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Abstract

The final report on the Kainuu self-government experiment focuses on evaluating the impact of 
the project. The assessment study is based on scientific methods for analysing the different material 
and data that the various participating parties provided, such as documents and questionnaires and 
interviews collected during the survey.   

The report examines the effects of the self-government experiment especially in relation to 
services and regional development. The impact on the roles and relations of municipalities and regional 
councils are also analysed as well as the effect on how citizens participate and are involved. The main 
themes throughout the study were the effect of cohesion in resources has and viewpoints on democracy 
and self-government. The emphasis was on examining the impact that concrete measures have had, in 
other words what consequences the new structures and practices have resulted in.





Tiivistelmä
Vuosina 2005-2012 toteutettavan Kainuun hallintokokeilun tavoitteena on ollut  
kokemusten hankkiminen siitä, miten maakunnallisen itsehallinnon vahvista-
minen vaikuttaa Kainuun kehittämiseen, peruspalvelujen järjestämiseen, kan-
salaisten osallistumiseen, maakunnan ja valtion keskushallinnon suhteeseen 
sekä kuntien ja valtion aluehallinnon toimintaan. Kainuun hallintokokeilun 
käynnistämiseen vaikuttivat keskeisesti alueen heikot tulevaisuuden näkymät, 
kuten Kainuun väestön tasainen väheneminen erityisesti työikäisten osalta, ikä-
rakenteen nopea muuttuminen, yritystoiminnan supistuminen ja työpaikkojen 
väheneminen sekä maakunnan kuntien talouden heikkeneminen 2000-luvulla. 

Kainuun hallintokokeilussa kuntien välinen yhteistyö on viety pidemmälle 
kuin aiemmissa vastaavankaltaisissa hankkeissa. Tämä näkyy etenkin siinä, 
että kunnallisen itsehallinnon rinnalla korostetaan maakunnallista itsehallin-
toa. Kokeilun keinoina ovat maakunnallisen päätöksenteon kansanvaltaistami-
nen, kuntien vastuulla olleiden sosiaali- ja terveyspalvelujen sekä toisen asteen 
koulutuksen järjestäminen maakunnallisena sekä kehittämisvastuisiin liitty-
vät uudelleenjärjestelyt. Maakunta vastaa palveluiden lisäksi myös maakun-
nan yleisestä elinkeinopolitiikasta sekä maakuntasuunnittelusta ja maakun-
nan aluekehittämisestä. Alueen kehittämistoimintaa on yhtenäistetty ja koottu 
maakuntavaltuuston alaisuuteen. Maakunnan tehtävänä on muun muassa päät-
tää maakunnan kannalta merkittävän kansallisen kehittämisrahoituksen sekä 
Euroopan yhteisön rakennerahastovarojen suuntaamisesta. Kunnilta vapautuu 
resursseja oman alueensa kehittämiseen aikaisempaa enemmän, kun merkit-
tävä osa peruspalveluiden järjestämisestä on siirtynyt maakunnan vastuulle.

Tutkimus Kainuun hallintokokeilun vaikutuksista on tehty Tampereen yli-
opiston Yhdyskuntatieteiden laitoksella. Yliopiston tutkimusryhmä on arvioi-
nut hallintokokeilun tavoitteiden toteutumista ja vaikutuksia sen alusta lähtien 
valtiovarainministeriön toimeksiannosta. Tutkimus perustuu laajaan aineis-
toon, joka sisältää kansalaiskyselyn (977 vastaajaa), haastatteluja (40), tilasto- ja 
dokumenttiaineistoa, paikkatietoaineistoa sekä aikaisempia kokeilua koskevia 
selvityksiä ja tutkimuksia.

Kainuun hallintokokeilulla on saatu hyviä tuloksia peruspalvelujen järjes-
tämisessä. Palvelut on pystytty turvaamaan kustannustehokkaasti ja laaduk-
kaasti maakunnan asukkaille ilman merkittäviä heikennyksiä palveluverkossa 
tai palvelusisällöissä. Sen sijaan hallintokokeilun avulla ei ole onnistuttu vah-
vistamaan odotusten mukaisesti maakunnallista elinkeinopolitiikkaa tai alue-
kehitystä esimerkiksi väestökehitykseen vaikuttavalla tavalla. Kokeilulla on 



ollut vaikutuksia myös kunnallishallintoon. Kuntien rooli on kokeilun myötä 
muuttunut. Erityisesti se on vahvistunut elinkeinopolitiikassa. Tehtäväjako ja 
yhteistyö kuntien ja maakunnan välillä ovat osoittautuneet varsin toimiviksi 
eikä merkittäviä päällekkäisyyksiä kuntien ja maakunnan kesken ole havait-
tavissa. Sen sijaan kansalaisten vaikuttaminen ja osallistuminen ovat jääneet 
vähemmälle huomiolle ja niiden osalta on luotettu edustuksellisen demokra-
tian järjestelmiin. Uusia osallistumisen muotoja on kokeilun aikana ainakin 
toistaiseksi hyödynnetty varsin vähän.

Kainuun mallin myönteiset vaikutukset palvelujen järjestämiseen ovat seura-
usta päätöksentekomallista, voimavarojen kokoamisesta ja rahoitusratkaisusta.

• Päätöksentekomalli: Suoralla vaalilla valittu maakuntavaltuusto saa man-
daattinsa maakunnan asukkailta, mikä on etu verrattuna muihin kuntien 
yhteistyöjärjestelyihin. Kainuun mallissa päätöksenteko perustuu lähtökoh-
taisesti alueen ja sen asukkaiden kokonaisetuun, ei kuntien edustajien teke-
mään kuntien edunvalvontaan. Päätöksenteon ja järjestämisvastuun kokoa-
minen riittävän suurelle alueelle mahdollistaa myös kehittämispotentiaalin 
hyödyntämisen, palveluverkon maltillisen rationalisoinnin sekä palvelujen 
laadun ja saatavuuden turvaamisen.

• Voimavarojen kokoaminen toimintojen yhdistämisen kautta: Keskeisiä kus-
tannuskasvun hillitsemiseen vaikuttaneita tekijöitä Kainuussa ovat olleet 
kehittämispotentiaalin ja kompetenssien kokoaminen kunnista maakun-
taan sekä perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhdistäminen. 
Sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaisuuden kokoaminen mahdollistaa 
myös asiakaslähtöisten palveluprosessien aikaansaamisen, mikä voi paran-
taa palvelujen vaikuttavuutta. Toisen asteen koulutuksen yhdistämisellä on 
niin ikään saatu aikaan synergiaetuja.

• Rahoitusratkaisu: Rahoituksen perustuminen tulojen jakamiseen menojen 
jakamisen sijaan muuttaa toiminnan peruslogiikan perinteisestä suorittei-
siin perustuvasta rahoitusmallista ja mahdollistaa siten kustannuskasvun 
hillitsemisen.

Hallintokokeilun ajateltiin vahvistavan myös maakunnan aluekehitystä ja 
elinkeinopolitiikkaa. Tätä tavoiteltiin kokoamalla kehittämisrahoitus ja kehit-
tämistä koskeva päätösvalta maakuntatasolle sekä lisäämällä itsehallintoa suh-
teessa valtionhallintoon. Toimintaympäristön haasteellisuus, resurssien niuk-
kuus, demokraattisen päätöksenteon tasa-arvoon pyrkivä luonne sekä alueke-
hittämisen jääminen kuntayhtymän palvelurakenteiden kehittämisen ja sopeut-
tamisen varjoon ovat johtaneet siihen, että aluekehityksen osalta tavoitteita ei 
kokeilun aikana ole saavutettu. Itsehallinnon lisääminen ei aluekehittämisen 
osalta ole toteutunut, koska päätösten uudelleensuuntaaminen olisi edellyttä-
nyt päätösvallan lisäksi myös valtion aluehallinnon keskeisten kompetenssien 
parempaa kytkemistä maakunnan organisaatioon. 



Sisältö

1 Johdanto . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 15
1.1  Kainuun hallintokokeilu arvioinnin kohteena. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .16

1.1.1  Kainuun yleiskuvaus . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .16
1.1.2 Hallintokokeilun toimintalogiikka Kainuun  
 kehittämiseksi . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .17
1.1.3  Kainuun hallintokokeilun organisointi . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .19

 1.2  Kainuun hallintokokeilun arviointi . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .22
1.2.1  Arvioinnin periaatteet ja arviointikriteerit . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .22
1.2.2  Arvioinnin toteuttaminen . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .25

2 Kokeilun vaikutukset palveluihin . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 27
2.1  Toimintatavoissa tapahtuneet muutokset . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .28

2.1.1  Sosiaali- ja terveyspalvelut . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 29
2.1.2 Toisen asteen koulutuspalvelut . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .47
2.1.3  Toimialojen kokoaminen kansanvaltaisen  
 päätöksenteon alaisuuteen . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .60
2.1.4  Johtopäätökset . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .63

2.2 Palveluverkon ja -sisältöjen muutokset hallintokokeilun aikana . .65
2.2.1 Palvelujen saavutettavuus ja sen merkitys . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .65
2.2.2  Muutokset sosiaali- ja terveyspalveluissa . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .67
2.2.3  Muutokset toisen asteen koulutuspalveluissa . . . . . . . . . . . . . . . . . .71
2.2.4  Yhteenveto . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .78

2.3 Kansalaismielipide palveluista . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .78
2.3.1  Sosiaali- ja terveyspalvelujen käyttö, hoito ja  
 saavutettavuus . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .80
2.3.2  Toisen asteen koulutuspalvelujen käyttö, hoito ja  
 saavutettavuus . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .89



2.3.3  Palveluista tiedottaminen ja palvelunkäyttäjien  
 sananvalta . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .91
2.3.4  Sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestäminen jatkossa . . . . . . .94
2.3.5 Johtopäätökset . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .96

3 Kokeilun vaikutukset Kainuun aluekehitykseen . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 97
3.1  Tavoite: epäedullisen väestökehityksen hidastaminen tai  
 jopa pysäyttäminen . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .97
3.2  Keinojen perustelut: voimavarojen ja pirstaleisen  
 kehittämisrahan kokoaminen suuremmaksi  
 kokonaisuudeksi vaikuttavuuden lisäämiseksi . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .98
3.3  Muutokset alueen kehittämisen toimintatavoissa ja käytännöissä . . . 100
3.4  Kuntien rooli elinkeinopolitiikassa . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 107
3.5  Havainnot  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 110
3.6  Tulkinnat: miksi näin on käynyt? . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 116

3.6.1  Väestö keskittyy Suomessa harvoille alueille . . . . . . . . . . . . . . . . . 116
3.6.2  Voimavarojen kokoaminen on vaikuttanut alueen  
 kehittämiseen sekä positiivisesti että negatiivisesti  . . . . . . . 117
3.6.3  Maakuntahenki, konsensuspaine ja mallin  
 säilyttävä luonne . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 119
3.6.4  Maakunnallinen itsehallinto ja kunnallinen  
 itsehallinto – maakunnan tahto ja kunnan tahto . . . . . . . . . . . 120
3.6.5  Kainuu innovaatioympäristönä . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 122

3.7  Pohdinta . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 123

4  Kokeilun vaikutukset kuntien ja maakunnan rooleihin ja keskinäisiin 
suhteisiin  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 127
4.1  Kunnan rooli Kainuun hallintokokeilussa . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 127
4.2  Kainuun malli suhteessa kuntaliitokseen . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 134
4.3  Tehtäväjako kuntien ja maakunnan välillä . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 137

4.3.1 Päällekkäisyydet kuntien ja maakunnan toiminnassa . . . . 140
4.3.2  Uusia tehtäviä . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 142

4.4  Maakunnan järjestämien palvelujen rahoitus. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 142
4.4.1  Kokemuksia käytössä olevasta rahoitusmallista . . . . . . . . . . . . . 142
4.4.2  Vaihtoehtoiset rahoitusmallit . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 145

4.5  Päätösvallan jakautuminen kuntien ja maakunnan kesken . . . . . . . . 148
4.6 Johtopäätökset  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 152



5  Kokeilun vaikutukset kansalaisten osallistumiseen ja  
vaikuttamiseen . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 155
5.1  Lähtötilanne: välitöntä demokratiaa kuntatasolla,  
 välillistä maakuntatasolla  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 155
5.2  Tavoitteet ja keinot: kansanvaltaisen maakunnallisen  
 itsehallinnon luominen suorilla vaaleilla valittavan  
 maakuntavaltuuston kautta . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 156
5.3  Toteutus ja vaikutukset . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 157

5.3.1  Vaaliosallistuminen . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 158
5.3.2  Kiinnostuneisuus ja osallistuminen vaalien välillä . . . . . . . . 166
5.3.3  Maakunnan asukkaiden näkemykset maakunnan  
 päätöksenteosta ja suhtautuminen kokeiluun . . . . . . . . . . . . . . . . 172
5.3.4  Suhtautuminen kuntaliitoksiin sekä sosiaali- ja  
 terveyspalvelujen järjestämiseen maakunnallisena . . . . . . . . 175
5.3.5  Kansalaisvaikuttamisen ohjelma . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 185

5.4  Johtopäätökset  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 191

6  Yhteenveto ja johtopäätökset  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 195
6.1  Kainuun mallilla päästy vapaasta pudotuksesta hallittuun  
 sopeuttamiseen  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 195
6.2  Kainuun tulevaisuus . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 200
6.3  Onko Kainuun innovaatiojärjestelmää mahdollista vahvistaa? . . 201
6.4  Kainuun malli monitasohallintana ja alueellistumiskehityksenä 204
6.5  Kainuun malli paikallis- ja aluetasoon kohdistuvana  
 hallinnonuudistuksena . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 208
6.6  Kainuun mallin siirrettävyys . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 210

Lähteet . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 213

LIIte 1. Kuntalaiskyselylomake . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 219

LIIte 2. Vertailukunnat . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 225





15

1 Johdanto
Kainuun hallintokokeilu on tarjonnut Suomen olosuhteissa ainutlaatuisen 
tilaisuuden selvittää, miten maakunnallinen itsehallinto ja voimavarojen alu-
eellinen kokoaminen vaikuttavat maakunnan kehitykseen. Tampereen yli-
opiston Yhdyskuntatieteiden laitos on toteuttanut valtiovarainministeriön 
(aluksi sisäasiainministeriön) toimeksiannosta Kainuun hallintokokeilusta 
riippumattoman ulkopuolisen arvioinnin. Arviointi jakautuu kolmeen osaan; 
käsillä oleva kolmas raportti kohdistuu kokeilun vaikutuksiin.

1. Ensimmäinen väliarviointi kohdistui hankkeen valmistelun ja lähtökohtien 
onnistuneisuuteen, tavoitteiden oikeellisuuteen ja liikkeellelähdön onnis-
tumiseen. Tulokset on raportoitu julkaisussa: Airaksinen, J., Jäntti, A., & 
Haveri, A. (2005). Siniset ajatukset – sanoista tekoihin. Kainuun hallintoko-
keilun arviointi. Ensimmäinen väliraportti. Sisäasiainministeriön julkaisuja 
37/2005. Helsinki: Sisäasiainministeriö. 

2. Toinen väliarviointi kohdistui hankkeen etenemiseen, toimijoiden ja vai-
kuttajien sitoutumiseen, mahdollisuuksien hyödyntämiseen sekä yhteistyö-
prosessiin ja muutoksen johtamiseen. Tulokset on raportoitu julkaisussa: 
Airaksinen, J., Haveri, A., Pyykkönen, H. ja Väisänen, P. (2008) Sinisistä 
ajatuksista moniin totuuksiin. Kainuun hallintokokeilun arviointi. Toinen 
väliraportti. Valtiovarainministeriön julkaisuja 41/2008. Helsinki: Valtio-
varainministeriö.

3. Hankkeen loppuarvioinnissa keskitytään hankkeen vaikutusten arviointiin. 

Arviointitutkimuksen vastuullinen johtaja on professori Arto Haveri. Pää-
toimisena tutkijana loppuarvioinnissa toimii hallintotieteiden maisteri Anni 
Jäntti. Mukana tässä arvioinnin kolmannessa vaiheessa ovat olleet myös leh-
tori Jenni Airaksinen, professori Ilari Karppi (kytkökset ALKU-hankkeeseen), 
professori Markku Sotarauta (Kainuu innovaatioympäristönä) ja tutkija Ville 
Viljanen (palveluverkkoanalyysi). 
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1.1  Kainuun hallintokokeilu arvioinnin kohteena

1.1.1  Kainuun yleiskuvaus

Kainuu on yhdeksän kunnan muodostama, noin 83 000 asukkaan maakunta. 
Maakunnan suurin kunta on noin 38 000 asukkaan Kajaani ja pienin noin 
1500 asukkaan Ristijärvi. Pinta-alaltaan Kainuu on laaja, noin Belgian val-
tion kokoinen, ja sen asutus on harvaa. Kuntakeskukset sijaitsevat kymmenien 
kilometrien päässä toisistaan. 

Hallintokokeilun piirissä on kahdeksan Kainuun kuntaa. Lakia hallinto-
kokeilusta sovelletaan Kajaanin ja Kuhmon kaupunkien sekä Hyrynsalmen, 
Paltamon, Puolangan, Ristijärven, Sotkamon ja Suomussalmen kuntien alu-
eella. Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan rajalle sijoittuva Vaala ei ole kokeilussa 
mukana (kuva 2). Kokeilussa mukana olevien kuntien määrä on vähentynyt 
yhdellä Kajaanin ja Vuolijoen kuntaliitoksen (1.1.2007) johdosta. 

Kuvat 1 ja 2. Kainuun maakunta ja Kainuun kunnat

Kajaani
Sotkamo

Kuhmo

Paltamo
Vaala

Puolanka

Suomussalmi

Hyryn-
            salmi
Risti-
       järvi
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Kainuun hallintokokeilun käynnistymiseen vaikuttivat keskeisesti alueen 

heikot tulevaisuuden näkymät, kuten Kainuun asukasluvun pieneneminen tasai-
sesti vuosittain erityisesti työikäisen väestön osalta, Kainuun väestön ikäraken-
teen nopea muuttuminen, yritystoiminnan ja työpaikkojen supistuminen sekä 
koko maakunnan kuntatalouden heikkeneminen 2000-luvulla. 

Hallintokokeilua edeltäviä hallinto- ja budjettirakenteita ei nähty riittävän 
vahvoina siihen, että ne pystyisivät tukemaan esimerkiksi merkittävien elin-
keino- ja yrityselämän hankkeiden aikaansaamista maakunnassa. Samalla 
Kainuu nähtiin sopivan kokoisena alueena ja sen väestöpohja riittävän suurena 
uudenlaisten hallinto- ja rahoitusrakenteiden kokeiluun. (Perttunen 2002, 6–9.)

1.1.2  hallintokokeilun toimintalogiikka Kainuun kehittämiseksi

Ulkopuolisen arvioinnin kohteena ovat tässä raportissa hallintokokeilun vai-
kutukset. Kainuun alue- ja itsehallintokokeilu perustuu lakiin (343/2003). 
Kokeilun tarkoituksena on saada kokemuksia siitä, miten maakunnallisen 
itsehallinnon vahvistaminen vaikuttaa maakunnan kehittämiseen, peruspal-
velujen järjestämiseen, kansalaisten osallistumiseen, maakunnan ja valtion 
keskushallinnon suhteeseen sekä kuntien ja valtion aluehallinnon toimintaan. 
Kokeilu sisältää kansanvaltaisen maakuntahallinnon kokeilun Kainuussa. 
Uutta on myös tähän saakka pääosin kuntien vastuulla olleiden sosiaali- ja 
terveydenhuollon sekä toisen asteen koulutuksen palvelujen järjestäminen 
yhteisesti maakunnan tasolla.

Maakunta vastaa lain mukaan terveydenhuollosta kokonaisuudessaan ja 
sosiaalihuollosta eräiltä osin. Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, että sosiaali- ja 
terveydenhuollon palvelut kuuluvat maakunnalle lasten päivähoitoa1 lukuun 
ottamatta. Kainuun lukiot ja ammatillinen koulutus siirtyivät hallintokokeilu-
lain 22 §:n mukaisesti vuoden 2005 alusta maakunnan vastuulle. Maakunnasta 
tuli näin lukiolaissa (629/1998) ja ammatillisesta koulutuksesta annetussa laissa 
(630/1998) tarkoitettu lukio- ja ammatillisen koulutuksen järjestäjä. Maakunta 
vastaa myös alueen yleisestä elinkeinopolitiikasta, maakuntasuunnittelusta ja 
aluekehittämisestä. Sen tehtävänä on myös päättää tarkoituksenmukaisuushar-
kintaa sisältävän, maakunnan kannalta merkittävän kansallisen kehittämisra-
hoituksen sekä Euroopan yhteisön rakennerahastovarojen ja niiden vastinra-
hoituksen suuntaamisesta lainsäädännön ja maakunnallisten kehittämistavoit-
teiden mukaisiin käyttötarkoituksiin. 

Tiivistettynä koko hankkeen tavoitteena on lisätä Kainuun elinvoimaa. Tämä 
pitää sisällään laadukkaat palvelut, tehokkaan ja vaikuttavan aluekehittämisen 
sekä toimivan ja osallistumiseen kannustavan demokratian. Tavoitteeseen on 
pyritty kokoamalla yhteen alueen voimavaroja suunnittelussa, kehittämisessä 
ja palvelujen järjestämisessä, parantamalla maakuntatason toimintojen demo-

1 Päivähoito on siirretty kuntien opetus-/sivistystoimeen.
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kraattista ohjausta sekä vahvistamalla maakunnan innovaatiojärjestelmää. 
Kokeilun toimintalogiikka tavoitteineen, keinoineen ja olettamuksineen on 
esitetty tarkemmin kuvassa 3.

 

 

 

Ylätason tavoite, 
johon tähdätään 

Palvelujen laatu ja saatavuus paranee 
Elinkeinopolitiikka ja alueellinen kehittäminen tehostuvat 
Demokratia ja osallistuminen toimivat 
Aluehallinto toimii 

Kainuun elinvoima lisääntyy 

Intervention tarkoittamat 
tavoitteet 

Tekemisestä seuraavat 
välittömät vaikutukset 

Uusi maakunnallinen tapa järjestää palveluja 
Maakunnallisia kehittämisstrategioita ja ohjelmia 
Kuntien tehtävät vähentyvät 
Maakunta päättää aluekehittämisrahojen suuntaamisesta 

Mitä Kainuussa tehdään? -Valitaan maakuntavaltuusto, jonka alaisiin 
elimiin siirretään kuntien palvelutehtäviä 
-Maakunta käyttää uutta päätösvaltaa 
palvelujen, hallinnon ja elinkeinopolitiikan 
järjestämisessä 

Hankkeen keinot  
-Toimielimille ratkaiseva päätösvalta maakunnan 
julkisessa kehittämistoiminnassa ja rahoituksessa 

-Tehostetaan julkista päätöksentekoa ja 
virtaviivaistetaan hallintoa 

-Lisätään kuntien ja maakunnan toimijoiden 
yhteistyötä 

-Asukkaille mahdollisuus osallistua
päätöksentekoon 

 

Kuva 3. Kainuun hallintokokeilun interventiologiikka

Lähtökohtana kokeilun käynnistämiselle oli tilanne, jossa Kainuun kuntien 
kyky järjestää palveluja ja vastata aluekehityksen haasteisiin oli selvästi heiken-
tynyt. Resurssit olivat useissa kunnissa riittämättömiä palvelujen järjestämiseen 
tai tehokkaan elinkeinopolitiikan luomiseen. Alueellisen innovaatiojärjestelmän 
kehittämisen, alueen vahvuuksien hyödyntämisen ja palvelujen järjestämisen 
nähtiin vaativan kuntarajat ylittävää toimintamallia. Kainuun hallintokokei-
lussa perusajatus onkin palvelujen ja aluekehityksen vahvistaminen järjestä-
mällä toiminta yhtä kuntaa laajemmalla alueella, maakunnallisesti. 

Hallintokokeilu poikkeaa muista kuntien yhteistyömalleista siinä, että kun-
nat velvoitettiin lailla luovuttamaan merkittävä osa tehtävistään suoralla vaalilla 
valitulle alueelliselle päätöksentekoelimelle, mikä ei ole onnistunut vapaaeh-
toisissa seutuyhteistyökokeiluissa (ks. tarkemmin Airaksinen, Haveri & Vallo 
2005). Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (Paras-hanke) myötä hiukan vas-
taavantyyppistä mallia sovelletaan kuntien yhteistoiminta-alueilla. Merkittävä 
erityispiirre Kainuun kokeilussa on se, että ensimmäistä kertaa kuntien yhteis-
työssä päätöksenteko ylikunnallisista asioista on kansalaisten suoralla vaalilla 
valitsemilla maakuntavaltuutetuilla.
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1.1.3  Kainuun hallintokokeilun organisointi

Kainuun maakunta -kuntayhtymä perustettiin kuntien välisellä perussopi-
muksella, jossa kuntayhtymän tehtäväksi asetettiin huolehtia hallintokokeilu-
laissa määritellyistä maakunnan suunnittelusta, alueiden kehittämisestä, ter-
veydenhuollosta, sosiaalihuollosta ja toisen asteen koulutuksesta sekä niiden 
rahoituksesta. Lisäksi maakunta huolehtii maakunnan yleisestä elinkeinopo-
litiikasta ja markkinoinnista, edistää yhteistyötä maakunnan kehittämisen 
kannalta keskeisten julkis- ja yksityisoikeudellisten yhteisöjen ja säätiöiden 
kanssa sekä valvoo maakunnan etuja. Maakunta voi antaa lausuntoja ja tehdä 
ehdotuksia viranomaisille. Maakunta huolehtii myös niistä tehtävistä, jotka 
sille on kuntien yksimielisillä päätöksillä hallintokokeilulain mahdollistamin 
tavoin siirretty. Lisäksi se voi ottaa hoidettavakseen myös muita kokeilukun-
tien tehtäviä kunnan kanssa tehtävällä sopimuksella ja tuottaa palveluja eri 
sopimuksella muillekin kuin kunnille. 

Maakunnan ylimpänä päättävänä toimielimenä toimii perussopimuksen 
mukaan hallintokokeilulaissa määritelty maakuntavaltuusto. Maakuntaval-
tuuston jäsenten valinnasta, äänimääristä, valtuuston päätösvaltaisuudesta ja 
tehtävistä säädetään hallintokokeilulaissa. Hallintokokeilulaissa on myös sää-
detty maakuntahallituksesta. Sen tarkemmasta kokoonpanosta ja toimikaudesta 
säädetään maakunnan hallintosäännössä. Hallitus valvoo maakunnan etua, 
edustaa maakuntaa ja tekee sen puolesta sopimukset, ellei näitä tehtäviä ole joh-
tosäännöllä siirretty muun toimielimen tai viranhaltijan tehtäväksi. Maakun-
nassa on valtuuston valitsema maakuntajohtaja, joka toimii myös hallituksen 
puheenjohtajana, ja hänellä on oikeus käyttää puhevaltaa maakuntahallituk-
sen puolesta. Lisäksi Kainuun koulutus- ja Kainuun sosiaali- ja terveystoimen 
toimialoilla on maakuntahallituksen alaisena toimiva maakuntavaltuuston 
toimikaudekseen asettama lautakunta. Maakunnassa voi olla myös muita kun-
talaissa ja muussa lainsäädännössä tarkoitettuja toimielimiä, siten kuin maa-
kuntavaltuusto johtosäännöissä määrää. Kainuun maakunta -kuntayhtymän 
organisointi on esitetty kuvassa 4.

Hallintokokeilun tehtävät 
1. Turvata palvelut tasavertaisesti kaikille maakunnan asukkaille.

2. Turvata toisen asteen opiskelijoille laadukkaat ja monipuoliset opiskelumahdolli-
suudet myös pitkällä aikavälillä.

3. Turvata sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut ja tuottaa ne nykyistä tehokkaam-
min. Kansalaisnäkökulmasta tämä tarkoittaa erityisesti ns. lähipalveluiden turvaa-
mista joka kunnassa.

4. Etsiä ja löytää uusia työ- ja toimintamalleja.
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MAAKUNTAVALTUUSTO

TARKASTUSLTK

MAAKUNTAHALLITUS
Maakuntajohtaja  

JOHTORYHMÄ

SUUNNITTELU- JA KEHITT.YKSIKKÖ
JOHDON TUKI

SOTELTK KOULUTUSLTK

SOTE-
TOIMIALA

KOULUTUS-
TOIMIALA

ALUEIDEN KÄYTTÖ-
JA HANKETOIMIALA

YHTEISET PALVELUT

Kainuun
ammatti -
opiston 

johtokuntaYksilö-
huolto -
jaosto 

Kuva 4. Kainuun maakunta -kuntayhtymän organisaatio

Sosiaali- ja terveystoimialan organisaatio (kuva 5) on järjestetty elämänkaa-
riajattelun mukaisesti, jolloin eri tulosalueilla voi olla osia sekä sosiaalihuol-
losta, perusterveydenhuollosta että erikoissairaanhoidosta. Toimiala jakaantuu 
kuuteen eri tulosyksikköön, joita ovat sairaanhoidolliset palvelut, terveyden- ja 
sairaudenhoitopalvelut, perhepalvelut, vanhuspalvelut sekä ympäristötervey-
denhuolto ja yhteiset palvelut. Lisäksi sosiaali- ja terveystoimen alaisuudessa 
on liikelaitoksena toimiva Kainuun työterveys. 

Koulutustoimiala (kuva 6) puolestaan jakaantuu ammatillisen koulutuksen 
tulosalueeseen sekä lukiokoulutuksen tulosalueeseen. Lukiokoulutusta on osin 
järjestetty pienten lukioiden yhteistyönä eli filiaalimallina.
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Ympäristö-
terveydenhuolto
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Terveyden- ja
sairaudenhoito-
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Terveysvalvonta
Eläinlääkintä-
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Ymp.th:n 
laboratorio

Aikuisten mielenterveys-
palvelut ja riippu-
vuuksienhoito
Vastaanotto- ja terveys-
keskussairaalatoiminta
Suun terveydenhoito
Operatiivinen hoito
Konservatiivinen hoito
Päivystyspalvelut

Laboratorio ja
patologia 
Radiologia 
Lääkehuolto
Välinehuolto
Työterveyshuolto
Ensihoito,
anestesia ja 
tehohoito

Johdon tuki
Asiamies-
palvelut

Yhteiset    
palvelut

Sh-palvelut

päätoiminen

oman työn ohella

erikoisalasta vast. ylilääk. tms

Kainuun 
Työterveys
(liikelaitos)

SOSIAALI- JA
TERVEYSLAUTAKUNTA

Johtokunta

Kuva 5. Sosiaali- ja terveystoimen organisaatio

KOULUTUSLAUTAKUNTA

LIIKELAITOKSEN JOHTOKUNTA 

KOULUTUSTOIMIALA

AMMATILLINEN KOULUTUS (KAO) LUKIOKOULUTUS

TULOSYKSIKÖIDEN PÄÄLLIKÖT (7)

Aikuiskoulutuspalvelut (EDUKAI)
Hyvinvointiala
Kulttuuriala
Liiketalouden ala
Luonnonvara-ala

Matkailu- ja ravitsemusala
Tekniikan ja liikenteen ala 
KAO = Kainuun ammattiopisto 
Kuusamo

TULOSYKSIKÖIDEN PÄÄLLIKÖT (4)
Filiaalilukio
-Hyrynsalmen lukio
-Paltamon lukio
-Puolangan lukio
-Suomussalmen lukio
Kajaanin lukio
Kuhmon yhteislukio
Sotkamon lukio

Kuva 6. Koulutustoimen organisaatio
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 Kainuun maakunta -kuntayhtymän yhteisiin palveluihin kuuluu monenlai-

sia tukipalveluja. Organisaatio on esitetty kuvassa 7. Yhteiset palvelut muodos-
tuvat hallinnosta ja yleisestä edunvalvonnasta, tietohallinnosta ja henkilöstö-
palveluista, talous- ja materiaalipalveluista sekä teknisistä ja ravintopalveluista.

