, 
jos ne vastaavat päätöksenteon ide-
ologisia ja käytännöllisiä päämääriä 
tiettynä hetkenä. Toisaalta jonkin 
odottamattoman ja huomiota vaa-
tivan ongelman tai tapahtuman ai-
kaansaama paine voi tuottaa nopei-
takin toimia politiikan virrassa.

Kingdonin mukaan ongelmien, poli-
tiikkatoimien ja politiikan virrat toi-
mivat toisiinsa nähden suhteellisen 
itsenäisesti, kunnes politiikkatoimien 
ikkunat tarjoavat politiikkayrittäjille 
mahdollisuuden kytkeä virrat poliitti-
siin muutoksiin tähtääväksi kokonai-
suudeksi. Jos kytkeminen onnistuu, 
tuloksena voi olla suuriakin politiikan 
muutoksia päättäjien hyväksyessä esite-
tyt toimenpiteet.

Tutkimuksessamme hyödynnämme 
Kingdonin teoriaa tarkastelemalla en-
nen kaikkea politiikkayrittäjien merki-
tystä SIB-mallin käyttöönotossa. Keski-
tymme siihen, miten ja kenen toimesta 
SIB-malli on noussut käytössä olevien 
politiikkatoimien joukkoon Suomessa. 
Tutkimus rajautuu harvinaisen hetken 
ja politiikkatoimien ikkunan käsittei-
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tä soveltaen “tiheään” tapahtumajak-
soon, jonka kuluessa sosiaalipolitiikan 
kehityksen suuntaa muutetaan (Saari 
2009b).

aineisto Ja analyysin KulKu

Pääaineistona tutkimuksessa hyödyn-
netään asiantuntijahaastatteluja ja täy-
dentävänä aineistona valtiopäiväasia-
kirjoja. Vuonna 2017 haastateltiin 14 
asiantuntijaa (neljä kysytyistä kieltäytyi 
haastattelusta). Valtaosa haastatelluista 
työskenteli SIB-hankkeissa, ja osa toi-
mi vaikuttavuusinvestoimisen ensim-
mäisessä kansallisessa ohjausryhmässä, 
joka koordinoi SIB-toimintaa. Oh-
jausryhmä ei ollut poliittinen toimija, 
vaan SIB-teeman keskustelunavaaja ja 
Sitran vaikuttavuusinvestoimisen oh-
jelman neuvonantajaelin. Kansallinen 
ohjausryhmä toimi myös viestinviejänä 
vaikuttavuusinvestoimisen kansainvä-
liseen ohjausryhmään (Global Impact 
Investment Steering Group), jonka jä-
seneksi Suomi otettiin vuonna 2017. 
Asiantuntijat valikoituivat haastattelui-
hin SIB-osaamisensa ohella siksi, että 
he ovat olleet aktiivisia tekijöitä suo-
malaisen SIB-toiminnan alkuvaihees-
sa. Taustakeskustelujen ja asiakirjojen 
mukaan heillä oli kattavimmat tiedot 
SIB-mallin käyttöönotosta Suomes-
sa. Yksilöhaastattelut kestivät puolesta 
tunnista 75 minuuttiin. He esiintyvät 
nimellään, ja vain yksi haastateltava ha-
lusi anonymiteetin.

Keväällä 2017 haastatellut henkilöt oli-
vat maahanmuuttojohtaja Sonja Hämä-
läinen (TEM), johtaja Timo Lindholm 
(Sitra), pääsihteeri Vertti Kiukas (SOS-
TE ry), ohjelmaneuvos Sirpa Kekko-
nen (VNK), vaikuttavuusinvestoimisen 

avainalueen vetäjä Mika Pyykkö (Sit-
ra), anonyymi rahoitusalan asiantuntija, 
johtaja Kristiina Halonen (Työterveys-
laitos), työmarkkinaneuvos Jussi Toppila 
(TEM), puheenjohtaja Jussi Nykänen 
(Epiqus Oy), toimitusjohtaja Tom Lil-
jeström (LähiTapiola), ylijohtaja Anni 
Huhtala (VATT), erityisasiantuntija Jari 
Vaine (Kuntaliitto), asiantuntija Riik-
ka Sievänen (KPMG Oy) ja ylijohtaja 
Pentti Pikkarainen (VM).

Touko-kesäkuussa 2019 haastatteluai-
neistoa täydennettiin keskeisten SIB-
asiantuntijoiden haastatteluilla. Haas-
tateltaviksi kysyttiin 12 asiantuntijaa, 
joista kolme ei vastannut yhteydenot-
toon, yksi kieltäytyi ja yksi suositteli 
kysymään toista haastateltavaa. Seitse-
män haastateltua henkilöä olivat van-
hempi neuvonantaja Petri Hilli (Sitra), 
kehitysjohtajana vuonna 2012 TEM:ssä 
työskennellyt Ulla-Maija Laiho, vaikut-
tavuusinvestoimisen ensimmäisen oh-
jausryhmän puheenjohtajana toiminut 
Pentti Pikkarainen, toimitusjohtaja Jani 
Kempas (FIM Pääomarahastot Oy), 
projektijohtaja Mika Pyykkö (Sitra), 
johtava asiantuntija Timo Lindholm 
(TEM) ja erityisasiantuntija Susanna 
Piepponen (TEM). 