HALLITUS

Yhteiset palvelut

Hallinto
Yleinen
edun-
valvonta  

Tieto-
hallinto

Henkilöstö-
palvelut

Talous-
palvelut

Materiaali-
palvelut

Tekniset 
palvelut

Ravinto-
palvelut

Hallinto
Yleinen 
edunvalvonta

Tietohallinto

Henkilöstö-
suunnittelu

Palvelussuh-
deasiatja 
palkkahallinto

Osaamisen-
kehittäminen

Työsuojelu ja
-turvallisuus

Rahoitus, 
suunnittelu  
kehittäminen

Kirjanpito

Keskusvarasto 
ja kuljetus

Hankintatoimi

Kiinteistö-
tekniikka ja 
siivous

Laitetekniikka

Ravinto-
huolto

Kanttiini

TULOSALUE

TULOSYKSIKÖT

VASTUUALUEET

Kuva 7. Yhteisten palvelujen organisaatio

 1.2  Kainuun hallintokokeilun arviointi

1.2.1  Arvioinnin periaatteet ja arviointikriteerit

Tämä arviointitutkimuksen loppuraportti keskittyy Kainuun hallintokokei-
lun vaikutuksiin suhteessa:

1. palveluihin ja

2. aluekehitykseen, aluekehitystyöhön ja alueen elinvoimaan.

Lisäksi tarkastellaan kokeilun vaikutuksia kuntien ja maakunnan rooleihin 
ja keskinäisiin suhteisiin sekä kansalaisten osallistumiseen ja vaikuttamiseen.

Läpileikkaavina teemoina ovat voimavarojen kokoamisen vaikutukset sekä 
demokratia- ja itsehallintonäkökulma. Painotus on siinä, mitä vaikutuksia 
konkreettisilla toimenpiteillä eli uusilla rakenteilla ja käytännöillä on ollut. Arvi-
ointitutkimus on pääasiallisesti tyypiltään ennen-jälkeen-asetelma, jossa vai-
kutuksia pyritään tunnistamaan niitä tuottavien mekanismien kautta. Tämän-
tyyppinen asetelma mahdollistaa monia muita vaihtoehtoja paremmin vaiku-
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tusten syy-seuraus-ketjujen tunnistamisen. Toki senkin kyky irrottaa vaikutuk-
set lukemattomista kontekstuaalisista riippuvuussuhteista on rajoitettu. Lisäksi 
käytetään jonkin verran muunlaisia vertailuasetelmia esimerkiksi tutkittaessa 
kansalaismielipidettä ja verrattaessa palvelukustannusten kehitystä muun Suo-
men vastaavaan kehitykseen.

Palvelujen
turvaaminen 

Elinvoiman
lisääminen 

Voimavarojen kokoaminen

Demokratia ja itsehallinto

Kokeilu:
uudet rakenteet, toimenpiteet ja käytännöt

VAIKUTUKSET

Tarkastelu-
näkökulmat

Kuva 8. arvioinnin osa-alueet ja näkökulmat

 Arvioinnin kriteerit on määritelty arviointisuunnitelmassa. Loppuarviossa 
arvioidaan hankkeen tavoiteltuja vaikutuksia ja sivuvaikutuksia. Arviointi teh-
dään seuraavia kriteereitä käyttäen:

1. Palvelujen saatavuus, laatu ja taloudellisuus 

Palvelujen saatavuutta ja siinä tapahtuneita muutoksia analysoidaan tarkaste-
lemalla palveluverkossa ja -sisällöissä tapahtuneita muutoksia. Tämä toteute-
taan paikkatietoaineiston analysoinnilla sekä asiantuntijahaastatteluista saa-
tavan tiedon avulla. Saatavuutta tarkastellaan lisäksi osana arviointia tehdyn 
kuntalaiskyselyn ja Kainuun maakunta -kuntayhtymän tekemän asiakaskyse-
lyn tulosten valossa. Näitä kyselytuloksia ja asiantuntijahaastatteluja käytetään 
myös palvelujen laatua tarkasteltaessa. Palvelujen taloudellisuutta analysoidaan 
vertaamalla Kainuun palvelukustannuskehitystä muun maan kehitykseen.
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2. Kuntien hallinto ja talous, kunnallinen demokratia

Loppuarvioinnissa keskitytään arvioimaan kuntien ja maakunnan rooleja 
sekä kunnallisen ja maakunnallisen päätöksenteon suhdetta. Kunnallisen 
demokratian toimintaa koskevat analyysit pohjautuvat haastatteluihin ja vaa-
litilastoihin. Kokeilun vaikutuksia kuntien henkilöstöön, työhön ja kuntata-
louteen on arvioitu hankkeen toisessa väliarvioinnissa (Airaksinen ym. 2008).

3. Aluekehitystyö ja aluekehitys

Kokeilun vaikutuksia aluekehitykseen arvioidaan alueen kehitystä kuvaavien 
tunnuslukujen ja tilastojen valossa. Tulkintaa syvennetään asiantuntijahaas-
tatteluilla. Keskeistä aluekehittämisen vaikutusten tarkastelussa on arvioida, 
minkälaisia ratkaisuja muusta maasta poikkeavalla hallinto- ja päätöksenteko-
mallilla pystytään tekemään alueen elinvoiman parantamiseksi.

4. Maakunnallisen osallistumisjärjestelmän toimivuus

Maakunnallisen osallistumisjärjestelmän toimivuutta arvioidaan useista 
näkökulmista. Yleisesti osallistumista tarkastellaan vaalitilastojen valossa. 
Kuntalaiskyselystä saadaan maakunnan asukkaiden näkemys maakuntatason 
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista sekä maakunnan toiminnasta 
ja päätöksenteosta. Asiaa tarkastellaan myös kansalaisvaikuttamisen ohjelman 
ja toimikunnan toiminnan näkökulmista. Arvioinnissa hyödynnetään myös 
toimijoiden eli luottamushenkilöiden ja viranhaltijoiden haastatteluita.

5. Aluehallinnon toimivuus

Aluehallinnon toimivuus -kriteeri sisältää päätöksenteon toimivuuden, stra-
tegisuuden ja luottamuksen elementit. Sitä arvioidaan paitsi maakunnallisen 
itsehallinnon toimivuuden, myös aluehallinnon eri toimijoiden (maakunta- ja 
valtion aluehallinto) sekä alue- ja paikallishallinnon toimijoiden (maakunta- 
ja kunnallishallinto) yhteistyön kannalta.

6. Maakunnan ja keskushallinnon välinen suhde

Maakunnan ja keskushallinnon välistä suhdetta arvioidaan erityisesti kehittä-
misrahan toimivuuden näkökulmasta. Tähän liittyvät sektorihallinnon ohjaus 
suhteessa maakunnan kehittämiseen sekä neuvotteluasetelmat maakunnan ja 
keskushallinnon välillä. Suhdetta on arvioitu myös toisessa väliarvioinnissa 
(Airaksinen ym. 2008).
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1.2.2  Arvioinnin toteuttaminen

Tutkimuksessa käytetään aineistotriangulaatiota, mikä käytännössä tarkoittaa 
erityyppisten aineistojen yhdistelemistä. (ks. esim. Patton 2002; Haveri 2008). 
Osan näistä muodostavat tutkimuksessa aiemmin kerätyt aineistot, jotka on 
tarkemmin eritelty Kainuun hallintokokeilun ensimmäisessä ja toisessa väli-
raportissa (Airaksinen, Jäntti & Haveri 2005; Airaksinen, Haveri, Pyykkönen 
& Väisänen 2008). 

Tutkimuksen uudet aineistot voidaan jakaa dokumenttiaineistoihin ja empii-
risiin aineistoihin. Dokumenttiaineistot koostuvat keskushallinnossa tuotet-
tujen mietintöjen, raporttien, tilastoaineiston ja lausuntojen lisäksi Kainuun 
maakunnassa ja sen kunnissa tuotetuista aineistoista. Keskeisiä tämäntyyppisiä 
aineistoja ovat muun muassa Kainuun maakunta -kuntayhtymän toimintaker-
tomukset, hallintokokeilun seurantaryhmän ja sen alatyöryhmien selvitykset 
sekä maakunnan tuottamat laskelmat ja tilastot.

Tähän tutkimukseen on dokumenttiaineistojen lisäksi kerätty empiiristä 
aineistoa sekä haastatteluin että kyselyin. Kvalitatiivista aineistoa on kerätty 
sekä haastatteluissa että kyselyiden avoimien kysymysten avulla. Haastatteluja 
tehtiin yhteensä 40 henkilölle. Haastatelluista 13 oli maakunnan ja kuntien 
luottamushenkilöitä, 10 kunnanjohtajaa, 11 Kainuun maakunta -kuntayhty-
män johtavaa viranhaltijaa ja 6 muuta henkilöä (kuntien ja valtionhallinnon 
viranhaltijoita). Haastattelut tehtiin teemahaastatteluina, jolloin haastattelua 
ohjattiin väljästi ennalta määriteltyjen teemojen kautta. 

Kvantitatiivista aineistoa kerättiin maakunnan asukkaille suunnatulla kun-
talaiskyselyllä. Kysely lähetettiin elo-syyskuussa 2050:lle satunnaisesti valitulle 
18-80-vuotiaalle kainuulaiselle. Kyselyssä tiedusteltiin kainuulaisten näkemyk-
siä maakunnallisista ja kunnallisista palveluista sekä maakunnan päätöksen-
teosta. Lisäksi kysyttiin alueen asukkaiden mielipiteitä kokeilusta ylipäänsä.

Palveluverkon osalta aineistona on käytetty palvelupisteiden osoitteistoa ja 
paikkatietoaineistoa, joiden avulla palvelupisteiden sijainnissa ja saavutettavuu-
dessa tapahtuneet muutokset voidaan ilmaista karttaesityksenä.

Eri aineistoja yhdistelemällä saadaan monipuolinen, useita eri näkökulmia 
esiin tuova kuva niistä vaikutuksista, joita Kainuun hallintokokeilulla on ollut 
palveluihin ja aluekehitykseen. Tämä tutkimus tuo kattavasti esille eri tarkas-
telunäkökulmat ja niissä tehdyt havainnot. Niiden pohjalta esitetään tulkintoja 
kokeilun vaikutuksista. 
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2 Kokeilun vaikutukset 
palveluihin

Seuraavassa arvioidaan kokeilun vaikutuksia sosiaali- ja terveyspalveluihin 
sekä toisen asteen koulutuspalveluihin. Tarkastelu kattaa seuraavat osa-alueet:

1. toimintatapamuutokset ja palvelukustannusten kehitys

2. palveluverkossa ja palvelujen sisällössä tapahtuneet muutokset

3. kansalaismielipide.

Toimintatapamuutoksissa kuvataan palvelujen organisoinnissa sekä palve-
lukäytännöissä tapahtuneita muutoksia sekä niiden vaikutuksia. Ne on koottu 
maakunta -kuntayhtymän toimintakertomuksista ja asiantuntijahaastatteluista. 
Palvelukustannusten kehitystä kuvataan koko maata koskevien tilastojen sekä 
maakunta-kuntayhtymän taloustietojen pohjalta. Kustannuskehityksen syiden 
tulkinnassa puolestaan käytetään apuna asiantuntijahaastatteluja.

Palveluverkossa tapahtuneita muutoksia ja palvelujen saavutettavuutta arvi-
oidaan paikkatietoaineiston avulla. Palveluverkkoa verrataan vuosina 2004 ja 
2009, jolloin havaitaan, mitä muutoksia toimipisteiden määrässä ja saavutet-
tavuudessa on tapahtunut. Palvelujen sisällössä tapahtuneet muutokset sekä 
toimintatapamuutokset on koottu toimintakertomuksista ja asiantuntijahaas-
tatteluista. 

Maakunnan asukkaiden mielipiteitä kuvaava osa perustuu kainuulaisille 
syksyllä 2009 lähetettyyn kuntalaiskyselyyn.2   Kainuussa tehdyn kyselyn tulok-
sia peilataan Suomen Kuntaliiton syksyllä 2008 toteuttamaan, kattavaan Paras-
arviointitutkimusohjelma Artun kuntalaiskyselyyn. Tätä eri puolilta Suomea, 
40 kunnasta kerättyä 13 000 vastaajan aineistoa voidaan pitää edustavana otok-
sena suomalaisten kuntapalveluja koskevista mielipiteistä.

2 Maakunta-kuntayhtymä on toteuttanut omia asiakaskyselyjä vuosina 2007 ja 2009. Ks. 
tarkemmin http://maakunta.kainuu.fi/asiakaskyselyt.
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2.1  toimintatavoissa tapahtuneet muutokset

Sosiaali- ja terveystoimen palvelut sekä toisen asteen koulutus on hallintoko-
keilun myötä koottu yhteen organisaatioon maakunnan aluekehitystehtävien 
kanssa. Voimavarojen kokoaminen onkin yksi keskeisistä hallintokokeilun 
keinoista, joilla aluekehitystä ja palveluja koskevat tavoitteet on pyritty saa-
vuttamaan. Voimavarojen kokoamisen strategiaan liittyen ja sen ohella tavoit-
teena oli, että maakunnassa kyettäisiin luomaan myös muita uusia ja muista 
maakunnista poikkeavia käytäntöjä ja tapoja palvelujen järjestämiseen. Seu-
raavassa arvioidaan sitä, millaisia muutoksia toimintatavoissa ja käytännöissä 
on tapahtunut.

Toimintatavoissa tapahtuneilla muutoksilla tarkoitetaan:

1. palvelujen johtamisessa ja hallinnossa tapahtuneita muutoksia ja

2. palvelukäytännöissä tapahtuneita muutoksia.

Keskeisin palvelujen johtamiseen ja hallintoon liittyvistä muutoksista on 
kunnallisten sosiaali- ja terveyspalvelujen kokoaminen yhteen maakunnalliseen 
organisaatioon. Tämä sisältää paitsi perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen 
myös erikoissairaanhoidon ja erityishuollon yhdistämisen. Samassa organi-
saatiossa on lisäksi toisen asteen koulutus ja maakunnan aluekehitystehtävät.

Sosiaali- ja terveydenhuollossa merkittävä johtamiseen liittyvä muutos on 
ollut siirtyminen osittaiseen elämänkaarimalliin. Siinä sosiaali- ja terveyspalve-
lut on pyritty järjestämään asiakasprosessin kannalta kokonaisvaltaisella tavalla 
kokoamalla esimerkiksi perhepalvelut yhdeksi tulosalueeksi.

Myös toisen asteen koulutuksessa on tapahtunut muutoksia toimintojen 
kokoamisessa. Ammatillinen koulutus ja lukiokoulutus toimivat erillisinä tulos-
yksikköinä, mutta ne ovat kuitenkin yhteisen johdon alaisuudessa. Lukiokoulu-
tuksessa järjestämisvastuu on siirretty maakunnalle. Kokeilun myötä toimin-
tansa on aloittanut neljän lukion filiaalilukio, jossa opetus on pystytty turvaa-
maan pienten lukioiden osalta mm. etäopetuksen turvin.

Seuraavassa käydään läpi sosiaali- ja terveyspalvelujen sekä toisen asteen 
koulutuksen 

• palvelujen lähtötilanne, 

• tavoitteet, joihin kokeilulla pyritään, 

• kokeilun tarjoamat keinot,

• käytännön toteutus sekä

• muutosten vaikutukset.
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Lisäksi tarkastellaan sitä, minkälaisia yhteisvaikutuksia voimavarojen koko-

amisella ja eri toimialojen yhdistämisellä yhden organisaation alaisuuteen on 
ollut. Näiden perusteella tehdään myös yleisempää tulkintaa fuusioluonteisen 
uudistuksen ja voimavarojen kokoamisen mahdollisuuksista palvelujen jär-
jestämiseen, jolloin Kainuussa saatuja kokemuksia voitaisiin hyödyntää myös 
muualla maassa palvelutarpeiden ja resurssien välisten ristipaineiden kanssa 
kamppailevien kuntien ja alueiden toiminnan kehittämisessä. Toimintatapoja 
koskevien muutosten toteutuksen ja vaikutusten kuvaukset perustuvat kokei-
lun dokumenttiaineistojen lisäksi maakunnan ja kuntien johdon ja asiantun-
tijoiden haastatteluihin. 

2.1.1  Sosiaali- ja terveyspalvelut

Lähtötilanne: toiminnallisia ja taloudellisia vaikeuksia palvelujen turvaamisessa

Osassa Kainuun kunnista lähtötilanne sosiaali- ja terveyspalveluissa oli hyvin 
vaikea. Ennen kokeilua kunnat vastasivat perusterveydenhuollon ja sosiaa-
litoimen tehtävien järjestämisestä kukin yksin. Yhteistä oli sairaanhoito- ja 
erityishuoltopiirin kuntayhtymä. Palvelutaso vaihteli kuntien välillä varsin 
paljon. Esimerkiksi hallituksen esityksessä laiksi Kainuun hallintokokeilusta  
(HE 198/2002 vp, 8) todetaan, että ”-- monilla Kainuun kunnilla on vaikeuksia 
tuottaa palveluita tyydyttävästi.”, ja että ”Peruspalvelujen järjestämisessä usei-
den Kainuun kuntien tilanne on vaikea, eikä odotettavissa ole nopeaa tilanteen 
paranemista.” ( HE 198/2002 vp, 10). Myös haastatteluissa kuvataan sosiaali- ja 
terveystoimen tilanteen vaikeutta Kainuussa ennen hallintokokeilua.

”Sillon vuosituhannen vaihteessa kainuulainen sosiaali- ja terveyden-
huolto oli vapaassa pudotuksessa. Harva tajusi sitä tilanteen kriitti-
syyttä sillon, eikä tule ikinä tajuamaankaan.”

Kustannukset vaihtelivat kuntien välillä joissain tapauksissa paljonkin. Kai-
nuun hallintokokeilua edeltäneiden laskelmien mukaan maakunnassa pystyt-
täisiin vuositasolla 2,7 miljoonan euron säästöihin, jos kaikkien kuntien pal-
velujen järjestämiskustannuksissa päästäisiin alueen kuntien keskiarvotasolle. 
Mikäli koko maakunnan mittakaavassa päästäisiin samalle tasolle Kainuun 
edullisimpien kuntien kanssa, säästön laskettiin olevan 5,5 miljoonaa euroa 
vuositasolla. Ajatuksena oli, että säästyvillä varoilla voitaisiin kehittää toimin-
toja tai lisätä liikkumavaraa kuntien talouteen, jotka kamppailevat pienenevien 
verotulokertymien kanssa. ( HE 198/2002 vp, 8-9.) Sosiaali- ja terveystoimen 
kustannusten kasvu oli myös erilaista eri kunnissa. Kustannusten kasvu oli kui-
tenkin Kainuussa kiivaampaa kuin koko maassa keskimäärin (ks. taulukko 1).
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tauluKKo 1. Kainuun kuntien ja koko maan sosiaali- ja terveystoimen 
toimintamenojen kasvu (%) ennen Kainuun hallintokokeilua

2002 2003 2004

Hyrynsalmi
Kajaani
Kuhmo
Paltamo
Puolanka
Ristijärvi
Sotkamo
Suomussalmi

-3,0
5,6
8,6
8,1
4,3
3,4

11,8
4,2

12,0
7,0
7,7
3,1

-4,0
0,8
7,7
8,5

5,6
6,3
7,1
9,2

11,4
9,2
6,4

12,8

YHTEENSÄ 6,4 6,8 7,6

KOKO MAA 6,3 5,4 5,1

Kainuun sosiaali- ja terveydenhuollon lähitulevaisuuden suurimpien ongel-
mien nähtiin liittyvän kuntatalouteen, väestön ikääntymiseen, työttömyyteen 
ja syrjäytymiseen, kansalaisten odotusten kasvuun, hoidon teknologian kehit-
tymiseen sekä erityisosaajien puutteeseen. Perusterveydenhuoltoa vaivasi pula 
erityisosaajista, ennen kaikkea lääkäreistä. Tämä oli johtanut Kainuun kunnat 
kilpailemaan keskenään työvoimasta. Yksittäisen kunnan mahdollisuudet tar-
jota ammatillisesti houkuttelevaa työtä ja kehittymismahdollisuuksia erityis-
osaajille nähtiin lähtötilanteessa vähäisiksi eikä tilanteeseen uskottu tulevan 
helpotusta ilman, että tilanteeseen puututaan. Erityisosaajien ja -osaamisen 
puute näkyi myös sosiaalipalveluissa, joissa erityisryhmien palvelut pienissä 
yksiköissä olivat uhanalaisia tai puutteellisia tarpeeseen nähden. (emt., 9.)

Vaikeuksista huolimatta yhteistyö julkisten palvelujen järjestämisessä oli 
Kainuussa varsin vähäistä. Maakunnassa toimi ainoastaan sairaanhoito- ja eri-
tyishuoltopiirin kuntayhtymä. Muita sosiaali- ja terveydenhuollon kuntayhty-
miä maakunnassa ei ollut. Palvelujen järjestämisen hajanaisuudesta johtuen 90 
000 asukkaan maakuntakokonaisuudella ei myöskään ollut yhteistä linjaa pal-
velujen kehittämisessä. Kainuussa olikin ennen kaikkea pulaa toiminnan kehit-
täjistä, kun kuntien voimavarat oli sidottu jokapäiväiseen palvelutuotantoon. 
Useimmissa kunnissa ei ollut lainkaan henkilöstövoimavaroja kehittämiseen ja 
toiminnan hallinnointikin perustui useimmiten sivutoimisuuteen. (emt., 9-10.)

Ennen kokeilua maakunnan asukkaiden palvelujen saaminen riippui asuin-
kunnasta. Perusteet tähän olivat kunnan taloudellisesta tilanteesta riippuen 
erilaisia. Palvelujen sisällön kehittämisen puuttuessa niiden laatu jäi joissain 
kunnissa yleisestä tasosta jälkeen. Kasvavat erot kuntien voimavaroissa aihe-
uttivat eri kunnissa asuvien välille eriarvoisuutta. (emt., 10.)

Koska kunnallisveroprosentit olivat jo korkeita, (Kainuussa lähes yhden pro-
senttiyksikön korkeammalla kuin maassa keskimäärin) ei niiden nostamisella 
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nähty voitavan vastata näkyvissä oleviin vaikeuksiin. Lisäksi kuntien valtion-
osuudet olivat Kainuussa jo kokeilun aloittamisen aikaan maan korkeimmat. 
Ainoana ratkaisuna palvelujen järjestämisen ongelmiin nähtiin tuottavuuden 
selkeä nostaminen. Juuri tätä lähdettiin tavoittelemaan voimavarojen kokoa-
misen keinoin. (emt., 10.)

Kokeilun edetessä Kainuun hallintokokeilua edeltänyt tilanne on unohtu-
nut monilta. Tästä syystä hallintokokeilun syyksi on laskettu asioita, jotka ovat 
olleet olemassa jo ennen kokeilua. Koko maata vaivaava lääkäripula on jois-
sain puheenvuoroissa mielletty hallintokokeilun mukanaan tuomaksi asiaksi, 
vaikka tilanne oli Kainuussa monin paikoin vaikea jo ennen hallintokokeilua. 
Vaikka viestintään ja tiedottamiseen pyrittiin panostamaan kokeilun alkuvai-
heesta lähtien, ei tietoisuutta Kainuun kuntien vaikeasta tilanteesta joko osattu 
riittävän hyvin ilmaista tai sitten tietoa kuntien tilanteen vakavuudesta ennen 
kokeilua ei yksinkertaisesti haluttu ottaa vastaan.

”Siinä sitten joutu miettimään sitä, että pitääkö koko ajan tuoda kau-
huskenaariot esille ja jauhaa niitten kautta, että oltas tehty reaaliseksi 
se, mutta ihmiset kyllästyy siihen.--. Ehkä jäi ikävien asioiden jauha-
minen. Ei saatu tietoisuutta karusta tilanteesta sillä tavalla läpi, vaan 
ihmisille jäi semmonen väärä kuva siitä, että asiathan on hyvin, vaikka 
esimerkiksi lääkäritilanne oli jo aivan katastrofaalinen monilla paikka-
kunnilla.”

”Paltamossakin tämä lääkäriproblematiikka rävähti 2002 päälle, niin 
ei kukaan muista, että se alkoi sillon, vaan se yhdistettiin siihen, että 
joo maakuntahallinto vei Paltamosta lääkärit. Sama ilmiö Kuhmossa, 
jossa oli jo katastrofitilanne. Pitkät ajat aikasemmin eivät pystyneet esi-
merkiksi päivystystä hoitamaan vuoskausiin, ja siirrettiin jo ajat sit-
ten kokonaisuudessaan keskussairaalaan. Ei sitä kukaan enää muista, 
että se tapahtu paljon ennen ku maakunnasta puhuttiin edes yhtään 
mitään.”

tavoitteet ja keinot: palvelujen turvaaminen voimavaroja kokoamalla

Sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta kokeilun tavoitteena on ollut ”luoda 
rakenne, joka kykenee selviytymään palvelujen järjestämisestä kokeilualu-
eella myös tulevaisuudessa.”. Tavoitteena on niin ikään ollut ”turvata palvelu-
jen laatu ja saatavuus Kainuussa, vaikka väestökehitys toteutuisikin ennustei-
den mukaisena. Samalla on tarkoitus turvata eri kunnissa asuvien kansalais-
ten yhdenvertaiset mahdollisuudet saada julkisia peruspalveluja. Kansalaisten 
tulisi saada samantasoiset ja samansisältöiset palvelut samantasoisilla kustan-
nuksilla.”. ( HE 198/2002 vp, 11.)
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Keinoja tavoitteiden saavuttamiseksi ovat olleet 

1. maakunnan kehittämiseen ja tulevaisuuteen keskeisesti vaikuttavan pää-
töksenteon siirtäminen keskushallinnosta maakuntatasolle, 

2. kunnallisten peruspalvelujen tarjontaa ja tuotantoa koskevan päätöksenteon 
ja rahoituksen kokoaminen maakuntatasolle, 

3. muun maakuntatason päätöksenteon kokoaminen yhteen päätöksenteko-
elimeen ja 

4. maakunnallisen itsehallinnon kokeileminen Kainuussa. (emt., 11.)

Näillä keinoilla on pyritty mahdollistamaan aiempaa paremmin Kainuun 
sosiaalisten ja yhteiskunnallisten ongelmien ratkaiseminen. Päätöksenteon 
siirtämisellä valtionhallinnolta Kainuun maakunnan toimielimille on pyritty 
lisäämään päätöksenteon koordinaatiota maakuntatasolla. Samalla on pyritty 
lisäämään eri toimenpiteiden vaikutuksia yhdensuuntaistamalla niitä. Kun-
nallisia peruspalveluja koskevan päätöksenteon ja rahoituksen kokoamisen 
perustarkoituksena on ollut palvelujen saatavuuden ja laadun turvaaminen. 
Tavoitteena on ollut myös koko maakunnan kattava toimenpiteiden suunnit-
telun koordinointi. (emt., 11.)

Voimavarojen kokoamisen tavoitteeksi asetettiin tuottavuuden nousu. Sen 
avulla Kainuussa pyrittiin säilyttämään edellytykset laadukkaisiin ja saata-
villa oleviin palveluihin. Tuottavuuden nostaminen nähtiin välttämättömänä, 
koska palveluihin ei tulevaisuudessa voida käyttää ainakaan oleellisesti enem-
pää resursseja kuin aiemmin. (emt., 11.)

toteutus ja vaikutukset: sosiaali- ja terveydenhuollon yhteen kokoamisella palvelujen tur-
vaamiseen ja kustannuskasvun hillintään

Voimavarojen kokoaminen on toteutettu hallituksen esityksen ja sitä seuran-
neen lain (343/2003) tavoitteiden, ehdotusten ja määräysten mukaisesti. Suu-
rimpana muutoksena sosiaali- ja terveyspalveluissa oli aiemmin hajallaan jär-
jestettyjen sosiaali- ja terveyspalvelujen sekä maakunnallisen kuntayhtymän 
aiemmin hoitamien erikoissairaanhoidon ja erityishuollon siirtäminen kan-
sanvaltaisesti ohjatun maakunta-kuntayhtymän alaisuuteen. 

Näissä sosiaali- ja terveydenhuollon muutoksissa kantavana ideana on ollut 
toiminnan tulevaisuusorientoituneisuus. Tavoitteena on, että näkyvissä olevat 
kriisit voidaan ehkäistä. Jos tilanne 2000-luvun alussa oli hankala, tulevaisuu-
dennäkymät Kainuussa näyttävät väestön ikääntymisen ja väestörakenteen 
muutoksen vuoksi vieläkin hankalammilta. Esimerkiksi Kajaanin seudulla yli 
65-vuotiaiden määrä tulee ennusteiden mukaan kaksinkertaistumaan kymme-
nessä vuodessa. Tilanne heikkenee kahdesta suunnasta: väestörakenteen epä-
edullisen kehittymisen myötä hoivan tarpeessa olevien ihmisten määrä tulee 
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kasvamaan ja samanaikaisesti työikäisen väestön määrä vähenee, mikä aiheut-
taa ongelmia sekä verokertymän pienenemisenä että hajautetun palveluverkon 
ylläpitämisen näkökulmasta. Kehys-Kainuu tyhjenee nopeammin kuin Kajaa-
nin lähiympäristö, mikä asettaa paineita harventaa palveluverkkoa nopeam-
min tyhjenevissä kunnissa. 

”--meidän toiminta on ollut todellakin tulevaisuuspainotteista. Se on 
ollut tietoinen valinta --. Vaikka meillä on näitä arkipäivän ongelmia 
valtavasti, niin me olemme pyrkineet ja myös pystyneet suuntaamaan 
painopistettä tulevaisuuteen. Mutta jos me olisi keskitytty ratkomaan 
näitä meijän tämän päivän ongelmia, meijän suosiohan olis erilainen, 
mutta oisko se ollu viisautta ja oisko se ollu oikein --. Mulla ei sitä vas-
tausta ole, mutta minä vieläkin, jos olisin samassa tilanteessa, tekisin 
samalla tavalla. Eli asettaisin tulevaisuuden selviytymisen ykköseksi, 
koska meillä tulevaisuus täällä on aika karmee. Ja niin kuin näinä vuo-
sina olen yrittänyt viestittää ihmisille, että kuulkaa ystävät kalliit, nyt 
me elämme lihavia vuosia, nyt on tehtävä asioita, jotka kantaa tulevai-
suuteen --.”