Haastattelut litteroitiin sanatarkasti. 
Aineistonkeruumenetelmänä oli puo-
listrukturoitu teemahaastattelu. Vuo-
den 2017 haastatteluissa tarkasteltiin 
ennen muuta SIB-mallin tulevaisuutta, 
mallin ongelmia, SIB-mallin ja hyvin-
vointivaltion suhdetta sekä SIB-mallin 
Suomeen saapumista. Vuoden 2019 
haastatteluissa keskityttiin SIB-mallin 
käyttöönottoon liittyneisiin tapahtu-
miin, poliittisen prosessin kartoittami-
seen ja henkilösuhteiden merkitykseen 
mallin käyttöönoton taustalla. Tutki-
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muksen pääteema liittyy SIB-mallin 
Suomeen saapumista ja käyttöönottoa 
käsitelleisiin kysymyksiin.

Valtiopäiväasiakirja-aineisto koostuu 
toukokuussa 2019 kerätystä 69 valtio-
päiväasiakirjasta (täysistuntopöytäkirjat, 
kirjalliset kysymykset, vastaukset kir-
jallisiin kysymyksiin, valiokuntalausun-
not, asiantuntijalausunnot, kirjelmät, 
Sitran toimintakertomukset, selvitykset 
ja hallituksen esitykset), joista on haet-
tu SIB-mainintoja. Valtiopäiväasiakirjat 
ovat vuosilta 2013–2018, koska ennen 
vuotta 2013 valtiopäiväasiakirjoista ei 
löytynyt SIB-mainintoja. Kaksiosai-
sessa asiakirjahaussa asiakirjat haettiin 
ensin vuosikohtaisesti eduskunnan ha-
kupalvelusta. Tämän jälkeen löydetyt 
asiakirjat listattiin vuosi- ja hakusana-
kohtaisesti.

Hakusanoina olivat ”vaikuttavuusin-
vestoiminen”, ”tulosperusteinen ra-
hoitussopimus”, ”Impact Investing”, 
”Social Impact Bond” ja ”SIB”. Asia-
kirjahauissa noudatettiin eduskunnan 
kirjaston hakuohjetta (Hakala & Kor-
keila 2018). Vuosina 2013–2015 löytyi 
vain yksittäisiä asiakirjoja. Vuonna 2016 
asiakirjojen määrä lisääntyi selvästi (12 
kpl) ja vuonna 2017 asiakirjaosumia oli 
25 ja seuraavana vuonna 26 kappaletta.
Analysoimme SIB-asiantuntijoiden 
haastatteluja ja valtiopäiväasiakirjoja in-
tensiivistä tapaustutkimusta soveltaen. 
Tapaustutkimuksessa kuvataan usealla 
aineistolla tiettyä tapahtumaa. Siinä ta-
voite on kuvata tiheästi ainutlaatuisen 
tapauksen kulkua, tulkita tapahtunutta 
ja lopulta ymmärtää sen merkitys. Tar-
koituksena ei ole yleisluonnehdintojen 
tekeminen tapahtuneesta, vaan tapah-
tumaketjun yksityiskohtainen analyysi. 
(Eriksson & Koistinen 2014.)

Tutkimme SIB-mallin edistämispro-
sessia ensisijaisesti asiantuntijapuheen 
ja toissijaisesti valtiopäiväasiakirjojen 
avulla painottaen toimijoiden välisiä 
valintoja (ks. Saari 2009a, 239). Sit-
rassa ja valtionhallinnossa työskente-
levien asiantuntijoiden näkökulmat 
korostuvat analyysissa, koska he olivat 
SIB-toiminnan alkuvaiheen ydinryh-
mää Suomessa. Asiantuntijahaastattelut 
kuvaavat asiantuntijoiden tulkintoja ta-
pahtumista ja valtiopäiväasiakirjat edus-
tavat dokumentoitua poliittista puhetta, 
joka tarkentaa tapahtunutta lainsäädän-
nöllisen päätöksenteon muutosta.