Voimavarojen kokoaminen

Kainuun hallintokokeiluun olennaisena osana kuuluneessa sosiaali- ja ter-
veystoimialan uudistuksessa sulautettiin yhteen yli kymmenen organisaatiota, 
minkä lisäksi palvelut järjestettiin uudestaan elämänkaariajattelun mukai-
sesti, jolloin eri tulosalueilla voi olla osia sekä sosiaalihuollosta, terveyden-
huollosta että erikoissairaanhoidosta. (Ks. Airaksinen ym. 2008.)

Voimavarojen kokoaminen näyttää vahvistaneen sosiaali- ja terveydenhuol-
lon kapasiteettia ja resurssiperustaa. Ennen hallintokokeilua resurssit kuluivat 
arjesta selviytymiseen eikä niitä riittänyt kehittämiseen. Tilanne on muuttu-
nut niin, että johdolla ja kehittäjillä on päivittäisten rutiinien pyörittämisen 
lisäksi mahdollisuus liittää työhönsä aikaisempaa enemmän suunnittelu- ja 
kehittämistyötä. Monet sosiaali- ja terveystoimialan haastatelluista näkevät, 
että sekä osaamista että toiminnan laatua on voitu parantaa kehittämisvoima-
varojen kokoamisella ja rutiinien keskitetymmällä hoitamisella. Voimavarojen 
kokoaminen on mahdollistanut myös laajempien käytännön toimintaa tuke-
vien kehittämis- ja tutkimushankkeiden liikkeellepanemisen. Myös palvelujen 
laatua kyetään uudella tavalla mittaamaan ja kehittämiskapasiteetin kokoami-
nen mahdollistaa toiminnan uudelleensuuntaamisen asiakaspalautteiden vii-
toittamaan suuntaan. 
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”-- me tällä uudella kokoonpanolla olemme pystyneet viemään tätä 
meidän tutkimus-, kehittämis-, suunnittelutyötä aivan eri tavalla sekä 
volyymiltaan että myöskin laadullisesti eteenpäin verrattuna siihen 
hajanaiseen kenttään, joka aiemmin oli. -- meidän sote-kenttä on nyt 
menossa selkeästi siihen suuntaan, että me toimimme suunnitelmalli-
sesti tutkittuun tietoon perustuen, kun aikaisemmin me elimme täällä, 
niin kuin valtakunnassa ylipäätään suurimmassa osassa ainakin vas-
taavia alueita, kädestä suuhun -menetelmällä.”

”Kainuussa sosiaali- ja terveydenhuollossa johtamisen resurssit oli 
kaluttu niin kertakaikkisen loppuun. Nimenomaan suunnittelu-kehit-
tämiskapasiteettia ei missään ollut. --. Määrällisesti huomattavasti pie-
nemmällä porukalla on nyt pystytty etenemään suunnitelmallisessa 
työssä ihan eri tasolle mitä aikaisemmin.”

Pula erityisosaajista, kuten lääkäreistä oli Kainuussa ennen kokeilua erit-
täin suuri. Tämä oli yksi konkreettisista ongelmista, johon hallintokokeilulla 
on yritetty saada parannusta. Kainuun malli ei kuitenkaan ole pystynyt vähen-
tämään vajetta odotetulla tavalla. Tästä huolimatta nähdään, että ilman kokei-
lua tilanne olisi luultavasti vieläkin vaikeampi. 

”Se ei liity asetelmaan sinänsä, vaan siihen, ettei olla saatu lääkäripo-
rukkaa riittävästi.”

”-- meillä on ollut tämä perusterveydenhuollon lääkäripula hankala. 
Siinä me ei oo saatu parannettua sitä siitä lähtötilanteesta 2004 kovin-
kaan merkittävästi, mutta onhan se hiukan parempi kokonaisuudes-
saan. Ja ilman tätä ratkaisua, niin kyllähän me olisimme täällä olleet 
todella huutavassa hukassa ja ulkoisten pelureitten armoilla aivan täy-
sin.”

Kokeilun syyksi on luettu myös osa palvelumuutoksista, jotka tosiasiassa liit-
tyvät lääkäripulaan. Palvelujen saatavuuden ja saavutettavuuden heikkenemi-
nen eivät siis aina ole liittyneet tarkoitukselliseen palveluverkon supistamiseen.

”-- kun ei oo niitä määrättyjä toimijoita ollu saatavissa, olemme joutu-
neet keskittämään palveluita ja on kansalaisesta siirtyny vähän etääm-
mälle ja saatavuus on heikentyny. --. Kun ajatellaan niitä lääkäripalve-
luita, niin kyllä ne oli aika huonossa jamassa ennen. Kukaan ei muista 
enää sitä aikaa, ei halua muistaa, vaan sillon kaikki oli paremmin.”
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Esimerkiksi syksyllä 2009 maakunnassa oli avoinna yhdeksän lääkärinvir-

kaa. Avoimiin paikkoihin ei tullut yhtään hakemusta. Lääkäripula on osaltaan 
pakottanut muuttamaan toimintatapoja, jotta lääkäripalvelut on jollakin tavalla 
pystytty turvaamaan kaikille kainuulaisille.

”-- me kuljetetaan palvelut sinne, vaikkei joka päivä, mutta tiettyinä 
päivinä väestömääriin ja palvelutarpeeseen suhteutettuna.”

”Vuolijoella pyritään turvaamaan ikäihmisten terveyspalvelut. Lääkäri 
käy tiettyinä päivinä viikossa, terveydenhoitajan, sairaanhoitajan palve-
lut on siellä olleet päivittäisiä.”

”Sinne [Kuhmoon] ei saatu viranhaltijoita eikä loppupeleissä edes keik-
kalääkäreitä. Ainut tapa hoitaa kokonaisuus oli tarjota yksityiselle pal-
veluntarjoajalle, ja sitä kautta saada yksityisen palveluntarjoajan kiin-
nostus siihen. ”

Tilanne on myös edellyttänyt asenne- ja ajattelutavan muutosta niin päät-
täjiltä, henkilöstöltä kuin asiakkailta. Asiakkaita on esimerkiksi ohjattu huo-
mattavasti enemmän sairaanhoitajan vastaanotolle sellaisissa tapauksissa, joissa 
lääkärinvastaanotto ei ole asiakkaan terveyden kannalta välttämätön. Tämä on 
selkeä toimintatavallinen muutos, jonka hyväksyminen ei ole sujunut ilman 
kritiikkiä ja tyytymättömyyttä. Sairaanhoitajien työnkuvan laajentaminen on 
ollut muuallakin Suomessa varsin tavanomainen ratkaisu, jolla on pyritty rat-
kaisemaan lääkäreiden vähyydestä johtuvia ongelmia. (Hukkanen& Vallimies-
Patomäki 2005.) 

”Kajaanin kaupungissa hakeuduttiin lääkärin vastaanotolle sellasissa 
asioissa, missä ei olisi ollut mitään tarvetta lääkärille, vaan oli pitänyt 
ottaa yhteyttä terveydenhoitajaan tai sairaanhoitajaan. -- osa kajaani-
laisista ei vieläkään hyväksy, että pitäs kääntyä terveydenhoitajan puo-
leen, vaikka se asia siellä hoituu, kun he olivat tottuneet kaikissa pie-
nissä jutuissa kääntymään lääkärin puoleen.”

”Joku aika sitte oli lehdessä juttua, jossa toimittaja kysy ihmiseltä, joka 
tuli pois terveyskeskuksesta, että ”Miten meni, saitko avun?”. ”Kyllä mä 
avun sain, mutta en mää lääkäriin päässy.” Eli odotus ei kuitenkaan 
toteutunu, mitä ihminen odottaa. -- ne ei välttämättä täntyyppiset asen-
teet korjaannu sitten, vaikka avun saa.”

Käytännön tasolla muutoksia on tehty esimerkiksi vuodeosastotoiminnassa. 
Terveysasemien ns. akuuttivuodeosastopaikkoja on Kainuussa määrätietoisesti 
vähennetty. Tätä on perusteltu sillä, että pienillä terveysasemilla ei akuuttiosas-
toilla pystytty riittävän nopeaan ja tehokkaaseen diagnostiseen toimintaan ja 
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hoitoon. Keskustelussa vuodeosastoista, niiden sijainnista ja tarpeellisuudesta 
esiintyy voimakkaitakin näkemysristiriitoja hoitoalan ammattilaisten ja asi-
akkaiden sekä heidän omaistensa välillä. Maakunnan asukkaat pitävät erit-
täin tärkeänä, että omassa kunnassa on vuodeosasto, jossa esimerkiksi vanhus 
voi olla, ja omaiset voivat häntä käydä helposti katsomassa. Terveydenhuollon 
ammattilaisten näkökulmasta vuodeosasto voi kuitenkin myös vaikeuttaa toi-
pumista etenkin, jos vuodeosasto on niukasti resursoitu. 

”Oli lähes yhtä pyhiä kuin kirkot nää niin sanotut akuutit vuodeosas-
tot. Ei siellä kuitenkaan oikeesti ollu sellasia resursseja, ei sellasia lää-
käreitä, jotka olis pystynyt tilannetta jatkoselvittämään. Ei myöskään 
laboratorio, röntgen. Ei varustusta semmoseen tutkimukseen, että sehän 
oli ihan turhaa siellä se pötköttely.”

Viestintä on saattanut joissain tapauksissa olla epäonnistunutta eikä omai-
sille ole riittävän selvästi kyetty viestimään, että vähällä henkilöstöllä ja niu-
koilla tutkimusresursseilla varustetussa terveyskeskuksessa ei saa lääketieteel-
lisestä näkökulmasta katsottuna parasta mahdollista hoitoa. 

”-- palvelun haasteena on myös se, että kansalle kerrotaan, mikä on se 
todellinen tilanne, jos joku terveysasema on niin täynnä, että siellä ei ole 
hoitavia käsiä sille papalle tai mummulle, tai kenelle tahansa, joka apua 
tarvitsee. Onko niin, että hänet kuitenkin jätetään sinne ilman hoitoa 
sen takia, kun hänen omaisensa ovat siellä lähellä, vai siirretäänkö 
hänet 50 kilometrin päähän johonkin toiseen paikkaan, jossa hänelle 
on se hoitava henkilö siellä lähellä. Kyllä minä tärkeämpänä pidän sitä, 
että se ihminen hoidetaan, kuin että hänen omaisensa saavat häntä 
käydä siellä katsomassa, kun hän riutuu pikkuhiljaa pois.”

Etenkin ikääntyneiden osalta makuuttaminen vuodeosastolla saattaa olla 
kohtalokasta, koska aktiviteetin puuttuminen saattaa heikentää pysyvästi ikään-
tyneen ihmisen mahdollisuuksia selvitä kotona. Hajautettujen, pienten vuode-
osastojen sijaan Kainuussa on ryhdytty kehittämään nopean diagnoosin pal-
velukonseptia, jossa pyritään mahdollisimman nopeasti selvittämään ikään-
tyneen ihmisen toimintakyvyn heikkenemisen taustalla olevat syyt. Kainuun 
keskussairaalan yhteyteen rakennettu ns. nopean diagnostiikan yksikkö aloitti 
toimintansa vuoden 2010 alkupuolella. Tavoitteena on, että potilas saa nopean 
diagnoosin, jonka mukaisesti hänet ohjataan joko kotiin tai kuntouttavaan toi-
mintaan terveyskeskukseen.

”Kun ajatellaan erityisesti terveydenhuollon tehostamisia, niin siellä-
hän on yks elementti -- eli niin sanotut akuutit vuodeosastoyksiköt pie-
nissä kunnissa, jotka oli aivan tehottomia yksiköitä. Ne olivat makuu-
tuspaikkoja, jossa ihmeteltiin, mitä tälle muorille oikeen pitäs tehdä. Ja 



37
jokanenhan tietää, että jos kaks viikkoo muori makaa sängyssä selkä-
piillään, niin eihän sitä saa enää sieltä mihinkään ylös. Ja kun se sen 
kahden viikon ihmettelyn jälkeen jouduttiin kuitenkin lähettämään eri-
koissairaanhoitoon tutkimuksiin ja selvityksiin, niin oltiin kaks viikkoo 
myöhässä, ja kustannusseuraamus siitä kahesta viikosta oli todella mer-
kittävä. Tässä edelleen tulemme tehostamaan merkittävästi toimintaa.” 

Suurinta ääntä lähellä sijaitsevan vuodeosaston puolesta eivät useinkaan 
pidä potilaat tai asiakkaat itse, vaan kaukana asuvat omaiset tai yleisemmin 
kunnan palveluvalikoimasta huolissaan olevat asukkaat. 

”Emme ole lähellekään onnistuneet siinä, että olisimme ns. etäomaisten 
ajattelutapaa pystyneet muutamaan. Elikkä Helsingissä asuva juristi-
tytär saattaa olla äitinsä pahin vihollinen, kun se sieltä pesmertää niit-
ten asioitten kanssa ohi sisarusten tai veljiensä tai ylipäätään niitten 
ihmisten, jotka täällä asuvat ja vastaavat hoidosta, joitten kanssa asi-
oista sovitaan.”

”Kun Ristijärvellä pahinta jupakkaa käytiin siitä vuodeosastosta, niin 
muuan mummo tuli mulle yleisötilaisuuden jälkeen -- sanoo, että ”eihän 
tuossa uskaltanu, kun noi meijän kunnan johtajat on niin sitä mieltä, 
että pittää se vuodeosasto täällä meillä olla. Mutta oli se jumalan onni, 
että se makkuutuspaikka loppui”. Hän oli nähny omin silmin, että eihän 
tämä ollut järkevää. Näinkin päin joskus.”

Vanhuspalveluissa painotusta on pyritty siirtämään laitoshoidosta avohoi-
toon. Ennen kokeilua vanhuspalveluissa oli Kainuun kuntien välillä suuria eroja 
siinä, painotettiinko laitoshoitoa vai kotona asumista. Osassa kuntia vanhusten-
hoito oli ennen kokeilua erittäin laitospainotteista. Tämä on vaikuttanut kult-
tuurin tasolla myös maakunnan asukkaiden käsityksiin siitä, mitä ikäihmisten 
palvelut tarkoittavat ja mitä ne pitävät sisällään. Kokeilun myötä laitospainottei-
suutta on haluttu vähentää, mikä joidenkin kuntien osalta on tarkoittanut mer-
kittäviä muutoksia. Muutokset eivät ole kaikkien näkökulmasta toivottuja, mikä 
puolestaan on näkynyt ja kuulunut myös julkisessa keskustelussa. Kunnissa, 
joissa liki viidennes yli 70-vuotiaista on totuttu hoitamaan laitoksissa, on vai-
keaa viedä eteenpäin avohoitopainotteista ikäihmisten palvelukulttuuria, koska 
laitospaikkojen väheneminen tulkitaan helposti palvelujen huonontumiseksi. 

”Ett se on ihan selvä, että semmosissa kunnissa, missä on vahva laitos-
painotteisuus, niin siellä myös on se toimintatapa ja ajattelu kenties 
omaisillakin niin, että kun tullaan tiettyyn ikään, niin automaattisesti 
siirrytään johonkin yksikköön. Ja nyt kun se ei ihan niin menekään. Ett 
tämän mä nostasin niinku vanhuspalvelujen osalta suurena muutok-
sena.”
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”Kaiken kaikkiaan mä nään, että vanhuspalveluissa kuitenkin on koros-
tunut nyt sitten -- entistä enemmän tämmönen avohoitopainotteisuus, 
kotiin annettavat palvelut. Meillähän oli kuntia, joissa laitospaikkojen 
määrä suhteessa 75-vuotiaisiin oli liki 20 %. Ja siinä otettiin heti täm-
mönen reipas tavote, että niistä prosenteista pitää tulla alas rutkasti. 
Elikkä me tällä hetkellä tavotellaan että 10 % on näitä ympärivuorokau-
tisia paikkoja suhteessa. Se pitää sisällään laitospaikat ja sit nää tehoste-
tun palveluasumisen paikat. Se on iso muutos.” 

Painotuksen muutos vanhuspalveluissa näyttää onnistuneen pitkälti voi-
mavarojen kokoamisen ansiosta. Kulttuurin kuvataan palvelujen kehittämisen 
osalta muuttuneen siten, että kehittämiseen on ajelehtimisen sijaan otettu tule-
vaisuussuuntautunut ote. Pienissä, vaikeassa taloudellisessa tilanteessa olevissa 
kunnissa ei kehittäjillä ennen hallintokokeilua ollut aikaa ja mahdollisuuksia 
viedä läpi kansalaisten näkökulmasta vaikeita ja vastustusta aiheuttavia uudis-
tuksia. Kehittämispotentiaalin kasvun myötä tulevaisuuden ennusteita ja kehi-
tyskulkuja on mahdollista luodata uudella tavalla. Maakunnallinen taso on 
myös joissain tapauksissa riittävän etäällä, jotta palvelujen kehittämisen kan-
nalta tarpeelliset muutokset voidaan toteuttaa.

”Kun meillä oli todella rankasti laitostumassa vuostuhannen vaihteessa 
tämä meiän hoitokulttuuri. Lähtötilanteessa prosenttiluku oli 12,4, pie-
nissä kunnissa jopa 20, siis aivan käsittämättömiä ratkasuja oli hätä-
päissään tehty, kun ei oltu suunniteltu, vaan ajauduttiin tilanteisiin. Ei 
tämä tavoteasetanta ja siihen pyrkiminen olisi ollut mahdollista yksit-
täisissä kunnissa. Ensinnäkin henkilöstön ajattelutavan muutos, se voi-
tiin, kun on maakunnallinen tämä juttu, tehdä. Ja myöskin väestön 
ajattelutavan muutos, siihen nyt on meijän voimavarat paremmin riittä-
nyt, vaikka on ollutkin takkusta ja kitkasta.”

Resurssipulan johdosta myös päätöksenteko ja sen perusteet olivat osittain 
epäloogisia ennen kokeilua etenkin pienemmissä kunnissa. Voimavarojen koko-
amisen ja päätöksentekorakenteiden kasvattamisen myötä päätösten valmistelu 
nähdään nyt aiempaa suunnitelmallisempana ja ammattimaisempana. Samalla 
päätösten katsotaan perustuvan aiempaa enemmän ennusteisiin, tilastoihin ja 
tutkimustuloksiin.

”Kun ne päättäjät ei ole siinä naapurissa, ne ei ole siellä Shellin parla-
mentissa, päätöksenteko ja ratkaisut tehdään enemmän ammattilaisten 
näkökulmasta. Otetaan huomioon kaikkia muita selvityksiä, tutkimuk-
sia, kyselyitä kuin pelkästään se yhden kuntalaisen suoraan sille päätök-
sentekijälle välittämä suullinen viesti, mikä tuossa kunnallisessa päätök-
senteossa on niin ku tärkeenä pontimena. On todettava, että nää kunta-
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laisten valitukset, niitä on vähemmän kuin silloin, kun se oli omana toi-
mintana. Sillon sillä asiattomallakin valituksella saatiin aikaan monta 
kertaa se päätös. Päätöksenteon kannalta ja päätösten perustelujen ja 
loogisuuden kannalta on menty parempaan suuntaan. Ja se on osaltaan 
tietysti vaikuttanu tähän kustannustehokkuuteen, että ei tehdä mutu-
tuntumalta niitä päätöksiä, vaan päätösten pitäisi perustua asiallisiin 
perusteluihin.”

Ennen kokeilua joissakin kunnissa oltiin hankalassa tilanteessa. Lakisäätei-
siä palveluja ei yksinkertaisesti pystytty tuottamaan; palvelut olivat puutteelli-
sia, joissain tapauksissa jopa uhanalaisia. Voimavarojen kokoamisella on päästy 
tilanteeseen, jossa etuudet, taksat ja maksut on harmonisoitu koko maakunnan 
alueella. Tämä on laskenut joidenkin kuntien asukkaiden etuustasoa aiemmasta 
ja samalla nostanut joidenkin palvelumaksuja, mitä on luonnollisesti kritisoitu. 
Tänä päivänä kaikilla kainuulaisilla kuvataan kuitenkin olevan palvelutaso ja 
palvelujen laatu, joka on vähintään lain edellyttämällä tasolla.

”Erityisesti tuolla sosiaalitoimen puolella, että on yhteiset sovitut linja-
ukset asioista, etuisuuksien myöntämisestä, ja että ne linjaukset ovat nyt 
lain mukaisia. Mitä ne eivät suinkaan aikaisemmin olleet. Se unohtuu 
tässä keskustelussa. Sehän oli kerta kaikkiaan villi se viidakko, mitenkä 
etuisuuksia, vaikka laki oli kunnille kaikille sama, niin miten toteutet-
tiin käytännössä ja merkittävä osa oli täysin laittomuuksia siellä. Ei nii-
hin sillon valvontaviranomainenkaan puuttunut. Nythän me olemme 
runsaasti saaneet sitä kielteistä mainosta, yhtenäistetty nämä käytän-
nöt. Mutta enää me emme tee tietoisesti laittomuuksia, silloin saa-
toimme hölmöyksissämme tehdä.”

Perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhdistäminen 

Keskeinen muutos lähtötilanteeseen verrattuna on ollut perusterveydenhuol-
lon ja erikoissairaanhoidon yhdistäminen samaan organisaatioon. Vastaavaa 
ratkaisua ei aiemmin ole Suomessa samassa mittakaavassa tehty 3 .

Tämä ratkaisu näkyy toimijoiden mukaan kustannushyötyinä. Kainuussa 
kustannusten kasvu on hallintokokeilun aikana ollut hitaampaa kuin koko 
maassa keskimäärin. Hallintokokeilua edeltäneeseen aikaan verrattuna muu-
tos on merkittävä. Ennen kokeilua Kainuun kuntien kustannusten kasvuvauhti 
oli kiivaampaa kuin koko maassa keskimäärin; hallintokokeilun aikana kus-

3 Etelä-Karjalassa on vuoden 2009 alusta käynnistänyt toimintansa maakunnallinen sosiaa-
li- ja terveyspiiri, jossa toteutuu vastaava perusterveydenhuollon jo erikoissairaanhoidon 
yhdistäminen. Samantyyppisiä kaavailuja on esimerkiksi ns. Risikon mallissa, jossa kaa-
vaillaan sote-alueiden muodostamista. Nämä alueet huolehtisivat perusterveydenhuol-
lon ja sosiaalitoimen lisäksi myös perustason erikoissairaanhoidon järjestämisestä.
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tannukset ovat kasvaneet koko ajan muuta maata maltillisemmin. Tämä näkyy 
myös esimerkiksi Kuntaliiton vuosittain tekemästä suurten ja keskisuurten 
kaupunkien terveydenhuollon kustannusselvityksestä. Kainuu kuului suurim-
piin koko sosiaali- ja terveyssektorin kustannusten hillitsijöihin vuonna 2008: 
kustannukset alenivat edellisvuoteen verrattuna (Suomen Kuntaliitto 2009).

Myös terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) tilastoista selviää, että 
Kainuussa on pystytty tuottamaan sosiaali- ja terveyspalvelut muuta maata 
pienemmin kustannuksin: vuonna 2008 terveyden- ja vanhustenhuollon tar-
vevakioidut menot olivat Kainuussa 11 % pienemmät kuin maassa keskimäärin 
ja peräti neljänneksen pienemmät kuin kalleimmalla HYKS:n sairaanhoitoalu-
eella (Hujanen, Häkkinen & Peltola 2010).

Onnistunutta kustannusten kasvun hillitsemistä on tukenut perustervey-
denhuollon ja erikoissairaanhoidon yhdistäminen samaan organisaatioon, 
saman johdon alaisuuteen ja yhteiseen budjettiin. Uudessa rakenteessa kehit-
tämispotentiaalin kokoaminen on tuonut palvelujen kehittämiseen kokonaisval-
taisen näkökulman, jonka avulla kehittämistyön tulokset saadaan helpommin 
hyödynnettyä koko maakunnan alueella. Kehittämistyön tulokset tulevat myös 
uudella tavalla näkyviksi, koska uudessa organisaatiossa kyetään kasvaneen 
potentiaalin myötä seuraamaan ja arvioimaan entistä paremmin työn tuloksia. 
Alueen erikoissairaanhoidon ja perusterveydenhuollon ammattilaiset pyrkivät 
tekemään yhteistyötä ja sopimaan asioista jo ennen kokeilua, mutta ongelmaksi 
nousi usein se, että epävirallisten sopimusten ohjausvaikutus jäi heikoksi.

”Tämä -- perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhdistäminen 
--, sehän saatiin meillä täällä toteutettua ja kyllä se näkyy terveyden-
huollon kustannustasossa nyt jo selkeesti.”

Kuva 9. Kustannusten kasvu (%) Kainuussa ja koko maassa 2002-2008 

Lähde: Kuntien tilinpäätökset, Kainuun maakunta ja Tilastokeskus.
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”Jos kattoo kustannuksia, miten ne on kehittyneet nimenomaan tällä 
lohkolla, niin eroaa selkeesti yleisestä linjasta maassa. -- Nimenomaan 
strateginen suunnittelu ja yhdessä sopiminen asioista, että näin me voi-
daan tehdä, sehän on se lähtökohta. Ja kun ollaan samaa organisaati-
ota, niin voidaan myös seurata, että tapahtuuko niin.” 

”Sitten taas perusterveydenhuolto ja erikoissairaanhoito toimivat tällai-
sena yhtenäisenä ketjuna, sieltä perusterveydenhuollosta eli aivan ruo-
honjuuritasolta sinne viimeiseen leikkaussaliin ja sen jälkeiseen hoitoon 
saakka. Ja siltä väliltä on poistettu ne rahastusrajat. Nämä ovat minun 
mielestä ne kaikkein keskeisimmät asiat, toimintatapojen muutos ja eri-
koissairaanhoidon ja perusterveydenhuollon yhdistäminen, jotka ovat 
taloudellisesti kaikkein merkittävimpiä.”

Kustannuskasvun maltillisuutta ovat tukeneet myös asiantunteva ja perus-
teellinen päätösten valmistelu, joka perustuu aikaisempaa laajempaan, maakun-
nalliseen, näkemykseen. Myös hallintokokeilun rahoitusjärjestelmän aikaisem-
masta poikkeava, kuntien tulot huomioiva asetelma nousee esille muutoksena, 
joka on tukenut maltillista kustannuskehitystä. 

”Ja tässä on se hyvä puoli siihen normaaliin kuntayhtymämalliin näh-
den, että maakuntayhtymä joutuu miettimään sitä jatkuvasti, mikä on 
kuntien tulopohja, koska heidän tulonsa perustuvat siihen kuntien tulo-
pohjaan, tulorakenteeseen. Ne joutuvat -- sopeutumaan osaltaan myös 
omassa toiminnassaan siihen. --. Sitten taas, jos toimittaisiin niin kuin 
normaalit maakuntayhtymät toimivat, eli että tuotetaan tietyt palve-
lut, eli menot ovat ensin ja sen jälkeen vain lähetetään kylmästi lasku 
kunnille. Ja silloin maakuntayhtymällä ei ole mitään tarvetta omien toi-
mintojensa kehittämiseen, vaan päinvastoin se voi lihottaa itseänsä niin 
kuin itse haluaa eikä sillä ole vastuuta niiden kuntien taloudesta. Näin 
toimivat kaikki yliopistosairaalat esimerkiksi. Nehän eivät välitä pät-
kän pätkääkään siitä, mikä kuntien taloudellinen tilanne on. Tämä on 
minusta omituista ja historiassahan jo kaikki kuntayhtymät ovat näin 
menetelleet--.”

Tärkeimpänä esille nousee kuitenkin sosiaali- ja terveyspalvelujen johdon ja 
henkilöstön asenteissa ja toimintatavoissa sekä koko ajattelumallissa tapahtu-
neet muutokset, jotka ovat luoneet edellytykset tehokkaammalle toiminnalle. 
Keskeinen muutos on ollut kustannustietoisuuden kasvu ja uudenlainen vas-
tuun ottaminen koko väestön hoitamisesta. 

”Erikoissairaanhoito on ruvennut ottamaan eri tavalla vastuuta toimin-
nastaan.”
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”Ennen oli niin, että esimerkiksi kun syyskuun alussa ylilääkärit tulivat 
lomilta ja rupesivat katsomaan yksikkönsä budjettia, niin hitto vie, nyt 
ei pärjätä tässä. Miten siihen reagoitiin, niin lisättiin tuotantoa riippu-
matta siitä, mikä oli todellinen palvelutarve. Yksi tehokas rahanhank-
kimiskeinohan tässä suhteessa oli esimerkiksi osaston toiminta. Lääkäri 
kiersi perjantaina aamulla siellä osastollansa hoitajiensa kanssa. Oli kii-
kun kaakun tilanne, että pantasko potilas kotiin, vai mitä tässä nyt teh-
täs, kaikki mietti omia aikataulujaan, että keritäänkö kunnolla kotiut-
taa vai jätetäänkö maanantaiksi tämä asia roikkumaan. Lääkäri kysy, 
että mikäs meijän paikkatilanne on, ja hoitaja katto, että meillä on nyt 
jo niin paljon kotiutettu, että meillä on tässä hyvin tilaa ja paikkoja. 
Ja ratkasuhan on se, että jääköön tänne, ja taustalla raksuttaa se, että 
jokainen päivä on laskutushinnan mukaan laskutus kunnan suuntaan.”

”-- erikoissairaanhoidossa ymmärretään ja tunnistetaan perustervey-
denhuollon ajoittaiset probleemat palveluiden tuottamisessa paremmin, 
kuin jos erillään oltaisiin.”

Käytännön toimia, joilla kustannuskehitystä on saatu myös jonkin verran 
hillittyä, ovat esimerkiksi hankintojen ja tukipalvelujen yhdistäminen.

”Iso osa tulee erilaisten tukipalvelujen yhdistämisen kautta. Niistä se 
hyvin selkeästi se synergiaetu tulee. Lääke-, tarvikekustannukset, kulje-
tuksissa, nämä on se selvästi konkretisoitavia.”

Kustannuskasvun hillitsemistä on kritisoitu väittäen, että se on aikaan-
saatu maakunnan asukkaiden kustannuksella, esimerkiksi palveluja vähentä-
mällä ja niiden laatua huonontamalla. Maakunnassa tätä kritiikkiä ei kuiten-
kaan pidetä perusteltuna. Sen sijaan kainuulaisten tämänhetkiset sosiaali- ja 
terveydenhuollon palvelut kuvataan parempina ja paremmin saatavilla olevina 
kuin aikaisemmin.4 

”Kun katsoo kylmiä tilastolukuja, niin viime vuoden [2008] osalta voi-
daan sanoa, että koskaan kainuulaiset eivät ole saaneet niin paljon 
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja kuin viime vuonna. Myös laa-
dullisesti tiedämme, kun vertaamme kansallisissa laatuselvityksissä 
itteemme muihin erikoissairaanhoidon yksikköihin, mehän pärjätään 
siellä erittäin hyvin. Me ollaan aina kolmen-neljän parhaan joukossa, 
ainakin siellä parhaassa neljänneksessä 19 piiristä. Siitä näkökulmasta 
ei oo tapahtunu kansalaisten kustannuksella.” 

4 Myös maakunta-kuntayhtymässä toteutettujen asiakaskyselyiden tulokset tukevat ha-
vaintoa. Asiakkaat ovat kokeneet palvelujen parantuneen vuodesta 2007. Kokonaisuu-
tena sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakkaiden kokema palvelujen laatu koettiin vuonna 
2009 hyväksi tai erinomaiseksi. http://maakunta.kainuu.fi/asiakaskyselyt. Ks. myös tämän 
raportin luku 2.3.1.
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Maakunnassa vierastetaan säästö-termin käyttöä ylipäänsä, koska tavoit-

teena ei missään vaiheessa ole ollut säästöjen aikaansaaminen, vaan kustannus-
kasvun hillitseminen. Samalla tavoitteena on koko ajan ollut mahdollisimman 
kattavan ja hajautuneen lähipalveluverkon ylläpitäminen, mistä maakuntaval-
tuusto onkin pyrkinyt pitämään huolen.

”Ei se ole tullut sillä tavalla, että olisimme yrittäneet säästää niin sano-
tusti. Kun kokonaisuudessaan lääkärikapasiteettia on ollut niukasti 
käytössä, niin me olemme merkittävän osan vajauksesta pystyneet kor-
vaamaan sillä, että meillä on hyvin koulutettuja sairaanhoitajia ja ter-
veydenhoitajia. Sisäinen työnjako on kuitenkin turvannut sen, että poti-
laat saavat ne palvelunsa sillon, kun ne oikeesti tiukasti tarvii niitä. Täl-
lasta ei oo voinu tapahtua väestön palveluitten kustannuksella, koska 
niitä on pystytty tuottamaan kuitenkin todellakin enemmän kuin kos-
kaan aikasemmin. Parempia, koska olemme aina vaan paremmin pär-
jänneet näissä vertailuissa, ja muutkin tekee raivokkaasti työtä sen 
eteen.”

”Eihän me oo säästetty yhtään, koko ajanhan meijän kustannukset kas-
vaa. --. Tavoite on ollut kustannuskasvun hillintä. Siinä me olemme 
onnistuneet. Vielä nostan tähän tärkeenä elementtinä rahotusmallin --. 
Eli se pakottaa toimimaan ihmiset eri tavalla. Sillon lähetään tehosta-
maan toimintaa.”

Perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhdistäminen samaan orga-
nisaatioon on muuttanut myös hoitokäytäntöjä, mikä näkyy asiakaskyselyissä 
parempana palvelun laatuna. (ks. esim. http://maakunta.kainuu.fi/asiakasky-
selyt). Perustason erikoissairaanhoitoa on paremmin pystytty tuomaan terve-
ysasemille, joissa perinteisesti on ollut tarjolla vain perusterveydenhuollon pal-
veluja. Tässä ei kuitenkaan ole vielä kaikilta osin päästy niin pitkälle kuin on 
tarkoitus, vaan tulevaisuudessa tämäntyyppistä toimintaa on tarkoitus lisätä 
nykyisestä.

”Ei ennen ollut sitä mahdollisuutta juuri näihin konsultaatioihin. Se ei 
ollut näin sujuva, ei otettu yhessä vastuuta. Nythän me ollaan istuttu 
ihan saman pöydän ääressä ja suunniteltu yhessä tämä toimintamalli. 
Kyllähän se on kovasti kehittynyt.”

”Esimerkiksi perhepalvelujen alueella neuvolatyöntekijät ovat kokeneet 
tämän, että erikoissairaanhoito on suoraan samassa ketjussa, todella 
hienoksi asiaksi. Niillä terveysasemilla, joilla on vakiintunut toiminta, 
tämä on helpottanut yhteistyötä. Konsultaatio -- on koettu todella 
hyvänä asiana.”
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”-- tämä tilanne on mahdollistanut erikoisosaamisen viemistä suoraan 
potilaskohtasesti, niin että erikoislääkärit käyvät terveysasemalla teke-
mässä sellasia juttuja. Potilaan ei tarvi kulkee, ja sitä me pyrimme koko 
ajan harkitusti lisäämään.”

”Jos miettii tulevaa terveydenhuoltolakia ja integraatiovelvotetta ja sitä, 
että erikoissairaanhoidon vastaanottotoimintaa järjestettäs kohtuulli-
sen laajamittaisesti terveysasemilla. Siinä ollaan aika tavalla alkuteki-
jöissä, joiltakin osin se toimii, mutta siinä ei oo sentyyppistä aktivaatiota 
tapahtunu, kuin mitä ois voinu odottaa.”

Siirtyminen elämänkaarimalliin sosiaali- ja terveyspalveluissa

Kokeilun myötä sosiaali- ja terveystoimialan organisaatio (kuva 10) on jär-
jestetty elämänkaariajattelun mukaisesti. Elämänkaariajattelulla tarkoite-
taan palvelujen järjestämistä asiakas- ja asiakasryhmälähtöisesti, jolloin eri 
tulosalueilla voi olla osia sekä sosiaalihuollosta, terveydenhuollosta että eri-
koissairaanhoidosta ja erityishuollosta. Pyrkimyksenä on, että hallinnolliset 
raja-aidat pystytään poistamaan ja toimimaan asiakkaan kannalta parhaalla 
mahdollisella tavalla joustavasti. Toimiala jakaantuu Kainuussa kuuteen eri 
tulosyksikköön, joita ovat sairaanhoidolliset palvelut, terveyden- ja sairauden-
hoitopalvelut, perhepalvelut, vanhuspalvelut sekä ympäristöterveydenhuolto 
ja yhteiset palvelut. Lisäksi sosiaalitoimen alaisuudessa on liikelaitoksena toi-
miva Kainuun työterveys.5 

5 Eri tulosalueiden työnjaosta ks. tarkemmin Airaksinen ym. 2008, 117-119.

Kuva 10. Kainuun maakunta -kuntayhtymän sosiaali- ja terveystoimen organisaatio 
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 Perhepalveluissa elämänkaariajattelu on selkeästi esillä. Palvelut on suun-

nattu lapsille, nuorille ja lapsiperheille. Siinä yhdistyy toimintoja niin peruster-
veydenhuollosta, erikoissairaanhoidosta, sosiaalipalveluista kuin erityishuol-
lostakin. Muilla tulosalueilla sosiaalipalvelut ja terveyspalvelut ovat enemmän 
erillään. Terveyspalveluihin on koottu perusterveydenhuollon ja erikoissairaan-
hoidon palvelut ja vanhuspalveluissa taas vanhusten sosiaalipalvelut. 

”Elämänkaarimallihan on sillä tavalla hulvaton juttu, sitä ei ole mää-
ritelty missään, eli se on just sitä, mitä kukin haluaan sillä ymmärtää. 
Tämä meidän elinkaarimalli oli myöskin hyvin pragmaattinen. Suun-
nittelukäskyssä oli: istukaa asiakkaan housuun ja kattokaa, miten se 
asia parhaiten hoituis.”

Puhtaasti elämänkaaren mukaiseen malliin ei Kainuussa ole pyrittykään. 
Sen ei ole nähty tuovan mukanaan merkittävää lisäarvoa. Osittain taustalla vai-
kuttavat sosiaalitoimen ja terveydenhuollon erilaiset viitekehykset. 

”-- en nää tarkotuksenmukasena lähtee purkaa kaikkee. Semmonen 
muutos pitäs kyllä miettiä hirmu tarkkaan. Minkä lisäarvon se tuo, ja 
onko millä tavalla hallittavissa? Me ei päästä siitä mihinkään että terve-
ydenhuollossa on erilainen viitekehys kuin sosiaalipuolella.”

Ajatuksena on kuitenkin ollut saattaa yhteisen johdon alaisuuteen ja tiivii-
seen yhteistyöhön ne toimijat, joilta edellytetään tiettyjen asiakasprosessien 
toimivuuden kannalta yhteistoimintaa. 

”-- oli semmonen tavoite, että se porukka, jonka pitää tehdä tiiviisti 
yhteistyötä näillä osa-alueilla, on saman strategisen suunnittelun ja joh-
don käsissä. Se oli se ajatus. Siinä on onnistuttu erittäin hyvin.”

Tavoiteltujen vaikutusten, ennen muuta asiakasprosessin kokonaisuuden 
parantamisen lisäksi elämänkaarimalli on aiheuttanut hallinnonuudistuksille 
yleisiä, ei-toivottuja sivuvaikutuksia. Elämänkaariajatteluun siirtyminen on 
tuonut mukanaan toisenlaisia raja-aitoja. Kun aiemmin oli vaikeuksia ylittää 
raja esimerkiksi terveydenhuollon ja sosiaalitoimen välillä, nyt rajoja on alkanut 
muodostua eri tulosalueiden välille (vrt. Stenvall & Airaksinen 2009). Näiden 
uusien raja-aitojen kaataminen on yksi keskeisistä kehittämistoimenpiteistä, 
johon maakunnassa aiotaan tarttua. 

”Muodostunut raja-aitoja -- näitten tulosalueitten välille. Siinä on tätä 
kitkaa sitten ollu. Ei oo varmasti ollu suunnittelijoitten tai johdon tar-
kotus, mutta syntyy automaattisesti ihmisten päässä.”
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”Näissä tilanteissä käydään keskustelua, kuuluuko meille vai kuuluuko 
teille.”

”-- tää on yks tärkee teema meijän sisäisessä prosessissa, että haetaan 
niitä ratkasuja, joilla tämä ongelma pystyttäs mahollisimman paljon eli-
minoimaan. -- saatas sillä tavalla pois, että jos riitoja, niin käytäs se 
täällä porukan kanssa, ettei se näkyis asiakkaalle.”

Kokemus elämänkaarimallista sellaisena, kuin sitä tällä hetkellä Kainuussa 
toteutetaan, on kuitenkin suhteellisen hyvä. Asiakkaan kannalta palveluproses-
sit pystytään hoitamaan pääsääntöisesti sujuvasti tulosalueiden välisistä raja-
aidoista huolimatta. 

”Varmaan on hyötyä. Esimerkiksi vanhuspalveluissa on jäsentymistä 
tapahtunut, ehkä sisäisiä synergiaetujakin. Perhepalveluissa on laaja 
kenttä ja kirjo toimintoja. On onnistuttu siinä, että on lasten- ja nais-
tentautien erikoissairaanhoito pystytty viemään perusterveydenhuollon 
tasolle, joka osittain johtuu kysynnän ja kapasiteetin suhteesta että siinä 
on onnistuttu.”

”Pääsääntösesti arjessa toimii hoitoketju hyvin.”

Näyttää myös siltä, että raja-aidat ovat madaltumassa, kun yhteistyötä on 
opittu tekemään. Kaiken kaikkiaan koetaan, että muutosprosessi on sittenkin 
ollut käynnissä vielä niin vähän aikaa, ettei uutta toimintamallia ole vielä täysin 
omaksuttu. Tästä syystä myös sitä, että organisaatiolta odotetaan merkittäviä 
tuloksia heti alkuvaiheessa, pidetään epärealistisena.

”Se on vielä parantunu, kun opittu tekemään yhteistyötä. Alkuun on 
ollu vielä korkeemmat raja-aidat, mutta ehkä se kuuluu muutosproses-
siin.”

”Tämmösen valuttaminen organisaatiossa, jos työntekijät ovat hajal-
laan, niin eihän se ole helppoa. -- mää noille päättäjille sanoin, menee 
kolme-neljä vuotta, ennen kuin karkeat palaset ovat loksahtaneet pai-
kalleen. -- . Siihen hengenvetoon jatkoin, että viis-kuus vuotta, ennen 
kuin voidaan kunnolla tuloksia odottaa asiakastyössä. -- . Mutta sehän 
oli hirveä viesti päättäjille, eihän se voi. Puoli vuotta kun tässä harjotte-
lette, niin kaiken pitää olla kunnossa.”

”-- aikajänne suhteessa vaatimuksiin on kohtuuton. Tavattoman iso 
organisaatiomuutos. Vaikka kuinka hallitusti vietäisiin suunnitellusti 
läpi, liittyy hämmennyksen ja jäsentymättömyyden vaihe, joka yleensä 
hahmotetaan liian lyhyeksi. Itse asiassa ongelmallisia vuosia todennä-



47
köisesti ainakin kaksi tai kolme. Se, että tuottavuus kasvaa, vaatii sitä, 
että toiminnot ovat vakaita, se on --pidemmän aikajänteen tulos. Itse 
asiassa siinä alkuvaiheessa on todennäköisesti hämmennystä, pitäisi sal-
lia että tulos on alkuvaiheessa vähän huonompi.”

2.1.2 toisen asteen koulutuspalvelut

Lähtötilanne: palvelujen saatavuus uhattuna epäedullisen väestökehityksen 
vuoksi

Ennen hallintokokeilua ammatillista koulutusta järjestivät Kajaani, Kuhmo 
ja Suomussalmi, minkä lisäksi Sotkamossa ja Vaalassa oli toimipisteet Kajaa-
nin kaupungin kanssa tehtyyn sopimukseen perustuen. Vuonna 2004 Kai-
nuun ammatti-instituutti ja aikuiskoulutuspalveluja tuottanut Edukai yhdis-
tyivät liikelaitosmuotoiseksi Kainuun ammattioppilaitokseksi. Lukiokoulutus 
oli ennen kokeilua kuntien järjestämisvastuulla. Kaikissa kunnissa Ristijärveä 
lukuun ottamatta oli kunnan ylläpitämä lukio.

Haasteena koulutuksen järjestämiselle oli Kainuun epäedullinen väestöke-
hitys, mikä koulutuspalvelujen näkökulmasta tarkoittaa nuorison vähenemistä. 
Esimerkiksi Kainuussa sijaitsevien lukioiden yhteenlaskettu opiskelijamäärä oli 
laskenut vuosina 1994-2000 noin kahdeksalla prosentilla. Palvelujen alueelli-
nen saatavuus nähtiinkin uhattuna erityisesti koulutuspalvelujen osalta, koska 
koulutettavien määrät olivat laskussa. ( HE 198/2002 vp, 9, 11.)

tavoitteet ja keinot: palvelujen turvaaminen voimavarojen kokoamisen avulla

Kokeilun tavoitteet olivat toisen asteen koulutuksen osalta samat kuin sosi-
aali- ja terveyspalveluissa. Tarkoituksena oli ”luoda rakenne, joka kykenisi sel-
viytymään palvelujen järjestämisestä kokeilualueella myös tulevaisuudessa.”. 
Tavoitteena on niin ikään ollut ”turvata palvelujen laatu ja saatavuus Kai-
nuussa, vaikka väestökehitys toteutuisikin ennusteiden mukaisena. Samalla 
tavoitteena on turvata eri kunnissa asuvien kansalaisten yhdenvertaiset mah-
dollisuudet saada julkisia peruspalveluja. Kansalaisten tulisi saada saman-
tasoiset ja samansisältöiset palvelut samantasoisilla kustannuksilla.”. ( HE 
198/2002 vp, 11.)

Myös keinot olivat samat:

1. maakunnan kehittämiseen ja tulevaisuuteen keskeisesti vaikuttavan pää-
töksenteon siirtäminen keskushallinnosta maakuntatasolle, 

2. kunnallisten peruspalvelujen tarjontaa ja tuotantoa koskevan päätöksenteon 
ja rahoituksen kokoaminen maakuntatasolla, 
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3. muun maakuntatason päätöksenteon kokoaminen yhteen päätöksenteko-

elimeen ja 

4. maakunnallisen itsehallinnon kokeileminen Kainuussa. (emt., 11.)

toteutus ja vaikutukset: toisen asteen koulutuksen yhteen kokoamisella palvelujen 
turvaamiseen ja laadun parantamiseen

Kokeilun myötä toisen asteen koulutuksen kokonaisuus (ammatillinen kou-
lutus ja lukiokoulutus) siirrettiin maakunnan järjestämisvastuulle. Ammatil-
linen koulutus oli organisoitu liikelaitosmuotoon jo ennen kokeilua vuonna 
2004. Kokeilun myötä liikelaitos kattaa nyt kaikki Kainuun kunnat. Lisäksi 
maakunta on järjestänyt ammatillisen koulutuksen palvelut myös Pohjois-
Pohjanmaalla sijaitsevalle Kuusamon kaupungille vuoden 2008 alusta lähtien. 
Nuorisoasteen ammatillista koulutusta on tarjolla Kajaanissa, Kuhmossa, 
Kuusamossa, Sotkamossa ja Suomussalmella.

Hallintokokeilussa myös lukiokoulutuksen järjestämisvastuu siirrettiin 
maakunnalle. Lukiokoulutusta tarjotaan edelleen samoilla paikkakunnilla 
kuin ennen kokeilua. Kokeilun yhteydessä koottiin filiaalimallilla yhteen Hyryn-
salmen, Paltamon, Puolangan ja Vuolijoen6  lukiot. Suomussalmen lukio liittyi 
filiaaliin vuoden 2007 alusta alkaen. 

toisen asteen ammatillisen koulutuksen ja lukiokoulutuksen yhteen kokoamisen 
vaikutukset

Aiemmin kunnissa hajallaan ollut ammatillisen ja lukiokoulutuksen järjestä-
minen on Kainuun mallissa koottu samaan organisaatioon. Ne toimivat edel-
leen kuitenkin omina tulosyksikköinään.

Lukioiden siirtäminen maakunnan järjestämisvastuulle on lisännyt mer-
kittävästi niiden yhteistyötä. Vielä suurempi vaikutus on ollut sillä, että lukio-
koulutus ja ammatillinen koulutus on tuotu saman järjestäjän alaisuuteen. Se 
on mahdollistanut yhteisten palvelujen laajemman hyödyntämisen. Myös suun-
nitelmallisuus on lisääntynyt toisen asteen koulutuksessa.

”Ensinnäkin lukioiden osalta on mahdollistettu nyt yhteistyö, kun on 
ollut yksi koulutuksen järjestäjä. Sillä on iso merkitys. Aikaisemmin 
yhteistyötä ei käytännössä ole ollu.”

6 Vuolijoen lukioon ei ole vuoden 2006 jälkeen otettu opiskelijoita. Lukio päätettiin lak-
kauttaa sen rahoituspohjan romahdettua Kajaanin ja Vuolijoen kuntaliitoksen 1.1.2007 
myötä.
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”Kaikki se opetusprosessin ulkopuolelta voi olla yhteistä. Että jos puhu-
taan talous- ja henkilöstöhallinnosta, opiskelijoille tarjottavista palve-
luista, esimerkiksi kuratiiviset palvelut, opiskelijahuollolliset palvelut, 
tietojärjestelmät --. Tilat, välineet ja laatujärjestelmät--. Tukipalveluyh-
teistyö laajemminkin ja ennen kaikkea nämä yhteiset kehittämishank-
keet. Suppeammassakin kehityksessä pitää pystyä näkemään tulevaisuu-
teen ja tekemään niitä kehittämishankkeita. Ja sitten --tulevaisuuden 
ennakointiin ja tämmöseen strategiatyöhön, niin kyllä yksittäinen pieni 
järjestäjä joutuu kamppailemaan, että vieläkö me ensi syksynä saamme 
riittävästi oppilaita. Millon on aikaa tehdä strategiaa kymmenen vuo-
den päähän?”

Lukioiden ja ammatillisen koulutuksen yhdistäminen samaan organisaa-
tioon on muuttanut niiden keskinäistä suhdetta. Entiset kilpakumppanit ovat 
ryhtyneet tukemaan toisiaan. Tässä nähdään selkeä ero muun Suomen tilan-
teeseen verrattuna.

”Monella alueella on se tilanne, että ammatillinen koulutus on lukion 
pahin kilpailija, ja uskallan väittää, että täällä se on lukiokoulutuksen 
paras kumppani. Me ollaan päästy siihen, ja siinä on vissi ero.”

”Mutta kun seuraa tätä valtakunnallista keskustelua --, niin kyllä niin 
peruutuspeilin kautta mennään, kun vaan mietitään, että mitä jäynää 
me voitas lukiomaailmassa tehdä ammatilliselle koulutukselle, ettei se 
olis niin hyvässä iskussa. Ei vieläkään osata katsoa peiliin, että mitä 
niinku meidän itse pitäs tehdä --.”

Voimavarojen kokoaminen nähdään hyödyllisenä myös edunvalvonnan 
näkökulmasta. Suuremmalla koulutuksenjärjestäjällä uskotaan olevan parem-
mat mahdollisuudet saada myös koulutuspoliittisessa keskustelussa äänensä 
kuuluviin. 

”Tämän päivän koulujärjestelmä edellyttää vahvaa edunvalvontaa, 
siellä vahvimmat määräävät tahdin, ja tällä nykysellä mallilla me sijo-
tumme selkeästi suurten koulutuksenjärjestäjien joukkoon. Myöskin 
meidän ääni kuuluu suomalaisessa koulutuspolitiikassa sillä tavalla, 
kuin ison toimijan kuuluu --.”

Suurempi organisaatio on myös selkiyttänyt ja eriyttänyt koulutuksenjärjes-
täjän ja koulutusorganisaation rooleja. Esimerkiksi rehtorin rooli työnantajan 
edustajana on selkiytynyt selvästi kokeilun myötä. Työnantajaroolin korosta-
minen ja sitä kautta tapahtunut roolin muutos ovat kuitenkin vaatineet jonkin 
verran totuttelua.
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”Ja se, että on selkeästi työnantajan rooli, työnantajaintressi ja sitä pitää 
johdon toteuttaa. -- aikasemmassa maailmassa se on ollu selkeästi häi-
lyvämpi.”

”Rehtori tänä päivänä huomattavasti paremmin hahmottaa roolin, että 
hän on nimenomaan työnantajan edustaja siellä koulussa.”

”-- rehtori joutuu kipuilemaan sen kanssa, miten hän tämän opettaja-
kunnan kanssa ikään kuin toimii, ja moni opettajakin ajattelee, että 
rehtori on se pääluottamusmies, joka käy sitten sille kunnanjohtajalle 
sanomassa, että se on tästä poikki, ja meidän koulu ei ala millekään, jos 
tähän ei löydy resursseja. Tähän on tullut ihan selkee [muutos], ja myös 
opettajat hahmottaa sen, että rehtorin tehtävä on johtaa sitä prosessia 
ja kantaa siitä vastuuta.”

”Se on varmasti myös jossain tapauksissa johtanut yhteentörmäyksiin 
henkilöstön kanssa.”

Voimavarojen kokoamisen avulla koulutukseen käytettävää kuntarahoitus-
osuutta on pystytty pienentämään. Lukiokoulutuksen osalta se on pienentynyt 
noin kahdella miljoonalla eurolla.

”-- jos me katotaan sitä kunnan panostusta eli kainuulaisilta veronmak-
sajilta kerättävää rahaa, niin sehän on pienentyny. Lukiokoulutukseen 
käytettiin sillon viimesenä kuntavuonna, 2004, 2,9 miljoonaa euroa yli 
näiden valtion maksaneiden valtionosuuksien, niin viime vuonna on 
käytetty miljoona --.”

”-- ammatillinen koulutus tulee täysin toimeen näillä valtionosuuksilla, 
-- lukiokoulutukseen pannaan reilu miljoona, kun siihen aikaisemmin 
pantiin kolme miljoonaa sitä omaa rahaa. Lukioverkko ei kuitenkaan 
ole harventunut kuin sen Vuolijoen lukion lakkauttamisen osalta.”

Kokeilun aikana ammatillisen koulutuksen toimipisteitä on lakkautettu ja 
opetusta on osittain keskitetty Kajaaniin. Osassa pienempien kuntien toimipis-
teitä on ollut vain muutamia aloittajia, joten koulutuksen järjestäminen näh-
tiin taloudellisesti ja toiminnallisesti epätarkoituksenmukaisena. Toimipistei-
den lakkauttamista on perusteltu myös sillä, että koulutusta tulee tarjota siellä, 
mihin nuoriso haluaa mennä opiskelemaan. Trendiä ei kuitenkaan sinällään 
liitetä hallintokokeiluun, vaan kehityksen katsotaan olevan samanlainen myös 
muualla maassa. Pikemminkin nähdään, että ilman maakunnan yhteistä kou-
lutuksenjärjestäjää keskittyminen olisi ollut vielä rajumpaa.
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”Kyllähän me jouduimme tunnustamaan sen tosiasian, että ikäluo-
kat pienenevät niin nopeaa vauhtia, että me joudumme siihen pakosta 
sopeutumaan. Emme me pysty ylläpitämään sellaisia linjoja esim. 
ammatillisessa opetuksessa, joihin tulee 5, 6 tai 7 opiskelijaa.”

”Sentyyppinen kehitys nuorisolla on nyt, että haetaan isompiin keskuk-
siin. Ja esimerkiksi tämän vuoden yhteishaussa maakunta piti hyvin 
kiinni omista nuoristaan maakuntaperspektiivissä, mutta kunnat 
Kajaanin ulkopuolella äärimmäisen huonosti kiinni niistä. On sitten 
lukiosta tai ammatillisesta koulutuksesta kysymys, niin ysiluokan jäl-
keen merkittävä osa kaikkien kuntien nuorista haluaa hakea jonnekin 
isommalle paikkakunnalle opiskelemaan, kuin jatkaa jossain muussa 
Kainuun kunnassa, jos ovat lähdössä jostain muualta kuin Kajaanista.”

”-- mutta tää ei liity mitenkään hallintokokeiluun. Tämä on varmasti 
yleinen tilanne, mikä on, ja sehän näkyy monissa maakuntakeskuk-
sissa--.”

”Jos me ei oltas tässä, ja Kajaani olis itsenäinen koulutuksen järjestäjä, 
todennäköisesti kilpailutilanne aiheuttas sen, että maakuntaa suoraan 
pyrittäs tyhjentämään oppilaista, koska oppilaat tuo rahan tullessaan. 
Niin Kajaanin kaupungin kannattas kaupunkina resursoida opetusta 
niin, että se pystyy oppilaat ottamaan, ja kovalla markkinoinnilla se pys-
tys sitten täydellisen monopoliaseman hankkimaan.--. -- ei muuta kuin 
helmi-maaliskuussa kova markkinointikampanja pystyyn, ja se varmasti 
puris, koska kontrasti on niin kova. Suurlukio kontra ne pienet, ja sit 
sitä tivolia voitas pyörittää silleen, että se varmasti puris 16-vuotiaisiin.”

Voimavarojen kokoamisen nähdään parantaneen koulutuspalvelujen laa-
tua tuomalla tasavertaisuutta ja yhdenvertaisuutta eri kunnissa opiskeleville. 
Vahvemmat hartiat mahdollistavat systemaattisemman toimintatavan, minkä 
uskotaan vaikuttavan myös opetuksen laatuun.

”Kyllä se -- on selkeästi tuonut tasavertasuuden ja yhdenvertasuuden.”

”Meidän nämä 8 lukioo, niin varmasti se tietyllä tavalla yhdenvertastunu 
ja tasavertastunu ja sitä laatua on haettu sillä tavalla, että toinen toistaan 
tukien ja sparraten ja niitä heikkouksia parantaen. Kyllä minä uskallan 
sanoa, että se on kotikutosuudesta siirtyny systemaattisuuteen --.”

”-- prosessiajattelussa on selkeesti menty eteenpäin, ja sitä kautta myös 
saatu turvallisuutta siihen, että koulutuksessa ei ole maakuntasarjaa, 
vaan me koulutamme nuoria valtakunnalliselle ja kansainvälisille kou-
lutus- ja työmarkkinoille. Verrokkiryhmät pitääkin olla jossain muualla, 
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kuin että verrataan Kajaania ja Hyrynsalmea ja Sotkamoa. Vaan se peli 
on valtakunnallista, ja koulutuksessa se tietenkin sitä aina onkin, koska 
kaikki menee samalla kellonlyömällä sinne valtakunnalliseen päättöko-
keeseen.”

Kaiken kaikkiaan toisen asteen koulutuksen nykyiseen järjestämismalliin 
ollaan pääosin erittäin tyytyväisiä. Joskin kritiikkiä tulee jonkin verran niiden 
kuntien suunnalta, joilta koulutuksen valikoima on muutosten myötä kaven-
tunut. Kuitenkin erityisesti lukiokoulutuksen järjestämisen nykyisellä tavalla 
nähdään turvanneen laadukkaan ja kohtuuhintaisen lukiokoulutuksen säily-
misen myös pienissä lukioissa.

”Meitä ottaa päähän tää ammattioppilaitoksen linjavalikoiman supis-
taminen.”

”Me on joka paikassa sanottu, että tää on paras mahdollinen lukiorat-
kaisu meille, ja me kaikin keinoin halutaan, että nimenomaan tämä jat-
kaa. Me ei missään tapauksessa haluta pois tästä filiaalimallista eikä 
tästä maakunnan lukioverkosta. Koska yhtä tehokkaasti ja yhtä hyvin 
oppimistuloksin me ei muuten voida sitä lukiokoulutusta järjestää.”

Ison koulutuksenjärjestäjän nähdään tuovan sellaisia etuja, joihin pieni kou-
lutuksenjärjestäjä ei yksin pääse. Voimavarojen kokoaminen ei kuitenkaan ole 
täysin ongelmatonta, vaan se tuo myös haasteita, kuten pienten kuntien vaike-
udet ohjata koulutuksen järjestämistä.

”Selkeetä on se, että pienten kuntien vaikutusvalta [on haaste]. -- kun-
tajärjestelmän kannalta mahdollisuus ohjata sitä, se on haasteellinen. 
Mutta pitää aina kysyä, miten se kunta sitten ohjais siinä suppenevassa 
kehityksessä, kun se ei vois mitään muuta, kun käyttää energian siihen, 
mistä mä keksisin vielä leikattavaa. Se on varmasti niin ku se juttu, joka 
on ongelmallinen.”

Lukio- ja ammatillisen koulutuksen yhteyttä on suunniteltu vahvistettavan 
yhdistämällä ne entistä tiukemmin yhteisen johdon alaisuuteen. Käytännössä 
tämä tarkoittaisi toisen asteen koulutuksen liikelaitoksen perustamista. Aja-
tukseen ei kuitenkaan suhtauduta pelkästään myönteisesti, vaan jotkut pitävät 
yleissivistävän lukio-opetuksen säilyttämistä nykyisenkaltaisen päätöksenteon 
alaisuudessa etuna. 

”-- se tietty virtaviivaisuus, mikä tässä on, siitä ei tämän pidemmälle 
päästä, jos ei mennä vielä lähemmäs prosessissa toisiamme. Eli kun 
ammattioppilaitos toimii omana liikelaitoksenaan ja lukio tulosyksik-
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köpohjaisena, niin tässä mallissa meidän on pantava ne samaan johta-
misjärjestelmään.”

”Se tarkoittaa sitä, että koko toisen asteen koulutus pannaan yhden lii-
kelaitoksen alle.”

”-- perustetaan kokonaan uusi liikelaitos, koska silloin lähetään puh-
taalta pöydältä.”

”Me ei kannateta yleissivistävän lukio-opetuksen liikelaitostamista. 
Opetus on kuitenkin kuntien ja kuntayhtymän ydintoimintaa, ja sen 
tulee olla demokraattisesti, suorilla vaaleilla valittujen hallintoelinten 
päätännässä. Yhteistyön edellytykset ammattiopetuksen ja lukio-ope-
tuksen kesken tulee turvata vaikka yhteistyötä ja virkarakennetta kehit-
tämällä.”