Peilaamme analyysissa asiantuntijahuo-
mioita ja valtiopäiväasiakirjojen SIB-
mallin edistämisestä kertovia havaintoja 
ongelmien, politiikkatoimien ja politii-
kan virtoihin. Näiden virtojen kohtaa-
misesta muodostuvan politiikkatoimien 
ikkunan taustan muodostaa instituutio-
naalisen, taloudellisen ja toimijatason 
rakenne. Toimijataso on asiantuntijoi-
den yhteyksiä ja vaikuttamiskanavia 
sekä valtiopäiväasiakirjamainintoja 
SIB-mallin edistämisestä. Toimijatason 
tutkiminen on olennaista, koska toi-
mijoita tutkimalla on mahdollista 
päästä käsiksi prosessin etenemiseen. 
Tutkimuksessa instituutionaalinen taso 
liittyy julkisen sektorin uudistamispyr-
kimyksiin ja yksityisten organisaatioi-
den roolin kasvamiseen hyvinvointi-
palveluissa. Institutionaaliseen tasoon 
liittyy myös EU-komission jäsenmail-
leen antama SIB-soveltamissuositus 
(European Commission 2013, 17–18). 
Taloudellinen taso liittyy finanssikrii-
siin (2007–2009), joka lisäsi sosiaalitur-
van kysyntää, mutta sen rahoittaminen 
vaikeutui (Vis ym. 2011).
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Aineiston tarkastelu oli kaksiosainen. 
Ensin haastatteluaineistosta etsittiin 
mainintoja henkilöistä, yhteyksistä ja 
prosesseista, jotka edistivät SIB-mal-
lin käyttöönottoa Suomessa. Yhtey-
det koodattiin ATLAS.ti-ohjelmaan ja 
Word-lomakkeelle. Seuraavaksi tarkas-
teltiin valtiopäiväasiakirjoja ja eriteltiin 
SIB-maininnat, joiden perusteella täy-
dennettiin haastatteluaineiston poh-
jalta pimentoon jääneitä tapahtumia. 
Lopuksi tapahtumista ja yhteyksistä 
rakennettiin kronologinen kertomus, 
joka syventyi analyysin edetessä.

tuloKset

Ongelmien virta

SIB-mallin soveltamisen suosiota Suo-
messa ovat kiihdyttäneet monet nä-
kemykset taloudellisista ja poliittisista 
muutoksista, jotka ovat nousseet po-
litiikan agendalla keskeisiksi hyvin-
vointivaltion tulevaisuutta uhkaaviksi 
huolenaiheiksi ja kysymyksiksi. Finans-
sikriisin (2007–2009) jälkeen Suomen 
julkisen talouden alijäämä on kasvanut 
ja julkisyhteisöjen velka lisääntynyt 
(Tilastokeskus 2022). Vaikka muutkin 
euromaat ovat velkaantuneet huomat-
tavasti, Suomi ei ole päässyt talous-
kasvussa muiden EU-verrokkimaiden 
vauhtiin (Eurostat 2023). Suomen 
työllisyysaste on muihin Pohjoismai-
hin verrattuna alhaisemmalla tasolla, sa-
moin maahanmuuttajien työllisyysaste 
on kantaväestön työllisyysastetta alhai-
sempi (TEM 2019; Alasoini ym. 2022). 
Samalla uhkakuvia kestävyysvajeesta, 
epäedullisesta väestökehityksestä ja jul-
kisten menojen kasvusta on käytetty 
perusteina karsia hyvinvointipalveluita 
ja muuttaa kustannusrakennetta.

Ratkaisua palvelutarpeiden ja resurssien 
väliseen kuiluun on etsitty esimerkiksi 
uudella julkisjohtamisella (New Public 
Management, NPM), jolla tarkoitetaan 
1990-luvulla alkanutta yksityisen sek-
torin johtamis- ja organisointimallien 
soveltamista julkisen sektorin uudis-
tamiseen (Lane 2000 & Yliaska 2010). 
NPM:n tuloksena yksityisen sektorin 
arviointikäytännöt, kilpailulliset ele-
mentit, yksityistämisjärjestelyt, laatu-
kriteerit ja tehostamistoimenpiteet ovat 
tulleet osaksi julkista sektoria (van der 
Meer 2007; Movitz & Sandberg 2013). 
Julkisessa keskustelussa on painotettu 
toistuvasti, että sosiaalipolitiikan to-
dellisiin vaikutuksiin ja tehokkuuteen 
tulee kiinnittää entistä enemmän huo-
miota niin, että hyvinvointipolitiikasta 
saadaan maksimaalinen hyöty resurssien 
niukentuessa. Sosiaalisia ongelmia oli-
si tehokkaampaa ennaltaehkäistä kuin 
hoitaa syntyneitä ongelmia. Tällainen 
ongelmien kehystäminen painottui 
myös haastatteluissa. Useiden haasta-
teltujen SIB-asiantuntijoiden mukaan 
julkisten palvelujen toiminta on pääl-
le kaatuneiden ongelmien hoitoa, eikä 
ongelmien ennaltaehkäisylle avaudu 
mahdollisuuksia. Asiantuntijapuhees-
sa SIB-malli nähtiin yhtenä ratkaisuna 
ongelmien ennaltaehkäisyn vahvista-
miseen. 

Myös julkiseen talouteen ja epä-
edulliseen väestökehitykseen liittyvät 
huolet tulivat esiin asiantuntijoiden 
näkemyksissä. SIB-malli voi asiantun-
tijoiden mukaan olla yksi instrument-
ti, jota soveltamalla julkisen sektorin 
rahoituspainetta voi pienentää. Lisäksi 
SIB-mallin soveltaminen yhdistyi laa-
jemman yhteiskunnallisen muutoksen 
hallintaan, joka liittyy esimerkiksi työ-
elämän muutokseen ja työllisyyskysy-
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mysten ratkaisuun. Asiantuntijoiden 
näkemyksissä SIB-malli näyttäytyi in-
novatiivisena ja ketteränä mekanismina, 
jota voi soveltaa erilaisissa yhteiskun-
nallisissa ongelmissa.

Edellä mainitut julkisen talouden uh-
kakuvat ja NPM-keskustelussa esitetyt 
julkisen sektorin uudistamisprosessit 
ovat osaltaan edistäneet SIB-mallin 
etenemistä yhtenä ratkaisumallina hy-
vinvointivaltion rahoituspohjan ongel-
miin ja tehokkuusvaateisiin (Maier ym. 
2018, 1332–1333).

Politiikkatoimien virta ja politiikkayrittäji-
en verkostoituminen

Politiikkatoimien virrassa edellä kuvat-
tuihin ongelmiin esitetään tietynlaisia 
toimenpiteitä ja ratkaisuja. Kingdo-
nin teoriaa hyödyntäen avainasemassa 
erilaisten toimenpiteiden muotoilussa 
ovat politiikkayrittäjät, jotka pyrkivät 
edistämään toimintamallien esiintuo-
mista, hyväksyttävyyttä ja käyttöönot-
toa. SIB-mallin kohdalla huomionar-
voista on, että mallin eteenpäinmeno 
on ollut – kuten seuraavassa käy ilmi 
– yksittäisten henkilöiden ja heidän 
verkostojensa varassa. SIB-mallin po-
litiikkayrittäjistä keskeisimpiä on ollut 
yksittäinen rahoitusalan yrittäjä, jonka 
yhteydet ovat mahdollistaneet mallin 
esittelyn politiikan toimijoille ja asian-
tuntijoille. SIB-mallin kohdalla ei ko-
rostu mediassa tai eduskunnassa käyty 
poliittinen keskustelu, vaan keskeinen 
merkitys on ollut muutaman mallista 
innostuneen henkilön verkostoilla.

Ensimmäiset askeleet SIB-mallin sovel-
tamiseen Suomessa otettiin, kun työ- ja 
elinkeinoministeriössä (TEM) aloitet-
tiin vuonna 2009 pääministeri Matti 

Vanhasen hallitusohjelmaan perustuva 
HYVÄ-hanke, jonka tavoitteena oli 
sosiaali- ja terveyspalvelualan työ- ja 
elinkeinopoliittinen kehittäminen. 
Hankkeen vetäjä, TEM:in silloinen ke-
hitysjohtaja Ulla-Maija Laiho tutustui 
hankkeessa brittiläiseen social enter-
prise -malliin. Työ- ja elinkeinominis-
teriössä aloitettiin mallin pohjalta laaja 
selvitystyö, jossa pohdittiin voisiko niin 
sanotuilla yhteiskunnallisilla yrityksillä 
olla mahdollisuuksia toimia julkisten 
palveluiden tuottajina. Esimerkkejä mi-
nisteriön hanke sai Isosta-Britanniasta, 
jossa yhteiskunnalliset yritykset toimi-
vat laajasti sosiaali- ja terveyspalvelui-
den tuottajina esimerkiksi vanhusten 
hoivapalveluissa.

Ministeriön työryhmä luovutti hel-
mikuussa 2011 ohjelmaehdotuksen 
elinkeinoministeri Mauri Pekkariselle 
ja työministeri Anni Sinnemäelle. Eh-
dotuksen tavoitteena oli saada tulevaan 
hallitusohjelmaan kirjaus kehitystoi-
minnan tukemisesta, jossa yksityiset 
ihmiset perustavat yhteiskunnallisia 
yrityksiä. Tavoite kuitenkin kaatui po-
liittisista syistä etenkin kokoomuksen ja 
yrittäjäsektorin esittämään kritiikkiin. 
Keskustelu teemasta kuitenkin jatkui, 
ja Sitra kiinnostui yhteiskunnallisen 
yrityksen ideasta. Tampereen Kouk-
kuniemessä käynnistettiin Sitran avulla 
henkilöstön perustama vanhuspalvelu-
yritys. Yhteiskunnallisen yrityksen aja-
tus vakiintui, ja Suomalaisen työn liitto 
otti TEM:in ideoiman yhteiskunnalli-
sen yrityksen merkin hallinnoitavak-
seen. Tehdyn taustatyön myötä ajatus 
yksityisten ihmisten mahdollisuudesta 
perustaa julkisia palveluita tuottava yh-
teiskunnallinen yritys levisi laajempaan 
keskusteluun.
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Idea vaikuttavuusinvestoimisesta nyt-
kähti eteenpäin irrallisena ajatuksena 
näiden tapahtumien jälkeen vuonna 
2012, kun TEM:in kehitysjohtajan luo 
saapui sijoitusjohtaja Janne Ahlström 
Sitrasta yhdessä rahoitusalan yrittä-
jä Jussi Savukosken kanssa. Savukoski 
oli kuullut vaikuttavuusinvestoimisesta 
vuosina 2007–2008. Savukoski esitteli 
vaikuttavuusinvestoimista kehitysjoh-
taja Laiholle. Vaikuttavuusinvestoimi-
sen SIB-malli oli ikään kuin sattumalta 
ilmaantunut puuttuva palanen kysy-
mykseen, kuinka yhteiskunnallista hy-
vää tuottavat yritykset voisivat hankkia 
rahoitusta. Yhteiskunnallisen yrityksen 
ajatus ja SIB-malli kietoutuivat myös 
logiikaltaan yhteen, koska molemmis-
sa tavoitellaan yhteiskunnallista hyötyä. 
Muutosehdotus nousi keskusteluun 
yllättävältä taholta, rahoitusalan yrit-
täjältä, joka oli saanut vietyä tärkeäksi 
kokemaansa teemaa eteenpäin. 