Filiaalilukion toiminta

Filiaalilukioverkosto syntyi maakunnan koulutustoimialalle vapaaehtoisena 
pienten lukioiden yhteenliittymänä. Sen avulla pyritään turvaamaan lukioi-
den toimintaedellytyksiä opiskelijapalvelujen tarjoamisessa, lisäämään opis-
kelijoiden kurssivalintamahdollisuuksia ja kehittämään uudenlaisia etäopis-
kelun muotoja. Se toimii yhtenä tulosyksikkönä saman rehtorin alaisuudessa. 
Yhteistyön mahdollistamiseksi verkoston lukiot toimivat yhteisen opetus-
suunnitelman mukaisesti. Kursseja voidaan järjestää monimuoto-opiskeluna, 
joka tällä hetkellä tarkoittaa Kainuussa etupäässä videoneuvottelu- ja verkko-
opetusta. Näin usean eri lukion oppilaat voidaan yhdistää yhdeksi ryhmäksi. 
(Kainuun maakunta -kuntayhtymä 2006 41-42; Koivukangas 2007.)

Kokemukset filiaalilukion toiminnasta ovat hyviä. Sen avulla on pystytty 
turvaamaan lukiokoulutuksen säilyminen ja opetuksen laatu myös niillä paik-
kakunnilla, joilla opiskelijoita on liian vähän perinteisen lukio-opetuksen jär-
jestämistä varten. Sen uskotaan olevan erityisen toimiva ratkaisu juuri pienten 
lukioiden säilymisen kannalta.

”Filiaalilukiota pitäisi käyttää esimerkkinä muuallakin maassa.”

”Tää on paras mahdollinen lukioratkaisu meille.”

Lukioverkoston järjestämän videoneuvotteluopetuksen avulla lukioiden kurs-
sitarjontaa on pystytty laajentamaan ja opiskelijoiden valintamahdollisuuksia 
on voitu lisätä erityisesti vieraiden kielten ja reaaliaineiden syventävien kurssien 
osalta. Pienet opetusryhmät kootaan yhteen ja opetus järjestetään videoneuvot-
teluyhteyden välityksellä jostakin filiaalilukion toimipisteestä. Verkosto on mah-
dollistanut pätevän opettajan opiskelun tueksi. (Valtiovarainministeriö 2009, 30.)
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”Kainuun pienten lukioiden yhteistyöllä eli filiaalimallilla on saatu 
hyviä tuloksia, lisätty taloudellista tehokkuutta ja turvattu lukiokoulu-
tuksen vaatimaa laajaa valinnaisuutta.”

Videoneuvotteluopetuksen piirissä on jo yli 50 prosenttia lukion kurssitar-
jottimesta. Määrä on jatkuvasti kasvanut ja uusia oppiaineita tulee opetuksen 
piiriin. Ainoastaan musiikki ja liikunta eivät ole vielä soveltuneet videoneuvot-
teluopetukseen. (Valtiovarainministeriö 2009, 30.)

Valtiovarainministeriön seurantaryhmän raportissa (2009, 30) tuotiin esille, 
että filiaalilukioverkoston toiminnan sujuvuutta haittaa jonkin verran se, että 
lukiot ovat eri koulutuksen järjestäjän (Kainuun maakunta -kuntayhtymä) alla 
kuin perusopetuksen koulut (Hyrynsalmen, Paltamon, Puolangan ja Suomus-
salmen kunnat). Verkoston lukiot tekevät tiivistä opetusyhteistyötä perusope-
tuksen kanssa, toisin sanoen sama opettaja voi opettaa sekä lukiossa että perus-
opetuksessa. Eri järjestäjät aiheuttavat toimintaan hallinto- ja johtamisongel-
mia, jotka kulminoituvat moninkertaiseen byrokratiaan. Tämä näkyy selvästi 
myös tässä arvioinnissa kerätyssä haastatteluaineistossa.

”Esimerkiksi virkaehtosopimukset ovat olleet haasteellisia siinä mie-
lessä, että jos on eri koulutuksen järjestäjä, eri oppilaitos, niin se tuo sii-
hen aina tietyn lisän. Opettajalle se tuo siihen tiettyä lisää ja järjestäjän 
kannalta se tuo tiettyä haasteellisuutta.”

”Yhteys perusopetukseen nimenomaan yleissivistävässä koulutuksessa 
eli lukiokoulutuksessa, se on mitä suurimmassa määrin johtamisjärjes-
telmään liittyvä kysymys. Kun koulutus on jatkumo, ja tietyllä tavalla se 
on yhtä vahva kuin sen heikoin lenkki, niin siinä prosessissa yhteistyön 
on sitten pelattava.”

”No lukioasia, mikä on keskusteluttanut aina aika ajoin, kun se on niin 
tiiviisti kytköksissä ainakin pienemmissä kunnissa tuohon yläasteen toi-
mintaan. Se on käytännössä niin, että kaikki opettajat ovat yhteisiä ja 
niiden rooli ja kehittäminen on aina herättänyt vähän keskustelua ja 
ennen kaikkea silloin, kun on määritelty täällä maakunnan puolella 
niitä rajoja, jonka jälkeen jokin lukioyksikkö lopetetaan.”

Lukiokoulutuksen tilanne Kainuun mallissa

Järjestämisvastuun ja päätösvallan siirtyminen laissa määriteltyjen palvelujen 
osalta kunnilta maakunnalle konkretisoituu niissä tilanteissa, kun maakunta 
tekee päätöksiä kunnan aluetta koskevissa asioissa. Näissä tilanteissa herää 
keskustelu kuntien ohjausmahdollisuudesta.
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Tällainen erittäin paljon huomiota herättänyt päätös liittyy lukiokoulutuk-

seen. Maakuntavaltuusto on päättänyt, että hakijamäärän on pysyttävä riittävän 
korkeana, jotta toimintaa jatketaan nykyisissä lukioissa. Maakuntavaltuusto on 
asettanut 16 ensisijaisen hakijan rajan, joka oli ensimmäistä kertaa voimassa 
kevään 2009 yhteishaussa7. Alaraja on asetettu siten, että kun lukion perusryh-
mäkoko Kainuussa on 32 opiskelijaa, niin hakijoita tulisi olla vähintään puo-
let tästä määrästä, jotta ryhmä voisi aloittaa. Mikäli johonkin lukioon on tätä 
vähemmän ensisijaisia hakijoita, lukioon ei enää saman vuoden syksystä läh-
tien oteta uusia opiskelijoita. 

Lukiopäätös on aiheuttanut kiistaa maakunnan ja kuntien välille sekä han-
kaloittanut myös kuntien keskinäistä kommunikaatiota. Rajan kannattajat 
näkevät, että kyseessä on väestökehityksen sanelema väistämätön pakko: kysyn-
nän supistuessa taloudelliset ja toiminnalliset edellytykset käyvät liian heikoiksi 
palvelun ylläpitämiseen. 

”Ja siinä on yksi haaste saada ihmiset käsittämään se siellä kotikun-
nassa, että ei ole olemassa taloudellisia edellytyksiä, että kaikki asiat 
säilyvät ennallaan hamaan tulevaisuuteen.”

Lisäksi tuodaan esille, että filiaalimalli on tarkoitettu väliaikaiseksi ratkai-
suksi, jolla palvelujen turvaamista voidaan pitkittää; tarkoitus on ollut turvata 
palvelut niin kauan, kuin kysyntää on. Tulevaisuuden mahdollisuuksia ylläpi-
tää palveluja rajoittaa ikäluokkien pieneneminen.

”Lukiokeskustelua pienten lukioiden osalta oli käyty jo koko 2000-luku, 
koska 1980-1990 –luvuilla rajusti laskeneen syntyvyyden ja poismuuton 
kautta pienenevät ikäluokat olivat kaikkien tiedossa. HALKO:n [hallin-
tokokeilun] valmistelun yhteydessä 2003-2004 luotu filiaalimalli perus-
tui ajatukseen, että mallilla saadaan mahdollisesti jatkoaikaa pienille 
lukioille vuosikymmenen loppuun asti. Valmistelun yhteydessä käydyssä 
keskustelussa oli kaikille selvää, että vuosikymmenen lopussa pienten 
lukioiden toiminta tulee väistämättä päättymään.”

”Ajatus siitä, että pienet lukiot ikään kuin sovussa suljettaisiin 2010-
luvun alkaessa on täysin unohtunut. Yksikään kunta ei hyväksy saavu-
tetun palvelun lopettamista ilman taistelua.”

”Filiaalimalli on toiminut vähintään sen ajan, miksi se alun perin luo-
tiinkin, mutta nyt halutaan vielä jatkoaikaa. Eri asia on se, että halu-
avatko opiskelijat sitä enää.”

7 Kainuun ammattiopiston johtokunta on tehnyt vastaavanlaisen päätöksen jo vuonna 
2005 (KAOJK § 32, 11.4.2005).
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Päätöksen kannattajat pitävät hakijamääriin perustuvaa rajaa lukiokoulu-

tuksen jatkamisessa oikeudenmukaisena, koska se on kaikkien tiedossa; silloin 
ei tarvitse käydä joka vuosi keskustelua siitä, onko opiskelijamäärä riittävä vai 
ei. Tämän nähdään tuovan selkeyttä ja turvallisuutta lukiokoulutuksen tule-
vaisuuden näkymiin.

”Jos opiskelijarajaa ei olisi, niin se ei keskustelua rauhoittaisi, vaan aina 
yhteisvalinnan jälkeen joku esittäisi, että ”näin pienellä määrällä” ei 
kannata aloittaa ja se synnyttäisi epävarmuutta. Jos ja kun sitten pää-
töksenteossa aloitettaisiin laskelmien tekeminen asiasta, niin kevät 
kuluisi ja lopulta myös aikaikkuna kaikkine välttämättömine kuulemi-
sineen olisi ummessa. Nyt on voitu luvata, että jokainen kirjoittaa siitä 
lukiosta ylioppilaaksi, missä on opintonsa aloittanut. Tämä on luonut 
selkeyttä ja turvallisuutta lukiokoulutukseen.”

Vastustajien mielestä raja on kuitenkin liian tiukka. Ensisijaisten hakijoi-
den määrä voi vaihdella paljonkin vuosittain, joten kerrasta poikki -päätöstä ei 
hyväksytä. Ensisijaisten hakijoiden määrä ei myöskään kerro koko totuutta siitä, 
kuinka moni lukiokoulutuksen lopulta aloittaa. Myös rajan kannattajat myöntä-
vät, että raja on tiukka, mutta eivät silti näe tarvetta erilaiseen toimintatapaan.

”Ja kun se on siitä ensisijaisten hakijoiden määrästä kyse, ja sehän on 
ihan jotain muuta kuin todellisuus. Meillä oli tänä vuonna 22 ensisi-
jaista hakijaa, -- ja lukion aloitti 27 oppilasta, ja siellä edelleen on 27 
oppilasta -- ensimmäisellä luokalla. Ei voi olla ainakaan meiän kan-
nalta mitenkään hyväksi, että se on kerrasta poikki, jos ensisijaisia haki-
joita sattuu olemaan se viistoista.”

”Sen mä ymmärrän, että se on raaka, kun se on kerrasta poikki. Mutta 
kun joka tapauksessa pienten lukioitten osalta se alkaa olla nyt kerrasta 
poikki. Olisi eri juttu, jos olis tulossa jotain nousua, mutta kun ei ole 
tulossa.”

Päätöksen perusteluiksi pöytäkirjaan (MV 1.12.2008, 108§) on kirjattu ikä-
luokkien pieneneminen ja siitä johtuva oppilasmäärän väheneminen, mikä myös 
vähentää valtionosuuksia ja sitä kautta lisää painetta kuntarahoitusosuuden 
kasvattamiseen. Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, että kiinteiden kulujen osuus 
on kasvanut, ja varsinaiseen opetukseen on käytettävissä vähemmän resursseja 
kuin vuonna 2005. Päätöksessä todetaan myös, että ”Jos aloittavassa lukioryh-
mässä on kuitenkin -- vain noin puolet normaalista, niin opetuksen toteuttami-
nen tulee sekä taloudellisesti että toiminnallisesti kestämättömäksi”. 

Päätöstä perustellaan siis paitsi talouden myös toiminnan ja opetuksen 
laadun näkökulmista. Jos kustannuksia supistetaan, se näkyy opetuksen laa-
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dussa, mikä taas vaikuttaa opiskelijoiden yhdenvertaisuuteen suhteessa maan 
muihin lukiolaisiin.

”Taloudelliset vaikutukset voidaan laskea ja perustella monella tavalla 
ja niillä sitten perusteellaan omaa mielipidettä. Lähtökohtana on kui-
tenkin se, että Kainuun pienten lukioiden kysymys ei ole ensisijaisesti 
taloudellinen kysymys, vaan se on opiskelijoiden osalta toiminnallinen 
ja yhdenvertaisuuskysymys suhteessa muihin lukioihin.”

”Lukiokoulutuksen tulopohja muodostuu opiskelijakohtaisista yksikkö-
hinnoista. Opiskelijamäärän vähentyessä tulopohja pienenee samassa 
suhteessa ja siitä seuraa, että myös kustannusten on alennuttava 
samassa suhteessa tai sitten ns. kuntarahan avulla on subventoitava 
enenevässä määrin lukiokoulutuksen järjestämistä.” 

”Lukiokoulutuksessa opiskelijat tähtäävät valtakunnalliseen päättö-
kokeeseen, ja siihen valmistautumiseen on jokaiselle opiskelijalle pys-
tyttävä tarjoamaan valtakunnallisen opetussuunnitelman perusteiden 
mukainen oppimäärä. Kainuun lukioiden on pärjättävä nyt ja jatkossa 
valtakunnallisissa vertailuissa. Lukiokoulutuksessa ei ole maakuntasar-
jaa.”

Vastustajat eivät ole tyytyväisiä näihin perusteluihin, joilla päätös pienten 
lukioiden lakkauttamisesta on tehty. 

”Täysin käsittämätön lukiopäätös. Jos sillä olisi edes jonkinlaisia perus-
teluja, mutta kun ei ole.”

”Sitähän yritettiin ajaa alkujaan, että se maksaa niin paljon, se on älyt-
tömän kallis. Tällä hetkellähän se lukioyksikkö tulee toimeen sillä yksik-
köhintarahoituksella, jopa niin, että se maksaa sillä nämä pääomaku-
lut, jotka eivät siihen yksikkörahoitukseen kuulu. Ja koko filiaali toimii 
sillä periaatteella.”

”Sen jälkeen tuli tietysti sitten perusteluksi se, että eihän niin pienessä 
yksikössä voi oppia mitään. Mutta nyt kun katotaan, että nimenomaan 
Puolangan lukio, niin se on jatkuvasti Pohjois-Suomen kärkipaikoilla 
näissä, kun julkistetaan näitä tilastoja keväisin. Meilläkin on tietysti 
se, että on otettu kaikki, -- eli siihen verrattuna meillä on se opetuksen 
taso erinomaisen hyvä ja saavutukset ovat erinomaisia. Siinä meni se 
peruste.”

”Sitten ei oo jääny mitään muuta perustetta kuin se poliittinen tahto, 
että pieniä lukioita ei saa olla. -- pitäisi siihen jonkinlainen asiallinen 
peruste olla.”
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Asiasta käyty vilkas keskustelu ja päätös hakijoiden vähimmäismäärästä 

ovat tuoneet mukanaan uudenlaista aktiivista asennetta. Lukion säilyttämi-
nen on saanut taakseen suurehkon joukon ihmisiä ja sen arvellaan vaikutta-
neen siihen, että esimerkiksi Puolangalla hakijoita oli vuonna 2009 selvästi yli 
vaaditun minimimäärän.

”Puolangalle on nyt syntynyt tämmönen lukiopuolue ja lukioaate, että 
ne kyllä taistelee, ja se näkyy hakijamäärissä. Siellä on nyt euforinen 
tilanne, että koko maailma vastaan Puolangan lukio. Jos siellä saadaan 
säilytettyä tää jääkiekkofiilis, niin nehän taistelee yli sen 16 joka vuosi, 
koska se on niinku olympiavoitto, kun ponnistus osuu kohdilleen. Sen se 
on täällä synnyttänyt, ja se on minusta hieno asia.”

Puolangan kunta on myös aloittanut valmistelut lukioyhteistyön käynnis-
tämiseksi kokeilun ulkopuolisten Vaalan ja Utajärven kuntien kanssa, mikäli 
hakijamäärä jää asetettua rajaa pienemmäksi. Järjestely tulisi Puolangan kun-
nalle nykyistä kalliimmaksi, mutta siihen ollaan siitä huolimatta valmiita panos-
tamaan, jos sen avulla saadaan säilytettyä lukio omassa kunnassa. Hallintoko-
keilulaki asettaa tosin suunnitelmille joitain rajoituksia. Järjestelyä varten täy-
tyy saada opetusministeriöltä koulutuksen järjestämislupa, jolla myös kokeilun 
ulkopuolinen kunta voisi järjestää lukiokoulutusta Puolangan sivutoimipisteessä.

”Että se ei ole ollenkaan itsestään selvää, että Puolangalle saatais jolle-
kin muulle järjestämislupa. Omaa lupaahan ei oo mahdollista saada, 
senhän estää tää hallintokokeilulaki. Tähän alueeseen kuuluvien kun-
tien luvat siirty maakunnalle. Mutta, siellä ei kielletä, etteikö Vaalan 
kunta voisi saada sivupistelupaa Puolangalle.”

”Siitä me jouduttais varmasti maksamaan, -- se on sen verran pieni kui-
tenkin kokonaisuutenakin, että siitä tulis kustannuksia meille.”

”Puolangalla aukeaa sitten iso piikki, joka pitää omalla rahalla hoitaa.”

Puolangan pitkien etäisyyksien ja huonojen kulkuyhteyksien vuoksi oma 
lukio nähdään elintärkeänä. Peruskoulun päättäneistä nuorista kaikkien ei 
arvella olevan valmiita lähtemään toiselle paikkakunnalle opiskelemaan. Tähän 
liittyvät niin sosiaaliset kuin taloudelliset valmiudet. Lukiolla nähdään olevan 
paitsi koulutuksellinen myös laajemmin hyvinvointiin liittyvä tehtävä syrjäy-
tymisen ja epätasa-arvoisuuden ehkäisyssä.

”Puolankahan poikkee sitten näistä Hyrynsalmesta ja Paltamosta siinä 
mielessä, että Hyrynsalmelta on nyt ainakin teoriassa mahdollista päi-
vittäin käydä Suomussalmella ja Paltamosta Kajaanissa, se ei ole maho-
ton. Mutta Puolangalta ei ole mahdollista käydä missään.”



59
”Ja se, -- mitä lukiotoimi ja opetustoimiala ei ota huomioon, mutta muit-
ten toimialojen pitäis painostaa siltä osin, on nimenomaan tää syrjäyty-
mispuoli. --. Kaikilla ei ole ollenkaan valmiuksia lähteä muulle paikka-
kunnalle vielä siinä iässä. Ei ole valmiuksia siihen itsenäiseen elämään.”

”Monilla ei ole taloudellisia eikä sosiaalisia valmiuksia lähteä muualle 
16-vuotiaana.”

”Se vaara, että nuoria syrjäytyy nyt sitten tällaisen keskittämisen seu-
rauksena, niin se on olemassa oleva tosiasia.”

Kyse ei ole vastustajien mielestä vain lukioista vaan myös laadukkaan perus-
koulutuksen turvaamisesta omassa kunnassa. Koska lukiot käyttävät samoja 
opettajia perusopetuksen kanssa, pelätään että lukion lakkauttaminen vaikeut-
taa samalla osaavan opetushenkilöstön saamista perusopetukseen. Toisaalta on 
paljon kuntia, joissa ei koskaan ole ollut lukiota, ja perusopetus on silti voitu 
järjestää hyvin. Näin on ollut Kainuussa esimerkiksi Ristijärvellä. Myös Vuoli-
joella perusopetus toimii edelleen lukion lakkauttamisesta huolimatta.

”Yks riski, mikä kans on tässä, on se, että jos se lukio lakkaa, niin sehän 
tarkottaa samalla, että kun meillä on yhteiset opettajat perusopetuksen 
kanssa, niin perusopetuksessa ei sitten riitä joka aineeseen aineenopet-
tajille tunteja riittävästi. Siellä se opetuksen taso tulee sitten kärsimään. 
Joudutaan varmasti käyttämään entistä enemmän tuntiopettajia, sellai-
sia, joilla ei ole nimenomaan siihen aineeseen ensisijaista kelposuutta.”

”Jatkossa perusopetuksen järjestäminen turvataan yhtenäisen perus-
koulun avulla ja sen rakentamiseen kunnilla on varmasti ollut riittä-
västi aikaa, mutta onko päättäjillä ja henkilöstöllä ollut siihen riittä-
västi halua? Ristijärven kunnassa on aina toiminut yläkoulu ja siellä ei 
koskaan ole ollut omaa lukiota. Vuolijoen/Otanmäen taajamasta lak-
kautettiin lukio ja yhä edelleen siellä toimii peruskoulun yläkoulu.”

Mikäli esimerkiksi Puolanka irtautuu Kainuun lukiokoulutuksen järjestä-
misestä, sillä ei ole vaikutuksia maakunnan koulutuskokonaisuuteen. Toisen 
asteen koulutus säilynee kaikesta huolimatta pääosin maakunnallisena. 

Lukiokoulutus saatetaan kuitenkin valtionosuusjärjestelmästä johtuen jou-
tua palauttamaan esimerkiksi vuodeksi kunnille ja siirtämään sitten uudelleen 
maakunnan yhteyteen. Yhteisestä koulutuksenjärjestäjästä huolimatta lukio-
koulutuksen valtionosuudet lasketaan Kainuussa ikään kuin ne määräytyisivät 
lukion vanhan sijaintikunnan mukaan, jolloin niillä on säilynyt valtionosuuk-
siin kuuluva pienten lukioiden lisä. Tällainen järjestely on Kainuussa käytössä 
kokeilun ajan. Paras-hankkeen myötä samanlainen järjestely on turvattu vuoden 
2008 jälkeen kuntaliitoksia tekeville tai muuten lukiokoulutusta kokoaville kun-
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nille, jotta lukiokoulutuksen säilyminen entisissä toimipisteissä voidaan turvata. 

Jos lakia tulkitaan niin, että hallintokokeilulain päättyessä lukioita ei enää 
rahoiteta vanhoin perustein, Kainuun kunnille on edullisempaa palauttaa lukiot 
väliaikaisesti takaisin kuntiin ja koota ne esimerkiksi vuoden erillään olon jäl-
keen takaisin maakunnan yhteyteen. Tällöin järjestely täyttää puitelain vel-
voitteet vuoden 2008 jälkeen tapahtuneesta lukiokoulutuksen kokoamisesta ja 
turvaa lukioille vanhanmallisen yksikköhintarahoituksen. Tällaista väliaikais-
järjestelyä ei pidetä missään nimessä tarkoituksenmukaisena, mutta jos se on 
ainoa keino turvata rahoitustaso, siihen ollaan valmiita.

”Se on tässä Kainuun hallintokokeilussa, että vanha laskentakaava säi-
lyy, ja nyt Paras-hanke toi vuonna 2008 kaikille, jotka sen jälkeen ovat 
tehneet jotakin lukioliitoksia tai kuntaliitoksia toi turvan vanhasta. Ja se 
pitää nyt pystyä meilläkin säilyttämään --.”

”Taloudellisesti sillä on yli miljoonan euron merkitys ja millään rationa-
lisointi- ja virtaviivaistamishommilla me ei sitä miljoonaa pystytä keri-
mään, eikä se ole järkevää. Sillon tulis tapahtumaan se, että ne palau-
tettas kunnille.”

”-- vuoden päästä tehtäs liitos ja se olisi vuoden 2008 jälkeen tapahtunut 
Paras-lainsäädännön mukainen muutos. Tällä osotettas Suomen lain-
säädäntö ja päätöstenteko aika naurettavaksi. -- tähänkin leikkiin voi-
daan ruveta sitten.”

2.1.3  toimialojen kokoaminen kansanvaltaisen päätöksenteon alaisuuteen

Lähtötilanne: useiden toimijoiden hajanaiset tavoitteet

Ennen hallintokokeilua aluekehitystehtävistä vastasi Kainuussa maakunnan 
liitto ja sosiaali- ja terveyspalveluista sekä koulutuspalveluista kunnat ja kunta-
yhtymät. Systemaattista yhteistyötä eri toimialojen välillä ei tehty, vaan kukin 
organisaatio toimi hyvin itsenäisesti ja omien suunnitelmiensa mukaisesti.

Aluekehityksen osalta myös valtion ja maakunnan aluehallinnon toimijat oli-
vat hajallaan niin, että kukin vastasi omista tehtävistään. Rahoitus tuli eri ministe-
riöistä useasta eri rahoituslähteestä ja päätöksenteko tapahtui valtionhallinnossa.

Maakunnassa toimi useita Kainuun aluekehitykseen vaikuttavia valtion 
aluehallintoviranomaisia, kuten TE-keskus, ympäristökeskus, metsäkeskus 
ja tiepiiri. Näiden toimijoiden kesken vallitsi laaja ja monipuolinen yhteistyö. 
Kuitenkin maakunnan toimijoiden yhteistyönä voitiin koordinoida vain joitain 
toimenpiteitä. Esimerkiksi maakunnan toimintalinjojen kannalta keskeinen eri 
voimavarojen yhteinen kohdentaminen oli vaikeaa, sillä monissa asioissa pää-
tökset tehtiin keskushallinnossa. ( HE 198/2002 vp, 5.)
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tavoitteet ja keinot: kehittämiseen ja palveluihin liittyvän päätöksenteon kokoaminen 
vaikuttavuuden lisäämiseksi

Toimialojen yhteen kokoamisen päätavoitteina ovat olleet maakunnan kehit-
tämiseen ja tulevaisuuteen keskeisesti vaikuttavan päätöksenteon siirtäminen 
keskushallinnosta maakuntatasolle, maakunnallisten päätösten kokoaminen 
yhteen päätöksentekoelimeen ja maakunnallisen itsehallinnon kokeileminen 
Kainuussa. Päätöksentekojärjestelmän ja rahoituksen kokoamisella on pyritty 
ratkaisemaan Kainuun sosiaalisia ja yhteiskunnallisia ongelmia aikaisempaa 
paremmin. (HE 198/2002, 11.)

Siirtämällä päätöksenteko keskushallinnolta Kainuun maakunnan omille 
toimielimille on pyritty lisäämään toiminnan koordinointia maakuntatasolla. 
Tavoitteena on niin ikään ollut eri toimenpiteiden vaikutusten lisääminen niitä 
yhdensuuntaistamalla. Kokeilun avulla on pyritty lisäämään myös kansalaisten 
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia alueen kehittämiseen. (emt., 11.)

Kainuun maakunnan yhteisen tahdon muodostaminen tai ainakin sen mah-
dollistaminen on ollut yksi hallintokokeilun tavoitteista. Sen on toivottu samalla 
tehostavan maakunnan edunvalvontaa, minkä avulla maakunnan on puolestaan 
ajateltu pystyvän reagoimaan nopeasti eri tilanteisiin. Tavoitteen saavuttami-
seksi nähtiin tarpeellisena muodostaa yksi järjestelmä, jolla on riittävä valtuu-
tus kannanottoihin. (emt., 11.)

toteutus ja vaikutukset: toimialojen kokoamisella kohti yhteisiä tavoitteita

Sosiaali- ja terveystoimen, toisen asteen koulutuksen ja aluekehityksen koko-
aminen samaan organisaatioon yhteisen johdon alaisuuteen on Kainuussa 
toteutettu lain tavoitteiden mukaisesti. Suorilla vaaleilla valittu maakun-
tavaltuusto käyttää nyt ylintä päätösvaltaa kaikilla näillä toimialoilla, mikä 
mahdollistaa esimerkiksi uudentyyppisen, kokonaisvaltaisemman suunnitte-
lun koko maakunnan alueella. Toimialojen yhdistäminen on lisännyt niiden 
välistä yhteistyötä merkittävästi. Käytännön syistä toimialat kuitenkin toimi-
vat suhteellisen itsenäisesti.

Kokeilun alkuvaiheessa keskityttiin erityisesti sosiaali- ja terveystoimen asi-
oihin, mikä on aikaisemmissa arvioinneissa nostettu kehittämisen kohteeksi 
(Airaksinen ym. 2008). Kainuussa vallitsee yksimielisyys siitä, että nyt on aika 
tarttua tiukemmin myös aluekehittämiseen. Painopisteen muutos nähdään 
osittain kytköksissä maakuntajohtajan vaihtumiseen.

”Maakuntavaltuusto ja valtuustoaloitteetkin on keskittynyt soteen tai 
koulutuspuolella lukio-ongelmiin. Elinkeinopoliittinen keskustelu on 
jääny käymättä. Siinä on ehkä semmonen ongelma, että syötteitä kes-
kustelun käynnistämiseen ei ole ollut.”
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”Tavallaan on hämärtynyt kehittämiseen suuntautuva keskustelu 
nimenomaan. Pikkusen niin kun sanotaan virkamiestyönä, kehittämi-
sen kärjet poliittisesta keskustelusta puuttuu.”

”Virkamiesten tehtävänähän on nostattaa elinkeinopoliittinen kehittä-
miskeskustelu, kun saadaan sote pelaamaan.”

”Onhan selkeesti tää painopiste, miten maakunta toimii, niin sehän 
on, kun maakuntajohtaja vaihtui, niin painopiste siirtyi huomattavasti 
enemmän tänne aluekehittämispuolelle. Uus on täältä aluekehittämis-
puolelta, niin se näkyy kyllä tässä maakunnan toiminnassa selkeesti.”

Marssijärjestystä pidetään sinänsä oikeana. Kainuussa nähdään, että sosi-
aali- ja terveyspalvelut olivat ykkösasia, josta piti lähteä liikkeelle. Aluekehityk-
sen myönnetään kuitenkin jääneen osittain lapsipuolen asemaan.

”Panostettiin siihen, että saatiin tää oma organisaatio toimimaan, ja se 
oli käytettävä se aika siihen, sehän piti saada ensin toimimaan. Koska 
ellei sitä olis saatu, niin se olis kaatunu omaan mahottomuuteensa tämä 
systeemi. Nyt kun se on saatu jonkinlaiseen järjestykseen, niin sitten on 
aika kattoa tähän aluekehityspuoleen.”

”Nyt on menty se palvelusektoripää edellä, niin ku ehkä kuuluukin, 
mutta nyt mää näkisin, että pitäs ruveta kattomaan laaja-alasemmin. 
Ja maakuntavaltuusto ja ylipäätään tämä maakunnallinen päätöksen-
tekojärjestelmä voisi löytää sen kärkensä siitä, että se lähtisi miettimään 
sitä, että miten tällä saadaan kehitettyä maakuntaa siten, että tämä 
pysyy maailman kartalla.”