TEM ei kuitenkaan lähtenyt edistä-
mään asiaa. Sen sijaan Laiho otti yh-
teyttä järjestöosaaja Mika Pyykköön 
keskustellakseen aiheesta tarkemmin. 
Seuraavaksi Pyykkö oli yhteydes-
sä Savukoskeen Laihon suosituksesta. 
Pyykkö ja Savukoski pitivät aktiivisesti 
yhteyttä keväästä 2013 tavaten kuukau-
sittain. He tutustuivat tarkemmin vai-
kuttavuusinvestoimiseen ja siihen, mi-
ten malli toimisi Suomessa. Savukoski 
työskenteli tapaamisten aikoihin vuon-
na 2013 muun muassa Tekesin (nyk. 
Business Finland) neuvonantajana. Sa-
vukoskelle ja Pyykölle heräsi ajatus vai-
kuttavuusinvestoimisen selvitystyöstä, 
jonka tekemistä he ehdottivat Sitralle. 
Pyykkö siirtyi syksyllä 2013 Sitran pal-
velukseen ja laati selvitystyön Savukos-
ken ja Petri Hillin kanssa.

Syksyllä 2013 myös Sitran tuleva johtaja 
Timo Lindholm kävi neuvotteluja siir-
tymisestään Sitraan. Hän aloitti Sitrassa 
vuoden 2014 alussa työelämäteeman 
johtajana, ja oli jo aiemmin tavannut 
vaikuttavuusinvestoimisen selvitystyön 
tekijöitä. Sitrassa hänen ensimmäinen 
projektinsa liittyi vaikuttavuusinvestoi-
miseen. Pyykkö toimi Lindholmin en-
simmäisen vaikuttavuusinvestoimiseen 
keskittyvän tiimin vetäjänä. Kaksikko 
teki tiivistä yhteistyötä aihealueen ym-
pärillä.

Sitran roolia SIB-mallin edistämisessä 
korostivat haastatteluissa etenkin Sitran 
asiantuntijat. Sen sijaan eduskunnassa ei 
juurikaan keskusteltu suoraan vaikut-
tavuusinvestoimisesta tai SIB-mallista 
vuosina 2012–2015. Valtioneuvoston 
selvityksessä tulosperusteinen rahoi-
tussopimus mainitaan ”sosiaalivaikut-
teisena joukkovelkakirjalainana”, jonka 
soveltamista Euroopan komissio suosit-
telee tiedonannossaan (E 28/2013 vp; 
European Commission 2013, 17–18). 
Komission tiedonannossa SIB maini-
taan nimellä ”Social Impact Bonds”. 
Vaikuttavuusinvestoiminen maini-
taan Sitran vuoden 2013 toiminta-
kertomuksessa ja tilinpäätöksessä ter-
millä ”vaikuttavuussijoittaminen” (K 
17/2014 vp). Vuodesta 2014 Sitran toi-
mintakertomuksissa ja tilinpäätöksissä 
avataan SIB-hankkeita ja Sitran SIB-
toimintaa vuosi vuodelta enemmän (K 
1/2015 vp; K 2/2016 vp; K 3/2017 vp; 
K 3/2018 vp). SIB-hankkeet etenivät, 
ja Sitran toiminta mallin ympärillä kas-
voi.

Keväällä 2014 Sitrassa perustetun vai-
kuttavuusinvestoimisen avainalueen 
myötä SIB-malli sai lisää yhteiskun-
nallista näkyvyyttä (Männistö 2016). 
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Vaikuttavuusinvestoimisen avainalueen 
käynnistäminen liittyy ajankohtaan, 
jonka jälkeen ajatus SIB-mallista ja vai-
kuttavuusinvestoimisesta alkoi levitä. 
Sitran asiantuntijat tapasivat julkisen 
hallinnon edustajia vaikuttavuusin-
vestoimisen avainalueen perustamisen 
yhteydessä ja edistivät aihetta (Saari-
nen 2011, 129). Sitran Lindholm otti 
yhteyttä valtiovarainministeriön Pent-
ti Pikkaraiseen vuonna 2015 ja pyysi 
häntä vaikuttavuusinvestoimisen kan-
sallisen ohjausryhmän puheenjohtajak-
si. Ensimmäinen ohjausryhmä käyn-
nistettiin Sitran aloitteesta joulukuussa 
2015 (Keltanen 2017).

Sitran edistäessä vaikuttavuusinvestoi-
mista Savukoski perusti toisen rahoi-
tusasiantuntijan kanssa Epiqus-nimisen 
yrityksen. Pyykön ja kumppaneiden 
tekemän Vaikuttavuussijoitusrahasto I 
-selvityksen mukaan ”Epiqus on uusi 
rahastonhoitoyritys, jonka missiona on 
katalysoida vaikuttavuussijoittamistoi-
mintaa Suomeen.” Epiquksesta tuli Sit-
ran pilottikilpailutuksessa ensimmäisen 
suomalaisen SIB-projektin, Tyhy-työ-
hyvinvointihankkeen, hankehallinnoija. 
Haastateltavien mukaan Epiquksen toi-
minnalla on ollut huomattava vaikutus 
SIB-mallin käyttöönottoon Suomessa.

Edellä kuvatut esimerkit kertovat ha-
vainnollisesti, kuinka mittavaa yksittäis-
ten politiikkayrittäjien ja heidän ver-
kostojensa sekä perustamiensa yritysten 
merkitys SIB-mallin käyttöön ottami-
sessa on ollut. He ovat olleet aktiivisesti 
verkostoineen käynnistämässä ja kehit-
tämässä suomalaista SIB-toimintaa.

Politiikan virta ja harvinainen hetki

Politiikan virrassa tapahtumat eivät 
edenneet suoraviivaisesti, koska alku-
vaiheessa SIB-malli ei herättänyt juuri 
lainkaan poliittista kiinnostusta. SIB-
mallin edistäminen oli ollut pienen 
piirin intresseissä, ja suunnitellut hank-
keet olivat pieniä. Vaikka Tyhy-SIB oli 
käynnistynyt vuonna 2015, puuttui 
SIB-mallilta yhteiskunnallisesti merkit-
tävä avaus. Maailmanpoliittinen tilanne 
kuitenkin muuttui vuoden 2015 pako-
laiskriisissä, joka loi harvinaisen hetken 
SIB-mallille. Suomeen saapui runsaas-
ti turvapaikanhakijoita, jotka haluttiin 
integroida yhteiskuntaan. SIB-mallin 
soveltaminen kotouttamispalveluis-
sa herätti kiinnostusta TEM:issä. Pa-
kolaiskriisi avasi mallin käyttöönoton 
kannalta politiikkatoimien ikkunan, 
jossa ongelmien, politiikkatoimien ja 
politiikan virta oli mahdollista kytkeä 
yhteen ja uusien toimintamallien sovel-
taminen mahdollistui.

TEM:in maahanmuuttojohtaja Sonja 
Hämäläinen tuki SIB-mallin sovelta-
mista kotoutumispalveluissa, ja han-
ketta lähdettiin edistämään nimellä 
Koto-SIB. Tämä avasi mallin kannalta 
oleellisen politiikkatoimien ikkunan, 
jossa SIB-malli sai tukea keskeisestä 
ministeriöstä. Hämäläinen oli kuullut 
vaikuttavuusinvestoimisesta TEM:in 
työmarkkinaneuvos Jussi Toppilalta, 
joka toimi vaikuttavuusinvestoimi-
sen kansallisen ohjausryhmän varajä-
senenä. Molemmat olivat merkittä-
viä toimijoita Koto-SIB -hankkeen 
käynnistämisen taustalla. Hämäläinen 
oli myös tiedustellut tarkemmin Sit-
rasta, mistä vaikuttavuusinvestoimi-
sessa ja SIB-mallissa on kyse. Toppila 
vaikutti suuresti siihen, että TEM läh-
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ti mukaan tähän SIB-hankkeeseen. 
Asiantuntijoiden mukaan myös oi-
keus- ja työministeri Jari Lindströmil-
tä tuleva ohjeistus vaikutti Koto-SIB 
-hankkeen käynnistymiseen, koska 
ministeri Lindström halusi hankkeen 
käyntiin. Tämä lisäsi TEM:in sisällä 
paineita hankkeen käynnistämisek-
si. Ministerin kiinnostus Koto-hank-
keen edistämistä kohtaan näkyy myös 
valtiopäiväkeskustelussa. Esimerkik-
si vastauksessaan 3.2.2016 maahan-
muuttajien työllistymistä koskenee-
seen kirjalliseen kysymykseen (KK 
414/2015 vp) Lindström toteaa, 
että TEM:in johdolla käynnistetään 
vaikuttavuusinvestoimista soveltava 
maahanmuuttajien työllistymistä edis-
tävä hanke.