Toimialojen yhdistäminen samaan organisaatioon ei ole näkynyt vielä käy-
tännössä kovin paljon. Eräs toimialojen yhdistämisestä seuranneista konkreet-
tisista vaikutuksista on kuitenkin maakuntaohjelman tekeminen. Sosiaali- ja 
terveystoimen toimiminen samassa organisaatiossa aluekehittämisen kanssa 
on vaikuttanut merkittävästi ohjelman tekemiseen ja sen painopisteisiin. Kai-
nuun maakuntaohjelmassa hyvinvointi on nostettu erittäin keskeiseen ase-
maan. Myös koulutuksen tavoitteet kytkeytyvät aikaisempaa paremmin koko 
maakunnan kehittämiseen.

”Oikeestaan siinä on se muutos, että tää hyvinvointi tuli esille sitten 
ihan eri tavalla, kuin aikaisemmin näihin kuvioihin mukaan, kun tuli 
sote-puoli tänne mukaan.”
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”Hyvinvointialan kasvu on nähty muissakin maakuntaohjelmissa, 
mutta minusta meillä siinä oli ihan olennainen hyppäys aikasempaan 
nähden.”

”-- jos mä ajattelen tätä meijän maakuntaohjelmatyötä ja maakunta-
suunnitelmaa ja siihen liittyvää aluekehitystyötä, niin kyllä me Kai-
nuussa ollaan aika pitkällä siinä mielessä, että oppilaitoksilla on täysin 
tiedossa semmonen kärki, mihin ne suuntaa toimia, varsinkin ammat-
tikorkeakoulussa ja tietysti yliopistokeskus ja myöskin toinen aste siinä 
sivussa.”

2.1.4  Johtopäätökset

Kainuun hallintokokeilusta saatujen kokemusten perusteella voidaan tarkas-
tella mittavien fuusioiden vaikutuksia yleisemminkin. Saatujen kokemusten 
perusteella näyttää siltä, että voimavarojen kokoaminen mahdollistaa parem-
min tulevaisuussuuntautuneen toiminnan. Onnistuneen fuusion kautta syn-
tynyt suurempi organisaatio, jossa rutiineja kyetään keskittämään, vapauttaa 
resursseja toiminnan suunnitteluun ja kehittämiseen. Kehittämisresurssien 
kokoaminen mahdollistaa pieniä ja hajallaan olevia yksiköitä paremmat mah-
dollisuudet suunnitella ja toteuttaa systemaattista strategista kehitystoimintaa, 
kun toimijoiden ei tarvitse keskittyä pelkästään päivänpolttavien ongelmien 
ratkaisuun. Myös päätöksenteko on suuressa organisaatiossa suunnitelmalli-
sempaa ja ammattimaisempaa, koska voimavarojen kokoaminen mahdollistaa 
aikaisempaa paremmin asiakastiedon analysoinnin sekä muun tutkimustie-
don hyödyntämisen. Käytössä on myös enemmän resursseja päätösten valmis-
teluun kuin pienissä kunnissa.

Voimavaroja kokoamalla pystytään Kainuun kokemusten perusteella myös 
jossain määrin lisäämään osaamista ja asiantuntemusta. Toive erityisosaajien 
paremmasta saatavuudesta ei kuitenkaan näytä toteutuvan siinä määrin, kuin 
alun perin on ajateltu. Esimerkiksi lääkärien saatavuus ei olennaisesti ole paran-
tunut, joskin voimavarojen kokoamisella on kuitenkin parempi vaikutus, kuin 
jos pienet kunnat yksin yrittäisivät saada osaavaa työvoimaa. 

Myös toimintatapoja joudutaan toimintaympäristön muutosten myötä muut-
tamaan palvelujen turvaamiseksi. Esimerkiksi sairaanhoitajien työnkuvia on 
laajennettu, jolloin heidän työpanostaan pystytään aikaisempaa enemmän 
hyödyntämään myös tilanteissa, joissa aiemmin on totuttu käyttämään lää-
käripalveluja. Voimavarojen kokoaminen ja päätöksenteon etääntyminen hel-
pottavat myös palvelujen painotusten muutoksia, joista tärkeäksi on Kainuussa 
nostettu esimerkiksi vanhuspalvelujen painopisteen muuttaminen laitoshoi-
dosta avohoitoon. 

Voimavarojen kokoamisella voidaan myös paremmin huolehtia siitä, että 
palvelut pystytään toteuttamaan lainmukaisesti. Tämä lisää yhdenvertaisuutta 
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alueella asuvien kesken. Etuuksien, taksojen ja maksujen harmonisoinnin vuoksi 
asukkaat ovat keskenään tasa-arvoisemmassa asemassa, eikä palvelujen saanti 
ja laatu riipu asuinkunnasta.

Perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhdistäminen näkyy kus-
tannushyötyinä. Se myös aiheuttaa muutoksia ajattelumallissa. Kun molemmat 
toiminnot ovat samassa organisaatiossa, myös resurssit ovat yhteiset. Yhdistä-
misellä pystytään ylittämään erikoissairaanhoidon ja perusterveydenhuollon 
rajapinnat ja terveysasemille pystytään viemään perustason erikoissairaanhoi-
toa. Yhteinen strateginen suunnittelu näkyy näin muun muassa toimivampina 
hoitoketjuina, mikä puolestaan näkyy positiivisena asiakaspalautteena. Voima-
varojen kokoamisella myös säästetään jonkin verran kustannuksissa yhdistä-
mällä hankintoja ja tukipalveluja.

Hallintokokeilun yhteydessä sosiaali- ja terveyspalvelut on järjestetty elä-
mänkaarimallin mukaisesti. Siinä pyritään organisoimaan palvelut siten, että 
ne toimivat asiakkaan näkökulmasta parhaalla mahdollisella tavalla. Tällä 
tavalla pystytään ylittämään myös sellaisia raja-aitoja, jotka ovat olleet perin-
teisesti korkeita: näitä ovat esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen tai perus-
terveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon väliset rajat. Tosin on huomattava, 
että elämänkaarimalli voi aiheuttaa myös uusia rajoja tulosalueiden välille. 

Terveydenhuollon ja sosiaalitoimen viitekehykset nähdään edelleen hyvin 
erilaisina. Tämän vuoksi ei koeta, että täydelliseen elämänkaarimalliin pyrkimi-
nen olisi mahdollista tai mielekästä. Sen sijaan katsotaan, että niiden ammatti-
laisten, jotka toimivat asiakkaan kannalta tärkeimmissä prosesseissa ja tekevät 
tiiviisti yhteistyötä, tulisi olla yhteisen johdon alaisuudessa. 

Ammatillisen koulutuksen ja lukiokoulutuksen kokoaminen samaan orga-
nisaatioon lisää parhaimmillaan niiden yhteistyötä ja vähentää keskinäistä kil-
pailua. Yhteinen organisaatio mahdollistaa yhteisten palvelujen, kuten oppi-
lashuoltopalvelujen paremman hyödyntämisen ja kokonaisvaltaisen suunni-
telmallisuuden. Suurempi organisaatio on hyödyllinen myös edunvalvonnan 
näkökulmasta; isompi toimija saa äänensä paremmin kuuluviin. Toiminnan 
yhdistämisen kautta pystytään pienentämään koulutukseen käytettävää kunta-
rahoitusosuutta, mikä on erityisesti pienten kuntien talouden kannalta tärkeää.

Ammatillista koulutusta on jonkin verran keskitetty, mikä on osassa kuntia 
heikentänyt palvelujen saavutettavuutta. Kuitenkin voidaan olettaa, että ilman 
yhteistä maakunnallista koulutuksenjärjestäjää keskittyminen olisi voinut olla 
vielä rajumpaa, kun kunnat kilpailisivat keskenään opiskelijoista. Yhteinen, 
suurempi koulutuksenjärjestäjä tuo eri kunnissa opiskelevien opetukseen tasa-
laatuisuutta, mikä parantaa yhdenvertaisuutta. 

Koulutuksen kokoaminen filiaalilukiomallin mukaisesti on erityisen toi-
miva ratkaisu pienten lukioiden säilymisen kannalta. Sen avulla pystytään 
turvaamaan lukiokoulutuksen säilyminen myös niillä paikkakunnilla, joilla 
opiskelijoita on liian vähän perinteisen lukio-opetuksen järjestämistä varten. 
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Filiaalilukion ja siihen liittyvän etäopetuksen avulla pystytään paitsi tur-

vaamaan palvelun saatavuus, myös parantamaan laatua. Tämä näkyy lukioi-
den kurssitarjonnan laajentumisena ja opiskelijoiden valintamahdollisuuksien 
lisäämisenä sekä pätevämpien opettajien saamisena. 

Filiaalilukion ongelmana on, että lukioiden opettajat ovat maakunnan ja 
peruskoulujen opettajat kuntien palveluksessa. Tämä aiheuttaa jonkin verran 
hallinto- ja johtamisongelmia. Lisäksi pelätään, että pätevien opettajien saata-
vuus heikkenee myös peruskouluissa, jos kunnan lukio lakkautetaan.

Vaikka koulutuksen kokoamisella ja filiaalimallilla pystytään turvaamaan 
lukiokoulutuksen saatavuus myös pienissä kunnissa, näyttää siltä, että tällainen-
kaan ratkaisu ei ole riittävä. Koulutuksen saatavuuden turvaamiseksi tehty voi-
mavarojen kokoaminen näyttää kääntyvän siihen, että ikäluokkien pienenty-
essä lukioverkkoa supistetaan määrittelemällä niihin vähimmäishakijamäärä. 
Koulutustoimipisteiden lakkauttamisella on pitkäkestoiset vaikutukset, koska 
uusia järjestämislupia ei käytännössä myönnetä. Lisäksi päätös vaikuttaa laa-
jemminkin maakunnan ja kuntien väliseen suhteeseen vaikeuttaen yhteistyötä 
ja vähentäen luottamusta.  

2.2  Palveluverkon ja -sisältöjen muutokset 
hallintokokeilun aikana

Tarkasteltaessa Kainuun hallintokokeilun vaikutuksia palveluihin yhtenä kes-
keisenä mittarina ovat palveluverkossa ja -sisällöissä tapahtuneet muutokset. 
Näitä analysoidaan paikkatietoaineiston ja maakunta-kuntayhtymästä saatu-
jen tietojen avulla. Tässä raportissa keskitytään muutoksiin, joita on tapahtu-
nut kuntalaisten kannalta keskeisissä palveluissa. Näitä ovat lääkärivastaan–
otto, akuutti- ja pitkäaikaisvuodeosastojen toiminta, röntgen- ja laboratorio-
palvelut sekä toisen asteen koulutuksen (lukiot ja ammatillinen koulutus) pal-
velut.

2.2.1 Palvelujen saavutettavuus ja sen merkitys

Palvelujen saavutettavuus on kuntalaisten tasa-arvon, yhdyskuntarakenteen 
tehokkuuden ja toimivuuden sekä ekologisuuden keskeinen mittari. Palvelun-
käyttäjän näkökulmasta saavutettavuus voidaan mieltää mahdollisuutena tai 
helppoutena päästä haluttuun paikkaan tai saavuttaa haluttu palvelu. Palve-
luntarjoajan näkökulmasta se merkitsee väestön potentiaalia ajan tai matkan 
suhteen. Saavutettavuus tietyn toiminnallisen alueen sisällä voidaan määri-
tellä siten, että se kuvaa toiminnan maantieteellistä suhdetta alueen muihin 
toimijoihin tai resursseihin. 
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Saavutettavuutta voidaan analysoida tilastollisesti eri tavoin (ks. esim. 
Somerpalo 2006). Matkavastusindikaattorit kuvaavat yhteenlaskettua tai kes-
kimääristä matkan pituutta, matka-aikaa tai sen kustannuksia etukäteen valit-
tuihin määränpäihin. Päivittäissaavutettavuus mittaa valitun matkabudje-
tin (esimerkiksi tietyn matka-ajan) määräämissä rajoissa saavutettavia alueita 
tai markkinapotentiaalia (esimerkiksi väestöä). Potentiaalinen saavutettavuus 
perustuu ajatukseen, että matkakohteen houkuttelevuus kasvaa kohteen koon 
kasvaessa ja vähenee matkavastuksen (esimerkiksi matka-ajan) kasvaessa. 

Saavutettavuutta tarkastellaan tässä etäisyytenä lähimpään palveluun, joka 
on yksinkertainen ja selkeä mittari. Etäisyyden mittaus lähimpään palveluun 
perustuu Mapinfo-paikkatieto-ohjelman Routefinder-sovelluksen distance 
matrix -toimintoon, joka laskee ensiksi alueen jokaisen ruudun (ks. kuva 11) 
etäisyyden jokaiseen ruutuun olemassa olevaa tieverkkoa pitkin. Tieverkon 
mukaan lasketut muuttujat antavat todellisemman kuvan saavutettavuudesta 
kuin linnuntietä mitattuna. Kun ruudun etäisyys jokaiseen alueen ruutuun on 
laskettu, taulukkolaskentaohjelmalla noukitaan palvelu, joka on kutakin ruu-
tua lähimpänä. 

Kuva 11. Kainuun väestö 2 km * 2 km ruuduittain ja kunnittain vuonna 2007

Lähde: Tilastokeskus.

Kuhmo 9 881Kajaani
38 270

Suomussalmi  
9 611

Hyryn- 
salmi  
2 988

Risti- 
järvi  

1 451

Sotkamo
10 558

Paltamo
3 839

Puolanka
3 173
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2.2.2  Muutokset sosiaali- ja terveyspalveluissa

Seuraavassa arvioidaan sosiaali- ja terveyspalvelujen palveluverkossa ja -sisäl-
löissä tapahtuneita muutoksia kokeilun aikana. Arviointi tapahtuu vertaa-
malla tiettyjen keskeisten palvelujen lähtötilannetta vuodelta 2004 vuoden 
2009 tilanteeseen. Muutosten taustalla olevia perusteluja ja muutoksiin johta-
neita syitä ei käsitellä tässä yhteydessä, vaan niihin on perehdytty tarkemmin 
edellä toimintatapojen muutoksia kuvaavassa luvussa. 

Terveyskeskukset ja terveysasemat 

Vuonna 2009 Kainuun hallintokokeilualueella toimi 9 terveyskeskusta 8 kun-
nassa. Terveyskeskusten lukumäärä ja sijainti olivat samoja kuin ennen hallin-
tokokeilua vuonna 2004 (ks. kuva 12). Julkisuudessa esitetyt väitteet siitä, että 
palvelut on keskitetty Kajaaniin, eivät siis pidä paikkaansa terveydenhuollon 
toimipisteiden osalta.

Kuva 12. Kainuun terveyskeskukset vuonna 2004 ja 2009
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Kuvassa 13 on teemakartta ruutujen etäisyydestä lähimpään terveyskeskuk-

seen. Sen avulla voidaan tarkastella terveyskeskusten saavutettavuutta Kainuun 
asukkaiden näkökulmasta. Kolme neljäsosaa Kainuun asukkaista asuu alle 10 
kilometrin etäisyydellä terveyskeskuksesta ja 88 % alle 20 kilometrin etäisyy-
dellä. Pisin matka lähimpään terveyskeskukseen on Suomussalmen pohjois-
osasta, 119 kilometriä. Taulukossa 2 on esitetty etäisyydet lähimpään terveys-
keskukseen kunnittain ja kilometrivyöhykkeittäin ja laskettu väestömäärä nii-
den mukaisesti. Kajaanissa 86,8 prosenttia asukkaista asuu alle 10 kilometrin 
päässä lähimmästä terveyskeskuksesta. Suomussalmella vastaava luku on 58,0. 
Kajaanissa, Paltamossa, Puolangalla, Ristijärvellä ja Sotkamossa yli 95 prosent-
tia kuntalaisista asuu alle 40 kilometrin päässä lähimmästä terveyskeskuksesta. 
Suomussalmella alle 40 kilometrin päässä lähimmästä terveyskeskuksesta asuu 
81,9 prosenttia kuntalaisista.

Kuva 13. Kainuun hallintokokeilualueen terveyskeskukset ja etäisyys lähimpään 
terveyskeskukseen kilometreinä vuonna 2009
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0-10 km 10,1-20 km 20,1-40 km  40,1-60 km 60,1-119 km
Väestö

yhteensäVäestö %- 
osuus

Väestö %- 
osuus

Väestö %- 
osuus

Väestö %- 
osuus

Väestö % 
-osuus

Hyrynsalmi 1885 63,1 338 11,3 398 13,3 359 12,0 8 0,3 2988

Kajaani 33218 86,8 4130 10,8 870 2,3 52 0,1 0 0,0 38270

Kuhmo 6927 70,1 842 8,5 1208 12,2 781 7,9 123 1,2 9881

Paltamo 2579 67,2 894 23,3 366 9,5 0 0,0 0 0,0 3839

Puolanka 2104 66,3 260 8,2 682 21,5 118 3,7 9 0,3 3173

Ristijärvi 935 64,4 355 24,5 161 11,1 0 0,0 0 0,0 1451

Sotkamo 6567 62,2 2102 19,9 1808 17,1 62 0,6 19 0,2 10558

Suomussalmi 5570 58,0 1155 12,0 1143 11,9 839 8,7 904 9,4 9611

YHTEENSÄ 59785 74,9 10076 12,6 6636 8,3 2211 2,8 1063 1,3 79771

tauluKKo 2. Etäisyys lähimpään terveyskeskukseen kunnittain ja kilometrivyöhykkeittäin sekä 
väestönmäärä ja sen %-osuus koko väestöstä vuonna 2009. väkilukutieto vuodelta 2007

Terveyskeskuksia koskevia, palvelusisältöihin liittyviä muutoksia vuosien 
2004 ja 2009 välillä on kuvattu taulukossa 3. Muuttujat on valittu sillä perus-
teella, että tarkasteltavat palvelut ovat kuntalaisten kannalta keskeisiä. Muut-
tujat kertovat akuutin vuodeosaston ja pitkäaikaissairaiden hoidon, lääkärin 
vastaanoton sekä laboratorio- ja röntgenpalvelujen muutoksen yleisestä suun-
nasta terveyskeskuksittain.

Terveyskeskussair.
Ak. vuodeos. hoito

Pitkäaikais-
sairaanhoito

Lääkärin-
vastaanotto

Laboratorio-
palvelut

Röntgen

2004 2009 2004 2009 2004 2009 2004 2009 2004 2009

Hyrynsalmi 10 5 18 231 x x x 4 pv/vko x

Kajaani 67 76 62 52 x x x x x x

Kuhmo 30 30 37 37 x x x x x x

Paltamo 12 10 26 26 x x x 2 pv/vko x 1 pv/vko

Puolanka 7 28 28 x x x 5 pv/vko x 4 pv/vko

Ristijärvi 5 15 202 x 3pv/vko3 1pv/vko

Sotkamo 34 38 4 19,9 x x x x x x

Suomussalmi 29 29 40 40 x x x x x x

Vuolijoki 7 12 192 x 3pv/vko3 x 1pv/vko x

1 Muuttunut osin sosiaalihuoltolain mukaiseksi pitkäaikaishoidoksi.
2 Muuttunut sosiaalihuoltolain mukaiseksi pitkäaikaishoidoksi.
3 Palvelu pääsääntöisesti pitkäaikaissairaille vanhuksille. Päivystyspalvelut lähikunnista. Ristijärvellä yksi päivä toteute-

taan videoneuvotteluteitse tehtävänä lääkärityönä.

tauluKKo 3. Keskeisten terveyskeskuspalvelujen tarjonta Kainuun kunnissa vuosina 2004 ja 2009
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Kokeilun aikana terveydenhuollon voimavaroja on akuuttihoidon osalta 

määrätietoisesti keskitetty ensisijaisesti neljään terveyskeskukseen: Kajaaniin, 
Sotkamoon, Kuhmoon ja Suomussalmelle. Potilaita pyritään kuitenkin edel-
leen hoitamaan mahdollisimman paljon heidän kotikunnissaan.

Hallintokokeilun aikana akuutti vuodeosastohoito on lopetettu Vuolijoelta, 
Ristijärveltä ja Puolangalta. Vuodepaikkojen kokonaismäärä on kuitenkin pysy-
nyt samana, koska akuutin vuodeosaston paikat ovat muuttuneet kansanter-
veyslain mukaisesta toiminnasta sosiaalihuoltolain mukaiseksi pitkäaikaishoi-
doksi. Kyse on siis hoitokäytäntöihin liittyvästä toimintatapamuutoksesta (ks. 
tarkemmin luku 2.1.1). Akuuttipaikat ovat vähentyneet vuodesta 2004 myös 
Hyrynsalmella ja Paltamossa, mutta Hyrynsalmella on akuuttipuolella edel-
leen viisi ja Paltamossa kymmenen paikkaa.

Terveyskeskuslääkärin vastaanotto on muuttunut Ristijärvellä ja Vuolijoella 
jokapäiväisestä kolmeksi kerraksi viikossa. Palvelu on suunnattu pääsääntöi-
sesti pitkäaikaissairaille ja vanhuksille. Päivystyspalvelut toteutetaan lähikun-
nissa. Ristijärvellä yksi päivä lääkäripäivistä toteutetaan videoneuvotteluteitse 
tehtävänä lääkärityönä. Sairaanhoitajien vastaanottoja on lisätty korvaamaan 
lääkärivastaanoton vähentämistä. Jokaisella terveysasemalla on päivittäin sai-
raanhoitaja. Tarkoituksena on muuttaa hoitokäytäntöjä siten, että suurin osa 
asiakkaista hakeutuisi ensiksi sairaanhoitajan vastaanotolle, jossa arvioitaisiin 
mahdollinen jatkohoidon ja lääkärivastaanoton tarve.

Laboratoriopalvelut toteutetaan entiseen malliin Kajaanissa, Kuhmossa, 
Sotkamossa ja Suomussalmella. Hyrynsalmella, Paltamossa, Puolangalla, Ris-
tijärvellä ja Vuolijoella laboratoriopalveluja on saatavissa 1–5 kertaa viikossa. 
Näytteet otetaan edelleen kotikunnassa. Perusanalyyseja tehdään jonkin ver-
ran kaikissa toimipisteissä, mutta suurin osa näytteistä analysoidaan Kainuun 
keskussairaalassa Kajaanissa.

Röntgenpalvelut on lakkautettu kokonaan Hyrynsalmelta ja Vuolijoelta. 
Paltamossa röntgenpalveluja on saatavissa kerran viikossa ja Puolangalla neljä 
kertaa viikossa. Ristijärvellä röntgenpalveluja ei ole ollut ennen hallintokokei-
luakaan. Muilla terveysasemilla röntgenpalvelut ovat toistaiseksi ennallaan.

Kuten taulukosta 3 kävi ilmi, akuutin vuodeosastohoidon osalta merkittä-
viä vähennyksiä on tapahtunut viidessä terveyskeskuksessa. Näiden terveyskes-
kusten yhteenlaskettuun vaikutuspiiriin (kuinka monelle asukkaalle kyseinen 
terveyskeskus on lähin) kuuluu n. 18 000 kainuulaista. Lääkärin vastaanottoa 
on vähennetty kahdessa terveyskeskuksessa. Nämä puolestaan ovat lähimmät 
terveyskeskukset n. 5700 maakunnan asukkaalle. Laboratoriopalvelussa tapah-
tuneet muutokset ovat vaikuttaneet suorimmin n. 18 000 ja röntgenpalvelumuu-
tokset n. 16 000 kainuulaiseen. 
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Terveydenhuollon ohella toimintaa on Kainuussa kehitetty myös muilla 

sosiaali- ja terveyspuolen palvelualueilla. Yleensä kyse on ollut toimintamallin 
muutoksesta, ei toimipisteiden tai vakanssien määrästä. Vanhuspalvelujen koti-
hoidon henkilöstömäärä on pääsääntöisesti lisääntynyt. Lapsiperheiden kotipal-
velutoimintaa on lisätty Kuhmoon, Paltamoon, Puolangalle, Ristijärvelle, Suo-
mussalmelle ja Vuolijoelle. Hyrynsalmella, Kajaanissa ja Sotkamossa toimin-
taa on ollut jo aiemmin. Lapsiperheiden palveluissa on tuotettu uusia palveluja 
kaikkiin Kainuun kuntiin ja resursseja on lisätty. Ennen kokeilua lapsiperheiden 
kunnalliset sosiaalipalvelut pitivät sisällään hajanaisia käytäntöjä ja resursseja.

Vuonna 2009 on perustettu kolme uutta virkaa nuorten mielenterveystyön 
peruspalveluihin ja kuusi koulupsykologin virkaa. Kuntayhtymä perusti vuonna 
2007 lastensuojelulaitoksen; sellaista ei yhdessäkään Kainuun kunnassa ollut 
ennen kokeilua. Lastensuojelussa on tehostettu lasten sijaishuollon toimintaa 
perustamalla oma tiimi toteuttamaan sijaishuoltoa ja huostaanottojen valmis-
teluja sekä tukemaan vaikeissa huostaanottotilanteissa. 

2.2.3  Muutokset toisen asteen koulutuspalveluissa

Ammatilliset oppilaitokset

Vuonna 2009 hallintokokeilualueella toimi neljässä kunnassa 14 ammatilli-
sen koulutuksen toimipistettä yhdeksässä eri katuosoitteessa (ks. myös tau-
lukko 4). Kajaanissa oli tarjolla kahdeksan koulutusalaa kuudessa eri toimipis-
teessä. Kuhmossa koulutusaloja oli kaksi, Sotkamossa yksi ja Suomussalmella 
kolme. Vuonna 2004 ammatillisen koulutuksen toimipisteitä oli 16; Sotkamon 
kaksi yksikköä on kokeilun aikana lakkautettu. Kainuun hallintokokeilualu-
een8 ammatillisten oppilaitosten yksiköiden lukumäärä kunnittain sekä nii-
den muutos vuosina 2004–2009 on esitetty kuvassa 14. Palveluverkossa tapah-
tuneiden muutosten lisäksi opetustarjonnassa on toimipisteiden sisällä tapah-
tunut muutoksia. Kuhmosta on poistunut matkailu- ja ravitsemisalan linja, 
uutena on tullut liiketalouden linja. 

8 Ammatillisen koulutuksen järjestämiseen osallistuvia kuntia Kainuun ammattiopistossa 
ovat kokeilualueen kuntien lisäksi myös Vaala ja Kuusamo. Tässä tarkastelussa on kuiten-
kin keskitytty vain kokeilualueella annettavassa koulutuksessa tapahtuneisiin muutok-
siin.
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Kuva 14. ammatillisen koulutuksen toimipisteet ja niiden muutos kunnittain 
vuosina 2004 ja 2009

Kunta Lukio Ammatillinen

Hyrynsalmi Hyrynsalmen lukio

Kajaani Kajaanin lukio Kainuun ammattiopisto -liikelaitos
 - Liiketalouden ala, kulttuuriala, 
luonnonvara- ja ympäristöala, matkailu- ja 
ravitsemisala, hyvinvointiala (2 yksikköä), 
tekniikan ja liikenteen ala (2 yksikköä)

Kuhmo Kuhmon 
yhteislukio

Kainuun ammattiopisto -liikelaitos
- tekniikan ja liikenteen ala, liiketalouden 
ala

Paltamo Paltamon 
viestintälukio

Puolanka Puolangan lukio

Sotkamo Sotkamon lukio Kainuun ammattiopisto -liikelaitos
 - matkailu- ja ravitsemisala

Suomussalmi Suomussalmen 
lukio

Kainuun ammattiopisto -liikelaitos
 - tekniikan ja liikenteen ala, matkailu- ja 
ravitsemisala, hyvinvointiala

tauluKKo 4. Kainuun lukiot ja ammatilliset oppilaitokset vuonna 2009
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Taulukossa 5 on esitetty etäisyydet lähimpään ammatillisen koulutuksen 

yksikköön kunnittain ja kilometrivyöhykkeittäin ja laskettu väestön osuus 
niiden mukaisesti (ks. myös kuva 15). Oulun lääninhallituksen selvityksen 
(2007) kriteerien mukaan koulutuksen alueellinen saavutettavuus on hyvä, jos 
70 prosentille nuorista on tarjolla ammatillinen koulutuspaikka lähellä kotia 
eli 10 kilometrin etäisyydellä. Kainuussa tämä kriteeri toteutuu Kajaanissa ja 
Kuhmossa. Pisimmät matkat ammatilliseen oppilaitokseen ovat Ristijärveltä 
ja Puolangalta. 

Oulun lääninhallituksen selvityksen mukaan 95 prosentille koulutuspaikka 
tulisi olla vähintään 30 kilometrin etäisyydellä, koska muuten on todennäköistä, 
että osa nuorista ei hakeudu lainkaan koulutukseen. Kainuussa tämä kriteeri 
toteutuu Kajaanissa ja Sotkamossa.

 0-10 km 10,1-20 km 20,1-40 km  40,1-60 km 60,1-119 km Alle 18-v.
yhteensä

Alle 
18-v.

% 
-osuus

Alle 
18-v.

% 
-osuus

Alle 
18-v.

% 
-osuus

Alle 
18-v.

% 
-osuus

Alle 
18-v.

% 
-osuus

Hyrynsalmi 0 0,0 0 0,0 237 44,5 283 53,1 13 2,4 533

Kajaani 6819 83,7 615 7,6 439 5,4 251 3,1 20 0,2 8144

Kuhmo 1250 71,5 153 8,7 220 12,6 115 6,6 11 0,6 1749

Paltamo 0 0,0 0 0,0 508 71,7 154 21,7 47 6,6 709

Puolanka 0 0,0 0 0,0 0 0,0 24 4,6 501 95,4 525

Ristijärvi 0 0,0 0 0,0 19 9,6 176 88,9 3 1,5 198

Sotkamo 1341 61,7 474 21,8 336 15,5 20 0,9 1 0,0 2172

Suomussalmi 866 53,1 330 20,2 192 11,8 131 8,0 113 6,9 1632

YHTEENSÄ 10276 65,6 1572 10,0 1951 12,5 1154 7,4 709 4,5 15662

tauluKKo 5. Etäisyys lähimpään ammatilliseen koulutuspaikkaan kunnittain ja kilometrivyöhykkeittäin 
sekä väestönmäärä ja sen %-osuus koko väestöstä vuonna 2009. väkilukutieto vuodelta 2007

Kuvassa 15 on esitetty ne alueet, joissa etäisyys lähimpään ammatillista kou-
lutusta tarjoavaan yksikköön on lyhentynyt tai pidentynyt vuosina 2004–2009. 
Taulukossa 6 on kuvattu muutosta kilometrivyöhykkeittäin. Etäisyys lähim-
pään ammatilliseen oppilaitokseen vuosien 2004 ja 2009 välillä lyheni 2940 alle 
18-vuotiaalla kajaanilaisella ja sotkamolaisella. Muutokset olivat kuitenkin pie-
niä: matkat lyhenivät korkeintaan 2 kilometriä. Matkan lyhentyminen Kajaa-
nissa ja Sotkamossa johtui oppilaitosten sijainnin muutoksista kuntien sisällä.
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Lyhentynyt 0-2 km Ennallaan Pidentynyt 0-5 km Pidentynyt > 5 km Alle 18-v.
yhteensä

Alle  
18-v.

% 
-osuus

Alle  
18-v.

% 
-osuus

Alle 18-v. % 
-osuus

Alle  
18-v.