Vuodesta 2016 lähtien valtiopäiväkes-
kustelu vaikuttavuusinvestoimisen ym-
pärillä lisääntyi selkeästi. SIB-mallista 
puhuttiin yksittäisissä kansanedustajien 
puheenvuoroissa, asiantuntijalausun-
noissa ja teema mainittiin lyhyesti va-
liokuntien lausunnoissa. Keskustelus-
sa oli esillä kriittisiä SIB-näkökulmia, 
mutta nämä näkökulmat jäivät yksit-
täisiksi1. Kiinnostavaa on, että ministeri 
Lindström painotti vuosien 2016–2018 
puheenvuoroissaan huomattavasti Ko-
to-hanketta2. Esimerkiksi puheenvuo-
rossaan 19.4.2018 ministeri Lindström 
kannatti SIB-mallin soveltamista työl-
lisyyden hoidossa (PTK 38/2018 vp). 
Havainto tukee haastateltavien esittä-
mää näkemystä, että SIB on ollut Lind-
strömille tärkeä. Sipilän hallitus asettui 
SIB-mallin soveltamisen kannalle halli-
tuksen esityksessä 5.7.2018: ”Maahan-
muuttajien työllistymisen nopeuttami-
seksi toteutetaan vuosina 2016–2019 
maahanmuuttajien nopean työllisty-
misen kokeilu vaikuttavuusinvestoin-

timallilla (SIB, Social Impact Bond).” 
(HE 96/2018 vp.)
SIB-malli sai keskeisen ministerin kan-
natuksen ja hallituksen esityksen myö-
tä tukevamman selkänojan. SIB-malli 
eteni poliittisella tasolla ”vaikean on-
gelman” – maahanmuuttajien työllis-
tymisen – vaihtoehtoisena ratkaisuna. 
Koto-SIB loi Sipilän hallitukselle mah-
dollisuuden siirtää maahanmuuttajien 
kotoutumis- ja työllistymisprojektin 
epäonnistumisen riskejä yksityisille si-
joittajille. Mallin käyttöönotto edellytti 
poliittisten toimijoiden valmiutta pol-
kuriippuvaisten toimintamallien ak-
tiiviseen muuttamiseen. Vuonna 2015 
aloittanut Sipilän hallitus edusti tällaista 
muutosvalmiutta, joka edisti SIB-mal-
lin käyttöönottoa. Maahanmuuttajien 
työllistämisen voi nähdä yhtenä keino-
na nostaa työllisyysastetta, mutta lisäksi 
SIB-malli sopi myös Sipilän hallituk-
sen ideologiseen linjaan, joka koros-
ti julkisen talouden tasapainottamista 
ja uusien keinojen käyttöä, jos niillä 
saadaan mitattavia tuloksia. Prosessis-
sa SIB-malli sai merkittävää poliittista 
kannatusta yllättävän maailmanpoliitti-
sen tapahtuman, pakolaiskriisin, muut-
taessa poliittista kenttää suuntaan, jossa 
vaihtoehtoiset toimintatavat houkut-
telivat avaten suotuisan politiikkatoi-
mien ikkunan uudelle innovatiivisel-
le kokeilulle. Myöhemmin Koto-SIB 
laajeni turvapaikanhakijoista kaikkiin 
maahanmuuttajiin. Ilman yksittäisten 
politiikkayrittäjien eli rahoitusalan toi-
mijoiden aktiivisuutta tieto mallista ei 
olisi luultavimmin levinnyt poliittisel-
le päätöksentekotasolle ainakaan yhtä 
nopeasti. Vuoden 2020 alussa vaikut-
tavuusinvestoimisen vetovastuu siirtyi 
Sitralta työ- ja elinkeinoministeriöön 
perustettuun Vaikuttavuusinvestoimi-
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sen osaamiskeskukseen ja vuonna 2022 
valtionyhtiö Motivaan.

JohtopäätöKset Ja KesKustelua

Analysoimme edellä Kingdonin teo-
reettisen mallin avulla sitä, miten on-
gelmien, politiikkatoimien ja politii-
kan virrat yhdistyivät Suomessa tavalla, 
joka johti SIB-mallin käyttöönottoon. 
Aiemmassa suomalaisessa SIB-tutki-
muksessa mallin soveltamista on tut-
kittu innovaatioiden käyttöönoton 
näkökulmasta, SIB-mallin on esitetty 
olevan uudenlainen sosiaalipolitiikan 
toteutusmekanismi ja mallia on tutkit-
tu vaikuttavuuden hankinnan keinona 
(Pennanen 2019; Pennanen & Liuk-
ko 2019; Kyösti & Airaksinen 2020). 
Havaintojemme mukaan SIB-mallin 
käyttöönottoprosessi Suomessa ei kui-
tenkaan nojaudu suoraan mainittuihin 
teemoihin. Tulkintamme mukaan insti-
tutionaaliset ja taloudelliset hyvinvoin-
tipalveluiden haasteet olivat luoneet 
pohjaa SIB-mallille, mutta tämä ei yk-
sinään johtanut mallin käyttöönottoon. 
Toimme esille, miten SIB-malli uute-
na hyvinvointipalvelujen järjestämi-
sen toimintamallina eteni yksittäisten 
”politiikkayrittäjien” eli SIB-mallista 
kiinnostuneiden sijoittajien ja organi-
saatioiden aloitteesta ja miten politii-
kan konteksti ja sattumanvaraiset yh-
teiskunnalliset tapahtumat vaikuttivat 
tähän prosessiin.