% 
-osuus

Hyrynsalmi 0 0,0 320 60,0 213 40,0 0 0,0 533

Kajaani 2203 27,1 5401 66,3 540 6,6 0 0,0 8144

Kuhmo 0 0,0 1747 99,9 1 0,1 1 0,1 1749

Paltamo 0 0,0 707 99,7 2 0,3 0 0,0 709

Puolanka 0 0,0 525 100,0 0,0 0 0,0 525

Ristijärvi 0 0,0 168 84,8 30 15,2 0 0,0 198

Sotkamo 737 33,9 59 2,7 1375 63,3 1 0,0 2172

Suomussalmi 0 0,0 949 58,1 276 16,9 407 24,9 1632

YHTEENSÄ 2940 18,8 9876 63,1 2437 15,6 409 2,6 15662

tauluKKo 6. Etäisyyden muutos lähimpään ammatilliseen koulutuspaikkaan kunnittain ja 
kilometrivyöhykkeittäin sekä väestönmäärä ja sen %-osuus koko väestöstä vuonna 2009. väkilukutieto 
vuodelta 2007

Kuva 15. Etäisyys lähimpään ammatillisen koulutuksen yksikköön vuonna 2009 ja 
etäisyyden muutosalueet vuosina 2004–2009
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Etäisyys lähimpään ammatilliseen oppilaitokseen piteni linjalla Sotkamo-
Ristijärvi-Hyrynsalmi-Suomussalmi, koska Sotkamosta poistui kaksi oppilai-
tosta ja Suomussalmella Kainuun ammattiopiston yksiköiden sijainnit muut-
tuivat. Yhteenlaskettuna noin 2800 alle 18-vuotiaan kainuulaisen matka lähim-
pään ammatilliseen oppilaitokseen piteni vuosien 2004 ja 2009 välillä. Myös 
etäisyyksien pidentymiset olivat pieniä: suurin osa matkoista piteni vain muu-
tamia kilometrejä. Suomussalmella 407 alle 18-vuotiaan koulumatka piteni yli 
5 kilometriä. 

Lukiot

Kainuussa oli vuonna 2009 8 lukiota (ks. kuva 16). Vuosien 2004 ja 2009 
välillä Kajaanista poistui yksi lukio (lukio oli Vuolijoella, joka liittyi Kajaa-
niin).

Kuva 16. lukioiden sijainnit vuosina 2004 ja 2009
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Taulukossa 7 on esitetty etäisyydet lähimpään lukioon kunnittain ja kilomet-

rivyöhykkeittäin ja laskettu väestömäärä niiden mukaisesti (ks. myös kuva 17). 
Kolmella neljäsosalla alle 18-vuotiaista kainuulaisista lähin lukio sijaitsee alle 
10 kilometrin etäisyydellä kodista, 85 %:lla nuorista matkaa lähimpään lukioon 
on alle 20 kilometriä. Oulun lääninhallituksen (2007) kriteerien mukaan lukio-
koulutusta tulisi olla tarjolla vähintään 10 kilometrin etäisyydellä 80 prosentille 
ja 30 kilometrin etäisyydellä lähes koko ikäluokalle eli 98 prosentille nuorista. 
Kainuussa ensimmäinen kriteeri toteutuu ainoastaan Kajaanissa. Jälkimmäi-
nen kriteeri toteutuu parhaiten Sotkamossa, jossa 97,4 prosenttia alle 18-vuo-
tiaista asui alle 30 kilometrin päässä lähimmästä lukiosta.

 0-10 km 10,1-20 km 20,1-40 km  40,1-60 km 60,1-119 km
Alle 18-v.
yhteensäAlle 

18-v.
% 

-osuus
Alle 
18-v.

% 
-osuus

Alle 
18-v.

% 
-osuus

Alle 
18-v.

% 
-osuus

Alle 
18-v.

% 
-osuus

Hyrynsalmi 316 59,3 84 15,8 94 17,6 38 7,1 1 0,2 533

Kajaani 6675 82,0 789 9,7 202 2,5 379 4,7 99 1,2 8144

Kuhmo 1250 71,5 153 8,7 220 12,6 115 6,6 11 0,6 1749

Paltamo 501 70,7 103 14,5 105 14,8 0 0,0 0 0,0 709

Puolanka 371 70,7 41 7,8 92 17,5 18 3,4 3 0,6 525

Ristijärvi 5 2,5 18 9,1 166 83,8 9 4,5 0 0,0 198

Sotkamo 1299 59,8 518 23,8 350 16,1 4 0,2 1 0,0 2172

Suomussalmi 1063 65,1 173 10,6 129 7,9 160 9,8 107 6,6 1632

YHTEENSÄ 11480 73,3 1879 12,0 1358 8,7 723 4,6 222 1,4 15662

tauluKKo 7. Etäisyys lähimpään lukioon kunnittain ja kilometrivyöhykkeittäin sekä väestönmäärä ja sen 
%-osuus koko väestöstä vuonna 2009. väkilukutieto vuodelta 2007

Kuvassa 17 on esitetty teemakartta väestöpisteiden etäisyydestä lähimpään 
lukioon vuonna 2009 ja alueet, joissa etäisyys lähimpään yksikköön on lyhen-
tynyt tai pidentynyt vuosina 2004-2009 (ks. myös muutokset vyöhykkeittäin 
ja kunnittain taulukossa 8). Vuosien 2004 ja 2009 välillä 531 alle 18-vuotiaan 
kainuulaisen etäisyys lähimpään lukioon piteni yli 5 kilometrillä. Keskimäärin 
heidän matkansa lähimpään lukioon piteni 23 kilometrillä. 
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Ennallaan Pidentynyt 0-5 km Pidentynyt > 5 km
Alle 18-v.
yhteensäAlle  

18-v.
%- 

osuus
Alle  

18-v.
%- 

osuus
Alle  
18-v.

%- 
osuus

Hyrynsalmi 533 100,0 0 0,0 0 0,0 533

Kajaani 7569 92,9 44 0,5 531 6,5 8144

Kuhmo 1749 100,0 0 0,0 0 0,0 1749

Paltamo 709 100,0 0 0,0 0 0,0 709

Puolanka 525 100,0 0 0,0 0 0,0 525

Ristijärvi 198 100,0 0 0,0 0 0,0 198

Sotkamo 2172 100,0 0 0,0 0 0,0 2172

Suomussalmi 1632 100,0 0 0,0 0 0,0 1632

YHTEENSÄ 15087 96,3 44 0,3 531 3,4 15662

tauluKKo 8. Etäisyyden muutos lähimpään lukioon kunnittain ja kilometrivyö-
hykkeittäin sekä väestönmäärä ja sen %-osuus koko väestöstä vuonna 2009. 
väkilukutieto vuodelta 2007

Kuva 17. Etäisyys lähimpään lukioon vuonna 2009 ja etäisyyden muutosalueet 
vuosina 2004–2009



78
2.2.4  Yhteenveto

Kainuun hallintokokeilun aikana palveluverkkoon on tehty varsin vähän 
muutoksia. Palvelujen sisältöä sen sijaan on muutettu joiltakin osin paljonkin.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen toimipisteitä ei ole vähennetty hallintokokeilun 
aikana. Yksi keskeisimmistä hallintokokeilun aikana tapahtuneista muutok-
sista palvelujen sisällössä on muutos lääkärivastaanotossa. Joissakin kunnissa 
lääkärin vastaanottoa on tarjolla enää muutamana päivänä viikossa ja akuutti 
lääkärivastaanotto on loppunut. Toinen sisältöä koskeva muutos on terveys-
asemien akuuttivuodeosastohoidon paikkojen vähentäminen ja keskittäminen 
neljään suurimpaan terveyskeskukseen. Akuuttihoitopaikkoja on muutettu 
pitkäaikaishoitopaikoiksi. Myös röntgen- ja laboratoriopalvelujen tarjontaa on 
joissakin kunnissa vähennetty.

Toisen asteen koulutuksessa on tapahtunut kokeilun aikana myös palvelu-
verkkoa koskevia muutoksia. Sotkamosta on vähentynyt kaksi toimipistettä, 
kun tekniikan ja liikenteen alan sekä luonnonvara-alan koulutus on lopetettu. 
Koulutusaloja koskevia supistuksia on kuitenkin tehty myös muiden kuntien 
alueella sijaitsevissa toimipisteissä. Lukioiden määrä on vähentynyt yhdellä, kun 
Vuolijoen lukio lakkautettiin Kajaanin ja Vuolijoen kuntaliitoksen yhteydessä. 

Kaiken kaikkiaan palveluverkkoa koskevat muutokset ovat olleet varsin 
vähäisiä. Julkisesta keskustelusta välittyvälle kuvalle ”kaiken” keskittymisestä 
ei palveluverkkotarkastelun valossa ole faktisia perusteluja. Näkemys keskit-
tymisestä liittyneekin palvelusisällöissä tehtyihin muutoksiin, jotka kilpisty-
vät lääkärivastaanoton ja akuuttivuodeosastohoitopaikkojen vähenemiseen 
osassa kuntia.

2.3 Kansalaismielipide palveluista

Vuoden 2009 syksyllä 2050 kainuulaista sai vastattavakseen viisisivuisen kyse-
lylomakkeen Kainuun maakunnan ja kuntien palveluista ja päätöksenteosta9. 
Kyselyssä selvitettiin, mitä maakunnan ja kunnan järjestämiä palveluja vas-
taaja tai hänen perheenjäsenensä on viimeisen vuoden aikana käyttänyt, mitä 
mieltä hän on palvelun hoidosta ja saavutettavuudesta sekä miten tärkeänä 
vastaaja pitää palvelua. Päätöksentekoon ja osallistumiseen liittyviä kysymyk-
siä käsitellään luvussa 5.

9  Kyselylomake on liitteessä 1.
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Kainuulaisten mielipiteitä verrataan Suomen Kuntaliiton toteuttaman kunta- 

ja palvelurakenneuudistuksen arviointitutkimusohjelmaan kuuluvan Arttu-kun-
talaiskyselyn noin 13 000 vastaajan aineistoon. Vertailun mahdollistamiseksi 
lomake noudatti pääosin tätä vastaavan, vuonna 2008 tehdyn kyselyn lomaketta10. 

Kainuussa toteutetun kyselyn otokseen valittiin yhteensä 2050 iältään 
18-80-vuotiasta kainuulaista kaikista kahdeksasta hallintokokeiluun kuuluvasta 
kunnasta. Tiedot otokseen tilattiin väestörekisterikeskuksesta. Kysely ei tavoitta-
nut yhdeksää otokseen valittua henkilöä, joten lopullinen otos oli 2041 henkilöä. 

Kyselystä tiedotettiin paikallismedioille. Lisäksi kuntia ja maakunta-kun-
tayhtymää pyydettiin lisäämään tieto kyselystä internetsivuilleen. Ainakin Yle 
Kainuun Radio, Kainuun Sanomat ja Koti-Kajaani tiedottivat kyselystä. Tiedote 
kyselystä oli myös esillä ainakin Kainuun maakunta -kuntayhtymän ja Kajaa-
nin kaupungin internetsivuilla. 

Ensimmäisen, syyskuun alussa tapahtuneen postituskierroksen jälkeen vas-
tauksia palautui 578, eli 28,3 %. Tämän jälkeen vastaamatta jättäneille lähe-
tettiin muistutuskirje, jonka ansiosta palautui vielä 399 vastausta. Näin ollen 
vastaajien kokonaismäärä yhden muistutuskierroksen jälkeen oli 977 ja vasta-
usprosentti 47,9 %. 

Vastausprosenttia voidaan pitää kohtuullisen hyvänä. Vastaavissa viime vuo-
sina toteutetuissa kyselyissä vastausprosentit ovat olleet pienempiä. Esimerkiksi 
Kuntaliiton ARTTU-kuntalaiskyselyn 2008 vastausprosentti kahden muistutus-
kierroksen jälkeen oli 46,4 %, STKL:n Kansalaisbarometrin 2009 vastauspro-
sentti 29 % ja Efekon Kunta- ja kaupunkipalvelut -kyselyn vastausprosentti 36 %. 

Kyselyn vastausten optinen tallennus ostettiin Itella Informationin Digi-
tointipalveluilta. Analysointi tapahtui SPSS-ohjelmalla Tampereen yliopistossa.

Katoanalyysissa verrattiin iän, sukupuolen ja asuinkunnan osuuksia otok-
sessa ja vastanneissa. Ikäluokista vastaajissa yliedustettuina ovat selkeimmin 
60-69-vuotiaat, jonkin verran myös 70-80-vuotiaat. 18-29-vuotiaat ovat sel-
keimmin aliedustettuina. Jonkin verran aliedustettuina suhteessa otokseen ovat 
kaikki alle 50-vuotiaat. Asuinkunnan osalta vastanneiden edustavuus suhteessa 
otokseen oli hyvä. Sukupuolen mukaan tarkasteltuna naiset ovat vastaajien jou-
kossa yliedustettuina, mikä on melko yleistä Suomessa tehtävissä kyselytutki-
muksissa. Taulukkoon 9 on koottu otokseen ja vastaajiin kuuluvien osuudet 
em. taustamuuttujien mukaan.

10 Arttu-kysely tehtiin osana kunta- ja palvelurakenneuudistuksen arviointitutkimusohjelma 
Arttua. Ohjelmaa koordinoidaan Suomen Kuntaliitossa, ja sen toteuttamiseen osallistuu 
useita yliopistoja. Tutkimusohjelman avulla saadaan systemaattista ja vertailukelpoista 
tietoa Paras-hankkeen muutosprosesseista ja muutoksen vaikutuksista erityyppisten 
kuntien sekä eri toimijoiden näkökulmista. Arttu-kuntalaiskysely lähetettiin 30 000 kun-
talaiselle 40 tutkimuskunnassa ympäri Suomea. Nämä tutkimuskunnat, joista käytetään 
tässä raportissa nimitystä vertailukunnat, on listattu liitteeseen 2. Arttu-kuntalaiskyselyn 
tuloksista julkaistaan raportti keväällä 2010 (Pekola-Sjöblom, M. & Jäntti, A. 2010, tulossa). 
Arttu-ohjelmasta ks. tarkemmin www.kunnat.net/arttu.
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Seuraavassa käydään läpi kyselyn keskeiset palveluja koskevat tulokset. Aineis-
toa on analysoitu koko maakunnan tasolla. Lisäksi sitä on verrattu Arttu-kuntien 
kokonaisaineistoon. Kysymyksiä on myös tarkasteltu ristiintaulukoina eri tausta-
muuttujien mukaan. Ristiintaulukoinnit esitetään vain, jos ryhmittäiset vastaa-
jamäärät ovat olleet riittävän suuria, ja jos ryhmien välillä on havaittu tilastolli-
sesti merkitseviä eroja. Erojen testaamisessa on käytetty Pearsonin chi² -testiä.

2.3.1  Sosiaali- ja terveyspalvelujen käyttö, hoito ja saavutettavuus

Kuntalaiskyselyssä kysyttiin, onko vastaaja itse tai hänen perheenjäsenensä 
käyttänyt lomakkeessa mainittuja maakunnan tai kunnan järjestämiä palve-
luja kuluneen 12 kk:n aikana. Riippumatta siitä, oliko palvelua käyttänyt vai 
ei, kysyttiin myös arviota siitä, miten palvelu on hoidettu. Näin saatiin sekä 
palvelujen käyttäjien että maakunnan asukkaiden näkemykset palvelujenhoi-
dosta. Lisäksi kysyttiin arviota palvelun saavutettavuudesta.

Yleishavaintoina kuntalaiskyselyn sosiaali- ja terveyspalveluja koskevista 
kysymyksistä voidaan sanoa seuraavaa:

- Vastaajilla ei ole laaja-alaisesti kokemusta sosiaali- ja terveyspalvelujen käy-
töstä: 17 kysytystä palvelusta suurinta osaa (11) käyttää alle 10 % vastaajista. 
Tämä tarkoittaa, että suurin osa vastaajista perustaa arvionsa mielikuviin 
tai toisen käden tietoon.

- Käytetyimpiä palveluja ovat terveyskeskuslääkärin ja sairaanhoitajan vas-
taanotto sekä hammashoito. Näitä palveluja on käyttänyt vähintään puolet 
vastaajista.

- Parhaat arviot palvelun hoidosta saa äitiys- ja lastenneuvola, jota kaksi kol-
mesta vastaajasta pitää hyvin hoidettuna.

Ikäluokka otos (%) vastan-
neet (%)

kunta otos (%) vastan-
neet (%)

SukupuolI otos (%) vastan-
neet (%)

18-29-vuotiaat 14 8 Hyrynsalmi 8 8 Mies 51 45

30-39-vuotiaat 11 9 Kajaani 22 22 Nainen 49 55

40-49-vuotiaat 17 15 Kuhmo 15 14

50-59-vuotiaat 24 24 Paltamo 10 11

60-69-vuotiaat 19 25 Puolanka 9 8

70-80-vuotiaat 16 19 Ristijärvi 7 7

Sotkamo 15 15

Suomussalmi 15 16

tauluKKo 9. Kainuun kuntalaiskyselyn 2009 otos- ja vastaajajakaumat ikäluokan, asuinkunnan ja 
sukupuolen mukaan
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- Huonoimmat arviot saa lapsiperheiden kotipalvelu, jota pitää hyvin hoidet-

tuna vain 13 % vastaajista.

- Paras saavutettavuus vastaajien mielestä on äitiys- ja lastenneuvolalla, huo-
noin terveyskeskuslääkärin vastaanotolla.

- Kainuulaiset vastaajat pitävät sosiaali- ja terveyspalveluja keskimäärin hie-
man huonommin hoidettuina kuin vertailukuntien vastaajat.

- Palvelujen käyttäjät antavat huomattavasti parempia arvioita palvelujen 
hoidosta kuin ne, jotka eivät käytä palveluja. Ero voi olla useita kymmeniä 
prosenttiyksikköjä.

Sosiaali- ja terveyspalveluista käytetyimpiä ovat terveyskeskuslääkärin ja 
sairaanhoitajan vastaanotot, joita molempia on vuoden sisällä käyttänyt noin 
kolme neljästä vastaajasta. Puolet on käyttänyt myös maakunnan järjestämää 
hammashoitoa. Reilu kolmannes vastaajista on käyttänyt sairaalapalveluja. 
Kouluterveydenhuoltoa on käyttänyt vajaa viidennes vastaajista, äitiys- ja las-
tenneuvolaa reilu kymmenes. Muiden palvelujen osalta käyttäjien määrä jäi alle 
10 prosenttiin. Kysyttäessä arviota palvelujen hoidosta vastausvaihtoehtona oli 
myös ’en osaa sanoa’. Tässä analyysissa nämä vastaukset on jätetty huomiotta. 

Tyytyväisimpiä vastaajat olivat äitiys- ja lastenneuvolaan: kaksi kolmasosaa 
vastanneista piti palvelua hyvin hoidettuna. Yli puolet (53 %) oli tyytyväisiä 
terveydenhoitajan vastaanottoon. Kouluterveydenhuoltoon ja sairaalapalvelui-
hin tyytyväisiä oli vastaajista lähes puolet (49 %). Tyytymättömimpiä puoles-
taan oltiin lapsiperheiden kotipalveluun, jota piti hyvin hoidettuna vain 13 % 
ja huonosti hoidettuna 41 % vastaajista. Vanhusten laitoshoito, päihdehuolto ja 
mielenterveyspalvelut olivat myös sellaisia palveluja, joita pidettiin ennemmin 
huonosti kuin hyvin hoidettuina.

Äitiys- ja lastenneuvola pärjäsi parhaiten myös arvioitaessa palvelujen saa-
vutettavuutta: 40 % vastaajista piti sen saavutettavuutta hyvänä. Noin neljännes 
vastaajista piti sairaanhoitajan vastaanoton ja kouluterveydenhuollon saavutet-
tavuutta hyvänä. Terveyskeskuslääkärin vastaanoton saavutettavuutta pidettiin 
huonoimpana: 44 % vastaajista katsoi, että palvelun saavutettavuus on huono. 
Hammashoidon saavutettavuutta huonona piti kolmannes vastaajista.

Taulukkoon 10 on koottu palvelujen käyttöä, hoitoa ja saavutettavuutta 
kuvaavat vastausjakaumat. Käytön osalta on ilmoitettu myös kysymykseen 
vastanneiden lukumäärät, koska osa palveluista on sellaisia, että vain n.  
1 % vastaajista ilmoittaa käyttäneensä palvelua.
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Palvelujen hoitamista koskevia arvioita tarkastellaan seuraavassa vertaa-
malla Kainuun tuloksia valtakunnallisiin Arttu-tutkimusohjelman tuloksiin. 
Kuvassa 18 on esitetty niiden prosenttiosuudet, jotka pitävät palvelua hyvin 
hoidettuna. Kainuun vastaajajoukon tyytyväisten prosenttiosuus on esitetty 
rinnakkain Arttu-kuntalaiskyselyn vastaaviin prosenttiosuuksiin. Näin kai-
nuulaisten palvelutyytyväisyyttä voidaan verrata valtakunnallisiin käsityksiin.

Kainuulaiset antavat kymmenen palvelun osalta jonkin verran huonom-
pia arvioita palvelujen hoidosta kuin muut vastaajat. Osassa palveluja erot ovat 
pieniä, osassa suurempia. Suurimmat erot kainuulaisten ja Arttu-kunnissa asu-
vien välillä ilmenevät terveyskeskuslääkärin vastaanottoa, perheneuvolaa ja sai-
raanhoitajan vastaanottoa koskevissa arvioissa. Toimeentulotukea ja mielen-
terveyspalveluja kainuulaiset puolestaan pitävät paremmin hoidettuina kuin 
muut vastaajat. Muiden palvelujen hoidossa ei kainuulaisten ja Arttu-kunnissa 
asuvien arvioissa ole eroja.

Palvelujen käyttö Palvelujen hoito Palvelujen saavutettavuus

Ei Kyllä Huo- 
nosti

Ei  
hyvin  
eikä 

huonosti

Hyvin Huono Keskin-
kertai- 

nen

Hyvä

Palvelu % N % N % % % % % %

Perheneuvola 92 715 8 65 12 48 40 7 72 21

Vanhusten  

palveluasuminen

97 810 3 25 27 42 30 20 68 12

Vanhusten laitoshoito 97 827 3 25 37 40 23 24 65 11

Vanhusten kotipalvelu 95 801 5 44 26 43 31 15 69 16

Lapsiperheiden  

kotipalvelu

99 814 1 8 41 46 13 26 68 6

Vammaisten palvelut 96 812 4 32 24 45 31 15 73 12

Päihdehuolto 99 836 1 10 29 50 20 20 72 8

Toimeentulotuki 93 795 7 56 31 37 32 14 72 13

Tk-lääkärin vastaanotto 24 218 76 688 34 29 37 44 45 11

Sairaanhoitajan  

vastaanotto

27 240 73 633 18 29 53 16 60 25

Hammashoito 50 433 50 433 29 27 45 34 50 16

Äitiys- ja lastenneuvola 87 714 13 111 7 26 67 2 58 40

Kouluterveydenhuolto 82 678 18 151 16 35 49 9 67 24

Sairaala 63 551 37 318 17 34 49 18 65 17

Kotisairaanhoito 94 780 6 48 18 44 38 16 70 14

Tk-vuodeosasto 92 777 8 72 30 36 33 24 64 12

Mielenterveyspalvelut 93 778 7 60 31 40 29 26 65 9

tauluKKo 10. Sosiaali- ja terveyspalvelujen käyttö, hoito ja saavutettavuus Kainuussa v. 2009 
(eos-vastauksia ei ole huomioitu)
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Kuva 18. Sosiaali- ja terveyspalveluihin tyytyväisten osuus (%) Kainuussa v. 2009 ja 
arttu-kunnissa v. 2008. (En osaa sanoa -vastauksia ei ole huomioitu.)

Kyselyn vastauksia analysoitaessa havaittiin melko suurilta vaikuttavia kun-
takohtaisia eroja. Ongelmana on kuitenkin se, että suurimmassa osassa kysy-
myksiä vastaajien määrä jää luotettavien vertailujen tekemiseksi liian pieneksi. 
Tämän vuoksi kuntaa on käytetty taustamuuttujana vain niissä tapauksissa, 
joissa pienimmänkin vastaajaryhmän vastaajamäärä (N) on vähintään 20, ja 
eroja eri ryhmien (so. kuntien) välillä voidaan pitää tilastollisesti merkitsevinä. 
Samoin on toimittu tarkasteltaessa taustamuuttujina ikää, sukupuolta ja kou-
lutus- tai tulotasoa.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen hoitoa koskevissa arvioissa oli joidenkin pal-
velujen kohdalla vastaajan taustatietojen perusteella havaittavissa tilastollisesti 
merkitseviä eroja. Eniten eroja havaittiin vastaajan iän perusteella. Sen perus-
teella tilastollisesti merkitseviä eroja löydettiin kuudessa sosiaali- ja terveys-
palvelussa (perheneuvola, vanhusten palveluasuminen, terveyskeskuslääkä-
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rin vastaanotto, sairaanhoitajan vastaanotto, äitiys- ja lastenneuvola, mielen-
terveyspalvelut). Vastaajan tulotason perusteella oli mahdollista havaita eroja 
kahdessa palvelussa (perheneuvola, toimeentulotuki). Seuraavassa on esitetty 
ristiintaulukoituna käyttäjien näkemykset iän ja tulotason mukaan niissä pal-
veluissa, joissa tilastollisesti merkitseviä eroja esiintyi.

Yleisesti näyttää siltä, että iäkkäämmät vastaajat suhtautuvat palveluihin 
hieman kriittisemmin (taulukko 11). Poikkeuksia löytyy vanhusten palvelu-
asumisen ja sairaanhoitajan vastaanoton osalta. Näissä palveluissa eniten tyy-
tyväisiä löytyy vanhimmissa ikäluokissa (60-69-vuotiaat ja 70-80-vuotiaat). 

Arvio 
hoidosta / 

palvelu

Perhe- 
neuvola,

%

Vanhusten 
palveluasu-

minen, %

Tk-lääkärin 
vastaan- 
otto, %

Sairaan-
hoitajan vas-
taanotto, %

Äitiys- ja las-
tenneuvo-

la, %

Mielen- 
terveys- 

palvelut, %

18-29-vuotiaat huonosti 12 50 27 10 3 6

ei hyvin eikä 

huonosti 42 18 37 38 10 47

hyvin 46 32 37 52 87 47

30-39-vuotiaat huonosti 2 31 44 27 5 48

ei hyvin eikä 

huonosti 45 43 29 27 18 24

hyvin 52 26 27 45 77 28

40-49-vuotiaat huonosti 9 9 39 21 30

ei hyvin eikä 

huonosti 51 66 37 42 39 51

hyvin 40 26 24 38 61 19

50-59-vuotiaat huonosti 10 30 37 23 5 18

ei hyvin eikä 

huonosti 51 42 29 29 33 47

hyvin 40 28 34 48 62 35

60-69-vuotiaat huonosti 16 22 26 14 14 38

ei hyvin eikä 

huonosti 54 41 26 21 23 31

hyvin 30 37 48 64 64 31

70-80-vuotiaat huonosti 41 38 33 11 29 55

ei hyvin eikä 

huonosti 36 26 25 22 29 35

hyvin 23 35 42 67 41 10

tauluKKo 11. Eri-ikäisten näkemykset niistä sote-palveluista, joissa vastaajan iän perusteella on havaittu 
tilastollisesti merkitseviä eroja, Kainuu v. 2009



85

Perheneuvola Toimeentulotuki

€/kk huonosti, 
%

ei hyvin 
eikä 

huonosti, 
%

hyvin, % huonosti, 
%

ei hyvin 
eikä 

huonosti, 
%

hyvin, %

alle 1000 31 31 37 28 25 47

1001-2000 10 54 37 36 30 34

2001-3000 6 59 35 28 56 16

3001-4000 15 38 47 36 25 39

yli 4000 50 50 21 64 14

tauluKKo 12. tulotason vaikutus arvioihin niistä sote-palveluista, joissa vastaajan 
tulotaso aiheuttaa tilastollisesti merkitseviä eroja Kainuu v. 2009.  
(Palvelun hoitamista hyvänä pitävien osuudet tummennettu.)

Luokissa, joissa tulot ovat korkeammat, käsitykset perheneuvolan palveluista 
ovat myönteisempiä. Toimeentulotuen osalta pienituloiset ovat palveluun tyy-
tyväisimpiä (taulukko 12).

Ikäryhmittäiset erot sekä toimentulotuen ja tulotason välinen yhteys selit-
tyvät ainakin osittain sillä, onko vastaaja käyttänyt palvelua. Palveluja koskevia 
arvioita tarkasteltiinkin myös sen mukaan, onko vastaaja itse käyttänyt palve-
lua. Kuntalaisten ja palvelujen käyttäjien arvioita kartoittavissa tutkimuksissa 
on havaittu, että yleensä käyttäjät ovat tyytyväisempiä palveluihin kuin ne, 
joilla ei ole omakohtaista kokemusta palvelun käytöstä (ks. esim. Pekola-Sjöb-
lom 2002, 52-54). 

Kainuussa toteutettu kuntalaistutkimus vahvistaa näitä havaintoja; käyttä-
jät pitävät sosiaali- ja terveyspalvelujen hoitoa kautta linjan parempana kuin ne, 
jotka eivät käytä palvelua. Palvelunkäyttäjällä on siis myönteisempi näkemys 
palvelusta kuin niillä, jotka muodostavat arvionsa mielikuvien perusteella. Mie-
likuvat syntyvät esimerkiksi median välityksellä ja toisen käden kokemuksista. 

Kuvassa 19 on esitetty palvelua käyttäneiden ja niitä käyttämättömien arviot 
palvelujen hoidosta siten, että palkit kuvaavat palvelun hoitoa hyvänä pitävien 
osuuksia. Osassa palveluja erot käyttäjien ja ei-käyttäjien arvioiden välillä ovat 
pieniä, osassa erittäin suuria. 

Suurimmat erot käyttäjien ja ei-käyttäjien arvioissa ovat mielenterveyspal-
veluissa; 60 % käyttäjistä pitää sitä hyvin hoidettuna, ei-käyttäjistä vain 18 %. 
Toimeentulotuen osalta ero on niin ikään erittäin suuri; 57 % käyttäjistä pitää 
sitä hyvin hoidettuna, ei-käyttäjistä 24 %. Lähes yhtä suuri ero on hammas-
hoitoa käyttäneiden ja ei-käyttäneiden välillä: käyttäjistä 53 % pitää sitä hyvin 
hoidettuna, ei-käyttäjistä vain 22 %. Muita palveluja, joissa palvelunkäyttäjien 
ja ei-käyttäjien arviot poikkeavat selvästi toisistaan ovat terveyskeskuslääkärin 
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vastaanotto ja terveyskeskuksen vuodeosasto, kouluterveydenhuolto, perheneu-
vola, vanhusten kotipalvelu, sairaala ja kotisairaanhoito.