Tulkintamme mukaan SIB-mallin 
edistämisessä henkilötason kontakteil-
la ja verkostoilla on ollut keskeinen 
merkitys. SIB-mallin toimijalähtöises-
sä edistämisessä olennainen tekijä oli 
toimijoiden kattava verkostoituminen 
ja vuoropuhelu eri asiantuntijoiden ja 

virkamiesten kesken. Mallia edistäneil-
lä henkilöillä on ollut vahvat verkostot, 
innostus edistää SIB-mallia sekä suun-
nitelmallisuutta ja taitoa viedä asiaansa 
eteenpäin. Kokonaisuutena on kyse 
asiantuntijoiden vaikuttamistoimin-
nasta, joka loi pohjan poliittiselle pää-
töksenteolle. Verkostoja on todennä-
köisesti ollut enemmänkin kuin mitä 
tutkimusaineistomme kykeni tavoitta-
maan. Tuloksiamme voi kuitenkin pitää 
kohtuullisen luotettavina ottaen huo-
mioon, että aineistoa varten haastatel-
tiin selkeästi suurinta osaa SIB-mallin 
keskeisimmistä asiantuntijoista.

Merkittävän sysäyksen SIB-mallin 
käyttöönotto sai sattumalta, kun vuo-
den 2015 pakolaiskriisi loi mahdolli-
suuden soveltaa uudenlaista sosiaalipo-
liittista innovaatiota tilanteessa, jonka 
ratkaiseminen oli vaikeaa. SIB-mallin 
soveltamista pakolaisten eräänä integ-
roimiskeinona edesauttoi SIB-myön-
teinen ministeri ja hallitus, joka sitoutui 
mallin soveltamiseen lainsäädännöl-
lisesti. Emme kuitenkaan voi tietää, 
olisiko SIB-malli tullut laajempaan 
käyttöön ilman pakolaiskriisiä. Samalla 
on ongelmallista, ettei maahanmuutta-
jiin kohdistuvasta SIB-hankkeesta ole 
käyty laajempaa julkista keskustelua 
(vrt. Kurki ym. 2018). Tutkimuksemme 
kertoo siitä, miten politiikkatoimien 
ikkunat tarjoavat politiikkayrittäjille 
ja muille toimijoille mahdollisuuden 
kytkeä ongelmien ja politiikan vir-
rat poliittisiin muutoksiin tähtääväksi 
kokonaisuudeksi. Jos kytkeminen on-
nistuu, kuten SIB-mallin tapauksessa 
kävi, tuloksena voi olla merkittäviäkin 
politiikan muutoksia. SIB-mallin käyt-
töönottamisen prosessi on selkeä esi-
merkki siitä, että hyvinvointipalvelujen 
järjestämisen muutoksessa yksittäisten 
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toimijoiden verkostoitumisella ja eri-
laisilla sattumilla voi olla olennainen 
merkitys poliittisen päätöksenteon ko-
konaisuudessa. Tutkimuksessamme ko-
rostuu henkilösuhteiden ja poliittisten 
virtausten ”harvinainen hetki”, jossa 
SIB-mallin käyttöönotto suomalaisessa 
hyvinvointivaltiossa mahdollistui – ai-
nakin hetkellisesti.

Hyvinvointipalveluiden muuttumisen 
kannalta on kiinnostavaa, että Ison-Bri-
tannian yhteiskuntarakenteeseen kehi-
tetty SIB-malli sai pääministeri Sipilän 
hallituksen kaudella Suomessa vahvan 
kannatuksen, mutta pääministeri Mari-
nin hallituksen kaudella mallin kanna-
tus näytti hiipuvan (vrt. Liang ym. 2014, 
268; Government Outcomes Lab 2018, 
3; Sitra 2019b). Suomi oli SIB-mallin 
kansainvälisiä edelläkävijämaita, mutta 
ei erityisen aktiivinen suhteessa muihin 
Euroopan maihin (Keltanen 2018; Ma-
duro ym. 2018, 43–44). SIB-malli voi 
myös olla marginaaliseksi jäävä ilmiö 
(Arena ym. 2016). On hyvinkin mah-
dollista, että SIB-malli jää kokeiluluon-
toiseksi osaksi hyvinvointipalveluiden 
järjestämistä Suomessa.
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english summary

Pekka Pennanen & Anu Katainen & Jyri Liukko & Heikki Hiilamo: How 
is the welfare state diversifying? The process of introducing Social Impact Bonds 
in Finland

Social policy is often reformed in unexpected and short periods, in ‘policy win-
dows’. In the article, we explore the process of promoting Social Impact Bonds 
(SIBs), as part of a new kind of organisation of welfare services. In the study, we 
use John Kingdon’s theory of multiple streams. As research material we use expert 
interviews and parliamentary documents. The method of the article is based on 
case study analysis. Social Impact Bond began to be promoted in Finland in a 
person-driven manner. The model gained political support through the activity of 
individual actors, the political situation, and unexpected events. A key coincidence 
in promoting Social Impact Bonds was the refugee crisis of 2015, in connection 
with which it was decided to apply the model in the integration of asylum seekers. 
The refugee crisis and the political support for the SIB model through personal 
relationships appear as a ‘policy window’ of policy measures in which the intro-
duction of the model was made possible. This article reveals the importance of 
personal-level connection in changing social policy.