Palvelutyytyväisyyttä voidaan analysoida myös tarkastelemalla arvioita pal-
velujen saavutettavuudesta. Kuvassa 20 on verrattu kainuulaisten ja Arttu-kun-
tien asukkaiden arvioita sosiaali- ja terveyspalvelujen saavutettavuudesta. Suu-
rin osa palveluista (10) saa kainuulaisilta samanlaisen arvion saavutettavuudesta 
kuin Arttu-kuntienkin asukkailta. Kaikkiaan seitsemän sote-palvelun osalta 
saavutettavuutta pidetään parempana muualla maassa kuin Kainuussa erojen 
ollessa kuitenkin pääasiassa varsin pieniä. Suurimmat erot koskevat terveyskes-
kuslääkärin ja sairaanhoitajan vastaanoton, hammashoidon ja sairaalan saavu-
tettavuutta; näissä muut kuin kainuulaiset vastaajat antavat parempia arvioita.
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Kuva 19. Palvelunkäyttäjien ja ei-käyttäjien arvio sosiaali- ja terveyspalveluista, 
Kainuu v. 2009. Niiden osuus (%), jotka pitävät palvelua hyvin hoidettuna
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Kuva 20. Sosiaali- ja terveyspalvelujen saavutettavuutta hyvänä pitävien osuudet 
(%) Kainuussa v. 2009 ja arttu-kunnissa v. 2008

 Maakunta-kuntayhtymä teki sosiaali- ja terveystoimialalla asiakaspalau-
tekyselyn vuoden 2009 alussa. Kyselyyn vastasi yhteensä 6028 asiakasta, poti-
lasta ja asukasta. Saadut tulokset vahvistavat edelleen havaintoa, että palvelu-
jen käyttäjät pitävät palveluja paremmin hoidettuina kuin ne, jotka eivät käytä 
palveluja: asiakkaiden kokema palvelujen laatu oli hyvä tai erinomainen ja se 
oli myös hieman parantunut edellisestä vuonna 2007 tehdystä kyselystä.
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Kainuun maakunta -kuntayhtymän tekemässä asiakaspalautekyselyssä selvi-
tettiin palvelujenkäyttäjien näkemyksiä seuraavista toiminta- ja palvelukoko-
naisuuksista:

• hoito sairaalan vuodeosastolla (Kainuun keskussairaala ja terveyskeskus-
sairaalat)

• pitkäaikainen laitoshoito ja asumispalvelut

• keskussairaalan ja erityishuollon poliklinikat ja vastaanotot

• terveysasemien vastaanotot ja muut seudulliset/paikalliset vastaanotot

• kotihoito ja sitä tukevat palvelut

• sosiaalityö, omaishoidon tuki (alle 65 -vuotiaat)

• terveysvalvonta

• elintarvike- ja ympäristölaboratorio 

• eläinlääkintähuolto.

Kyselyn keskeiset tulokset voidaan tiivistää seuraavasti:

• Hoidon ja palvelujen saatavuus ja saavutettavuus koetaan pääosin hyvänä. 
Asteikolla 1-5 se saa arvon 3,84.

• Hoidon ja palvelujen toteutus sekä asiakkaan kohtelu koetaan hyvänä tai 
erinomaisena (4,35).

• Henkilökunnan ammattitaitoa arvioitaessa arvosanat vaihtelivat hyvän ja 
erinomaisen välillä niin, että koko toimialan keskiarvo oli 4,1.

• Tiedonsaanti ja vaikuttamismahdollisuudet hoitoon tai palveluun liittyen 
arvioitiin koko toimialan tasolla hyviksi (3,93).

• Asiakkaan saamaa ohjausta, sen yksilöllisyyttä, ymmärrettävyyttä ja riit-
tävyyttä pidettiin niin ikään hyvinä (3,92). 

• Kotiuttaminen, sen sujuvuus sekä kotiuttamis- tai jatkohoito-ohjeiden sel-
keys arvioitiin hyviksi (3,93).

• Fyysistä hoito- ja palveluympäristöä arvioitiin tutkimus- ja hoitotilanteissa 
koetun yksityisyyden säilyttämisen, liikkumisen esteettömyyden ja opas-
teiden selkeyden tai ympäristön kodinomaisuuden ja viihtyisyyden näkö-
kulmista. Nämä saivat arvosanan hyvä (4,03).

• Hoidon ja palvelujen arviointi kokonaisuutena sai sekin hyvän arvosanan, 
4,12. 
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Palvelujen käyttö Palvelujen hoito Palvelujen saavutettavuus

Ei Kyllä Huo- 
nosti

Ei hy-
vin eikä 

huo-
nosti

Hyvin Huono Keskin- 
kertai-

nen

Hyvä

Palvelu % N % N % % % % % %

Lukio 93 756 7 61 9 25 66 4 42 54

Ammatilliset  

oppilaitokset 90 751 10 85 18 31 51 17 57 26

tauluKKo 13. toisen asteen koulutuspalvelujen käyttö, hoito ja saavutettavuus Kainuussa v. 2009

Sosiaali- ja terveystoimialan palvelujen kehittämiskohteiksi on kyselystä 
saatujen tulosten perusteella valittu palvelujen saatavuus ja saavutettavuus, 
kotiutukseen liittyvät toiminnat sekä tiedon saannin kehittäminen ja asiakkaan 
osallistumisen tukeminen hoitoaan ja palveluaan koskevassa päätöksenteossa. 

2.3.2  toisen asteen koulutuspalvelujen käyttö, hoito ja saavutettavuus

Toisen asteen koulutuspalvelujen, siis lukion ja ammatillisten oppilaitosten 
käyttäjiä oli vastaajista tai heidän perheenjäsenistään 7 %-10 %. Lukiopalve-
luja hyvin hoidettuina piti kaksi kolmasosaa, ammatillisia oppilaitoksia puo-
let vastaajista. Lukioiden saavutettavuutta hyvänä piti yli puolet vastaajista, 
ammatillisten oppilaitosten saavutettavuutta vain joka neljäs. 

Verrattaessa tyytyväisyyttä koulutuspalveluihin kainuulaisten ja koko maan 
vastaajien välillä havaittiin, että Kainuussa ollaan lukiokoulutukseen hieman 
tyytyväisempiä kuin vertailukunnissa keskimäärin; ammatillisiin oppilaitoksiin 
oltiin yhtä tyytyväisiä Kainuussa kuin vertailukunnissa. Koulutuspalveluissa 
ei havaittu tilastollisesti merkitseviä eroja eri taustamuuttujia tarkasteltaessa.
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 Verrattaessa toisen asteen koulutuksen palvelunkäyttäjien ja ei-käyttäjien 
arvioita havaittiin, että ammatillisen koulutuksen osalta ero näiden ryhmien 
arvioissa on suuri. Lukiopalveluissa eroa ei ollut juuri lainkaan.
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Kuva 21. toisen asteen koulutuspalveluihin tyytyväisten osuus (%) Kainuussa v. 
2009 ja arttu-kunnissa v. 2008. (En osaa sanoa -vastauksia ei ole huomioitu.)
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Kuva 22. Palvelunkäyttäjien ja ei-käyttäjien arvio toisen asteen koulutuksen 
palveluista, Kainuu v. 2009. Niiden osuus (%), jotka pitävät palvelua hyvin 
hoidettuna
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Kuva 23. toisen asteen koulutuspalvelujen saavutettavuutta hyvänä pitävien 
osuudet (%) Kainuussa v. 2009 ja arttu-kunnissa v. 2008

Toisen asteen koulutuspalvelujen saavutettavuudessa on selvä ero lukio- ja 
ammatillisen koulutuksen välillä sekä Kainuussa että Arttu-kunnissa. Lukion 
saavutettavuutta hyvänä pitää Kainuussa yli puolet vastaajista, ammattikoulu-
tuksen saavutettavuutta vain noin neljännes. Kainuulaiset pitävät lukiopalve-
lujen saavutettavuutta hieman parempana kuin muualla asuvat; ammatillisen 
koulutuksen osalta tilanne on päinvastainen. 

2.3.3  Palveluista tiedottaminen ja palvelunkäyttäjien sananvalta

Myös palvelujen osalta kysyttiin päätöksenteosta ja osallistumismahdollisuuk-
sista. Kaksi kolmasosaa vastanneista toivoi lisää sananvaltaa palvelujen käyt-
täjille niiden järjestämiseen liittyvissä kysymyksissä. Koko maassa vastaava 
luku oli 56 %. Eri taustamuuttujien mukaan tarkasteltuna aineistosta ei löy-
tynyt tilastollisesti merkitseviä eroja. Kaiken kaikkiaan kainuulaiset toivoi-
vat enemmän sananvaltaa palvelujenkäyttäjille kuin vertailukunnissa asuvat 
keskimäärin.
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Palveluja koskevaa tiedottamista toivottiin myös enemmän: sitä piti riittä-
vänä vain hieman alle neljännes vastanneista. Koko maassa kunnallisista pal-
veluista tiedottamista piti riittävänä hieman yli neljännes vastaajista. 
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Kuva 24. Maakunnallisten1  palvelujen käyttäjille tulisi taata nykyistä 
huomattavasti suurempi sananvalta palvelujen järjestämisessä. Kainuussa v. 2009 
ja arttu-kunnissa v. 2008

1 Arttu-kyselyssä on kysytty kunnallisista palveluista
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Kuva 25. Maakunnallisista palveluista tiedotetaan riittävästi. Kainuussa v. 2009 ja 
arttu-kunnissa v. 2008
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Kuva 27. väittämä 17.2: Maakunnallisista palveluista tiedotetaan riittävästi. 
Ristiintaulukointi maakuntapolitiikkaan kohdistuvan kiinnostuksen kanssa
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Arttu-kunnat

Kuva 26. väittämä 17.2: Maakunnallisista palveluista tiedotetaan riittävästi. 
Ristiintaulukointi ikäluokan kanssa

Taustamuuttujien mukaan tarkasteltuna tilastollisesti merkitseviä eroja 
havaittiin eri ikäluokkien arvioissa tiedotuksen riittävyydestä. Riittävimpänä 
tiedottamista pitivät vanhimmat vastaajat, tosin heistäkin vain reilu kolman-
nes oli tätä mieltä.

Myös kiinnostus maakuntapolitiikkaa kohtaan korreloi sen kanssa, pide-
täänkö tiedotusta riittävänä. Niistä jotka ilmoittivat, että eivät ole kiinnostuneita 
maakuntapolitiikasta, vain 16 % piti palveluja koskevaa tiedotusta riittävänä.
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2.3.4  Sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestäminen jatkossa

Kainuulaisilta kysyttiin myös mielipidettä siihen, tulisiko sosiaali- ja terveys-
palvelut jatkossakin järjestää maakunnan voimin. Lähes puolet vastaajista oli 
tätä mieltä, kun hieman reilu neljännes oli eri mieltä. Eri taustamuuttujien 
kanssa ristiintaulukoituna suhtautumisessa maakunnallisiin sote-palveluihin 
havaittiin tilastollisesti merkitseviä eroja ikäluokkien välillä sekä siinä, miten 
kiinnostunut vastaaja oli kunnallis- ja maakuntapolitiikasta.

Ikäluokkien mukaan tarkasteltuna erot olivat erittäin merkitseviä. Maakun-
nallisen järjestämismallin kannalla oltiin sitä useammin, mitä iäkkäämmästä 
vastaajasta oli kyse; selkeästi eniten sen kannalla olivat iäkkäimmät, 70-80-vuo-
tiaat vastaajat. He olivat maakunnallisen järjestämisen kannalla yli kaksi kertaa 
useammin kuin alle 40-vuotiaat vastaajat. Tämä oli hieman yllättävä tulos, sillä 
median kautta välittynyt kuva on kohdistunut erityisesti vanhusten palveluja 
koskeviin huononnuksiin.

Niistä vastaajista, jotka ilmoittivat olevansa kiinnostuneita maakuntapoli-
tiikasta 56 % vastasi, että maakunnan tulisi jatkossakin huolehtia sosiaali- ja 
terveyspalveluista. Tätä mieltä oli neljä kymmenestä niistä, jotka vastasivat, että 
eivät ole kiinnostuneita maakuntapolitiikasta.
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Kuva 28. väittämä 17.13: Sosiaali- ja terveyspalveluista tulisi Kainuussa jatkossakin 
huolehtia maakunnan voimin. Ristiintaulukointi ikäluokan kanssa
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Kuva 30. väittämä 17.13: Sosiaali- ja terveyspalveluista tulisi Kainuussa jatkossakin 
huolehtia maakunnan voimin. Ristiintaulukointi kunnallispolitiikkaan kohdistuvan 
kiinnostuksen kanssa
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Kuva 29. väittämä 17.13: Sosiaali- ja terveyspalveluista tulisi Kainuussa jatkossakin 
huolehtia maakunnan voimin. Ristiintaulukointi maakuntapolitiikkaan 
kohdistuvan kiinnostuksen kanssa

Myös kunnallispolitiikkaan kohdistuva kiinnostus vaikutti vastaajien näke-
myksiin maakunnallisesta sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisestä. Vastaa-
jista, jotka ilmoittivat, että eivät ole kiinnostuneita kunnallispolitiikasta hie-
man reilu kolmannes oli maakunnallisen järjestämisen jatkamisen kannalla, 
kiinnostuneista näin ajatteli yli puolet.
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 2.3.5 Johtopäätökset

Kainuussa ei ole tehty vastaavaa kuntalaiskyselyä ennen hallintokokeilun 
aloittamista. Tämän vuoksi ei pystytä vertaamaan sitä, minkälaisia muutok-
sia kainuulaisten suhtautumisessa palveluihin on kokeilun aikana tapahtunut. 
Tätä puutetta on pyritty korjaamaan sillä, että vertailussa on soveltuvin osin 
käytetty Kuntaliiton Arttu-tutkimusohjelman kuntalaiskyselyn 2008 tuloksia.

Tulosten mukaan kainuulaiset ovat keskimäärin hieman tyytymättömäm-
piä sosiaali- ja terveyspalveluihin kuin vertailukunnissa asuvat. Ylipäänsä kai-
nuulaisten palvelutyytyväisyys on heikkoa. Kaikista vastaajista yli puolet pitää 
hyvin hoidettuina vain kahta sosiaali- ja terveystoimen palvelua: äitiys- ja las-
tenneuvolaa ja sairaanhoitajan vastaanottoa. Vastauksissa näkyy erityisesti laaja 
tyytymättömyys terveyskeskuslääkäripalveluihin, joiden hoitoa ja saavutetta-
vuutta pidetään Kainuussa huonompina kuin vertailukunnissa. Todennäköistä 
on, että tähän vaikuttaa alueen vaikea lääkäripula.

Toisen asteen koulutuspalveluihin sen sijaan ollaan melko tyytyväisiä. 
Ammatillista koulutusta pitää hyvin hoidettuna yhtä suuri osuus kainuulai-
sista kuin vertailukuntienkin asukkaista. Lukiokoulutusta pidetään Kainuussa 
hyvin hoidettuna hieman useammin kuin vertailukunnissa.

Palvelun käyttäjien arviot palvelujen hoidosta eroavat selvästi palveluja 
käyttämättömien vastaajien arvioista. Poikkeuksetta käyttäjät pitävät palve-
luja paremmin hoidettuina kuin sellaiset vastaajat, jotka nojaavat mielipitees-
sään mediaan tai toisen käden tietoon. Tätä havaintoa tukevat myös maakunta-
kuntayhtymän toteuttaman asiakaspalautekyselyn tulokset, joiden mukaan asi-
akkaat ovat arvioineet palvelujen laadun hyväksi tai erinomaiseksi. 

Vaikka kainuulaiset ovat keskimäärin varsin tyytymättömiä sosiaali- ja 
terveyspalvelujen hoitoon, enemmistö vastaajista on kuitenkin sitä mieltä, 
että näistä palveluista tulisi jatkossakin huolehtia maakunnan voimin. Mallia 
sinänsä ei siis välttämättä nähdä huonona, vaan kyse on tietyistä osista, joissa 
malli on epäonnistunut suhteessa odotuksiin. Yksi selkeä tyytymättömyyden 
aihe, johon kritiikki niin palvelun hoidon kuin saavutettavuuden osalta kul-
minoituu, on kansalaisten useimmin käyttämä palvelu, terveyskeskuslääkärin 
vastaanotto. 

Kyselyn mukaan maakunnan asukkaat siis suhtautuvat mallin jatkoon melko 
myönteisesti. Osittain kyse lienee myös siitä, että näköpiirissä ei ole muita, 
parempia vaihtoehtoja. Ainakaan koko maakunnan kattavaa kuntaliitosta ei 
parempana vaihtoehtona nähdä, vaan uskotaan, että nykymallilla on parem-
mat edellytykset turvata palvelujen saanti tulevaisuudessa yhä vaikeammaksi 
muuttuvassa toimintaympäristössä.
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3 Kokeilun vaikutukset Kainuun 
aluekehitykseen

Tässä luvussa käsitellään niitä vaikutuksia ja kokemuksia, joita Kainuun hal-
lintokokeilulla on saavutettu maakunnan aluekehittämisessä. Aluksi esitel-
lään kokeilun tavoitteet ja niiden taustat sekä siinä käytetyt keinot aluekehittä-
misen näkökulmasta. Seuraavaksi kuvataan arvioinnin keskeisimmät havain-
not. Tämän jälkeen syvennetään analyysia etsimällä vaihtoehtoisia tulkin-
toja sille, miksi asiat ovat kehittyneet tai olleet kehittymättä kuvatulla tavalla. 
Analyysissa hyödynnetään sekä arviointia varten kerättyä empiiristä (laadul-
lista ja määrällistä) aineistoa että kokeilun aikana syntynyttä raportointiai-
neistoa, selvityksiä, dokumentteja ja tilastoja.

3.1  tavoite: epäedullisen väestökehityksen 
hidastaminen tai jopa pysäyttäminen

Eräs keskeisimmistä syistä Kainuun hallintokokeilun käynnistämiseen oli alu-
een väestömäärän ja -rakenteen epäsuotuisa kehitys. Väestömuutosta koske-
vien tilastojen ja ennusteiden mukaan Kainuun väestö tulee kokonaisuudes-
saan vähenemään. Lisähaasteen tuo ikärakenteen nopea muuttuminen epä-
edullisemmaksi väestön vanhenemisen ja työikäisen väestön poismuuton seu-
rauksena. 

Kokeilun taustalla vaikuttivat ajatukset siitä, että paluumuuton kautta Kai-
nuun väkiluvun lisääminen olisi mahdollista. Tämä kuitenkin edellyttäisi pal-
velujen turvaamista, työpaikkojen säilymistä ja uusien työpaikkojen syntymistä 
alueelle. Kainuun hallintokokeilun tarpeellisuutta perusteltiinkin tästä johtuen 
myös nähtävissä olevalla yritystoiminnan supistumisella, työpaikkojen vähe-
nemisellä ja kuntatalouden voimakkaalla heikkenemisellä. 

Väestörakenteen kehitys nostettiin kokeilun tärkeimmäksi taustatekijäksi 
myös hallituksen esityksessä laiksi Kainuun hallintokokeilusta. 
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”Epäedullinen väestönkehitys johtaa Kainuussa aktiiviväestön jyrkkään 
vähenemiseen ja sitä myöten alueen elinkeinoelämän ja julkisen talou-
den näivettymiseen. Maakunnan tulevaisuuden kannalta on ensiarvoi-
sen tärkeää, että maakunta saisi uutta aktiiviväestöä muualta. Mahdol-
lisuuksia väestön lisäämiseen on, jos Kainuusta muualle muuttaneita 
voidaan saada takaisin. Tämä edellyttää kuitenkin työpaikkojen lisäystä 
ja palvelujen turvaamista kohtuullisin kustannuksin.” (HE 198/2002 vp.)

Kehittämisen keinoksi Kainuun hallintokokeilussa otettiin voimavarojen 
kokoaminen. Aluekehityksen näkökulmasta tämä tarkoitti sitä, että kehittä-
misen voimavarat koottiin yhteen suunnittelussa ja päätöksenteossa. Lisäksi 
pirstaleinen, alueen kehittämiseen tähtäävä rahoitus koottiin suuremmaksi ja 
selkeämmäksi kokonaisuudeksi. Samalla aluekehitystä koskeva päätöksenteko 
siirrettiin vaaleilla valitun maakuntavaltuuston tehtäväksi. Voimavarojen koko-
amista perusteltiin kahdella tavalla: yhtäältä se nähtiin tärkeänä, jotta alueen 
erityispiirteet voidaan ottaa huomioon, toisaalta kokoamisen avulla pyrittiin 
saamaan aikaan suurempia hankkeita.

3.2  Keinojen perustelut: voimavarojen ja pirstaleisen 
kehittämisrahan kokoaminen suuremmaksi 
kokonaisuudeksi vaikuttavuuden lisäämiseksi

Alueen kehittämisen näkökulmasta voimavarojen kokoaminen koettiin tar-
peellisena, koska alueen hallinto- ja budjettirakenteet eivät sellaisenaan tuke-
neet riittävästi suurten ja vaikuttavien elinkeinoja vahvistavien kehittämis-
hankkeiden aikaansaamista maakunnassa. Suurten ja vaikuttavien kehittä-
mishankkeiden aikaansaamisen keskeisenä käytännön esteenä nähtiin se, että 
eri hallinnonalojen moniin eri intresseihin kiinnittyvä päätöksenteko oli maa-
kuntatasolla sirpaleista. Yksittäisen hankkeen aikaansaaminen saattoi pahim-
millaan vaatia useita rahoituspäätöksiä eri hallinnonaloilta ja viranomaisilta. 

Monimutkaisen hallintokoneiston nähtiin vievän voimavaroja varsinaiselta 
toiminnalta ja hidastavan päätöksentekoa. Suurten ja vaikuttavien hankkeiden 
aikaansaamista pirstaleisessa ja hajautetun päätöksenteon maailmassa pidettiin 
vaikeana, joissain tilanteissa jopa mahdottomana. Päätöksenteko, jossa koko-
naisuudet saattoivat muodostua kymmenien tai satojen keskenään koordinoi-
mattomien päätösten summana, nähtiin ongelmana etenkin maakunnan oman 
tietämyksen ja alueen erityispiirteiden huomioimisen näkökulmasta. Kun pää-
tökset tehtiin usein vielä keskushallinnossa, maakunnan mahdollisuudet vai-
kuttaa itseään koskeviin asioihin nähtiin varsin kyseenalaisina. 

Kainuun kehittämisraha toimii osaltaan voimavarojen kokoamisen työka-
luna. Sen tarkoituksena oli koota kehittämisen taloudelliset voimavarat aikai-
sempaa hallittavammaksi ja paremmin hahmottuvaksi kokonaisuudeksi. Alun 
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perin Kainuussa toivottiin, että myös vapaasti allokoitavissa olevan kehittämis-
rahan määrä kasvaisi, jopa huomattavasti.

Kainuun kehittämisraha kytkeytyy hallintokokeilussa myös ajatuksiin, joi-
den mukaan valtion aluehallinnon perustuminen eri hallinnonalojen järjes-
telmiin on liian vaikeaa tilanteessa, jossa edellytetään kykyä vastata laajoihin 
yhteiskunnallisiin ongelmiin ja haasteisiin. Alueen kehitykseen tähtäävän rahoi-
tuksen hallinnointia pidettiin ennen hallintokokeilua hajanaisena ja vaikeasti 
hahmotettavana. Samalla nähtiin ongelmallisena, että eri hallinnonalojen eri-
tyisintressit saattoivat painottua rahoituksen suuntaamista koskevissa keskus-
teluissa sen sijaan, että aluetta olisi tarkasteltu kokonaisuutena. 

Muualla maassa aluetason pirstaleista kokonaisuutta on pyritty koordinoi-
maan parantamalla yhteistyötä ja lisäämällä erilaisten kehittämisessä mukana 
olevien organisaatioiden välisiä riippuvuuksia. Käytännön esimerkkejä yhteis-
toiminnan kehittämisestä ovat esimerkiksi neuvottelu- ja lausunnonantovelvol-
lisuudet ja rahoituksen ohjeistaminen. Kainuun tapauksessa yhteistyö eri toi-
mijoiden välillä ei ollut erityisen ongelmallista ennen kokeiluakaan. Siitä huo-
limatta hallinnon jakautuminen eri sektoreille, ja siitä johtuva samojen ilmi-
öiden erillinen ja monikertainen käsittely nostettiin kuitenkin kehittämisen 
kohteeksi. Tältä osin Kainuun hallintokokeilu on ollut yhdenmukainen valtion 
aluehallinnon uudistamishankkeelle (ALKU) asetettujen tavoitteiden kanssa. 
Sitä voidaan pitää jopa keinona valmistella alueen päätöksentekojärjestelmä sille 
parhaalla mahdollisella tavalla uuteen kehittämisasetelmaan, jossa uusien elin-
keino- liikenne- ja ympäristökeskuksien (ELY) kautta kanavoitavia, ministeri-
öiden ohjauksessa olevia valtion aluekehitystoimenpiteitä on tarkoitus sovittaa 
entistä tarkemmin palvelemaan maakunnittain aseteltuja kehittämistavoitteita.

Moninkertaisuuden ja erillisyyden ongelmat ja rahoituksen kokoaminen 
laajempaan kokonaisuuteen edellyttivät Kainuun hallintokokeilun valmisteli-
joiden mielestä myös päätöksentekorakenteiden muutosta. Nähtiin, että ainakin 
määrärahojen käytön suunnittelun ja niiden suuntaamisen tulisi olla yksissä 
käsissä, jotta hallinnonalojen rajat ylittävät laajat hankkeet voitaisiin huomioida 
ja toteuttaa nykyistä helpommin. Tässä yhteydessä katsottiin myös, ettei merkit-
täviä valtion voimavarojen suuntaamispäätöksiä voida siirtää maakuntatasolle, 
ellei sinne ensin luoda päätöksentekojärjestelmää, jossa kansanvaltaisuus toteu-
tuu. Tällä perusteltiin aluekehittämisen osalta suoralla vaalilla valittavan maa-
kuntavaltuuston tarpeellisuutta ja merkitystä alueen kehittämisen suuntaajana. 

Kansanvaltaisuuden vahvistaminen voidaan nähdä yhtenä aluehallintouu-
distusten merkittävistä linjauksista 1990-luvulta lähtien. Alueiden oman pää-
töksenteon ja toimintakyvyn vahvistaminen on ollut keskeinen keino tämän 
tavoitteen edistämisessä. Tavoite lausutaan julki niin pääministeri Matti Van-
hasen II hallituksen ohjelmassa kuin aluehallinnon uudistamista koskevan laki-
esityksen muotoiluissa (esim. HE 59/2009 vp, 5). Keinoina tämän kansanvaltai-
suustavoitteen saavuttamiseksi mainitaan yleisesti maakuntien liittojen aseman 
vahvistaminen alueita kehittävinä viranomaisina. Aluehallinnon uudistamista 
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koskevassa lakiesityksessä kansanvaltaisuuden vahvistamista ilmentävänä eri-
tyistapauksena mainitaan juuri Kainuun hallintokokeilu.

3.3  Muutokset alueen kehittämisen toimintatavoissa ja 
käytännöissä

Vuonna 2008 julkaistussa Kainuun hallintokokeilun toisessa väliarviossa 
nostimme jo esille joitakin Kainuun hallintokokeilun vaikutuksia alueen 
kehittämiseen ja etenkin maakunnan ja valtion väliseen suhteeseen. Suuria 
muutoksia toiminnassa ja aluekehittämisvarojen suuntaamisessa ei toisessa 
väliarvioinnissa havaittu. Keskeisimmäksi vaikutukseksi nostettiin yhteis-
työsuhteiden entistä parempi hallittavuus sekä jonkinasteinen hallinnon sek-
torirajojen hälveneminen yhdessä alueellisen näkökulman voimistumisen 
kanssa. Samaan aikaan oli kuitenkin nähtävissä, että valtionhallinnon ja maa-
kunnan yhteistyösuhteita luonnehtivat edelleen muodollinen hallintolähtöi-
syys ja toiminnan sitoutuminen hallinnonalojen ja -tasojen rajoihin11. Lisäksi 
toisessa väliraportissa arvioitiin, että vuorovaikutussuhteet ovat edelleen vah-
vojen normatiivisten ja myös traditionaalisten toimintamuotojen puristuk-
sessa. Tämän tulkittiin osaltaan vaikuttaneen siihen, että hallintokokeilun 
tavoite eri hallintotasojen välisestä toimivallan uusjaosta oli onnistunut vain 
osittain. (ks. Airaksinen ym. 2008, 175-197; Pyykkönen 2008.) 

Hallintokokeilun parasta antia alueen kehittämisen näkökulmasta näyttää 
edelleen olevan yhteistyön muuttuminen tiiviimmäksi valtion ja maakunnan 
toimijoiden välillä. Myös keskustelutavan kuvataan muuttuneen. Aikaisem-
min keskustelua leimanneet menettelytapakysymykset ovat kokeilun aikana 
vaihtuneet syvällisempiin ja asiasisältöihin paremmin keskittyviin teemoihin. 
Muutosta hallintokokeilua edeltäneeseen aikaan pidetään varsin merkittävänä.

”Ehkä kuitenkin se, että nämä eri rahoittajat vielä aiempaa tiiviimmin 
yhteistyössä tässä on oltu. Se on minusta yksi positiivinen asia.”

”On ehkä semmonen tunne, että se yhteistyö olisi tiiviimpää. Ollaan 
aika paljon tekemisissä. Se keskustelu on niinku hyvää ja avointa. Täm-
mönen tunne on tullu, että se on ehkä syvällisempää.”

Kokeilulla on tavoiteltu kokemuksia maakunnallisen itsehallinnon voimis-
tamisesta. Maakuntavaltuusto ei toisen väliarvion mukaan ollut vuoteen 2008 
mennessä kuitenkaan saanut niin vahvaa otetta maakunnan kehittämispolitii-

11 ALKU-uudistusta voidaan lähtökohtaisesti pitää askeleena tämän ongelman lieventämi-
sen suuntaan sen antaessa aiempaa paremmat mahdollisuudet koota sektorikohtaisesti 
kanavoitavat kehittämisrahat strategisemman päätöksenteon piiriin kunkin aluehallinto-
viranomaisen toimialueella.
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kasta kuin tarkoitus ja kainuulaisten omakin tahto alun perin olivat. Pyykkösen 
(2008) mukaan etenkin kokeilun alkuvaiheessa Kainuun maakuntavaltuusto 
tyytyi useimmiten tekemään rutiiniluontoisesti aluekehitysvarojen kohdenta-
mispäätökset, joihin laki antaa sille päätösvallan. Päätöksissä ei tehty juurikaan 
poikkeuksia aluehallinnon viranomaisten esityksiin kehittämisrahan myöntä-
misestä ja sitä kautta kansallisten linjausten toteuttamisesta. 

Sama linja on pääosin jatkunut, joskin keskustelua kehittämisvarojen uudel-
leen suuntaamisesta on vuodesta 2009 lähtien käyty aikaisempaa enemmän. 
Maakuntavaltuusto on edelleenkin ollut maltillinen kehittämisrahan käytössä, 
eikä varsinaista rahoituksen uudelleensuuntaamista ole tapahtunut. Olennai-
sin poikkeus valtakunnallisesta linjauksesta on kuvassa 31 näkyvä joukkolii-
kennepalvelujen ostamiseen kohdistettu rahoitus12. Kehityssuunta on hieman 
toisenlainen kuin muualla Suomessa: valtakunnallisesti rahoitus on hieman 
vähentynyt. 

12 Kuvassa Kainuun kehittämisrahan käyttö on kuvattu vaaleansinisellä, tummempi viiva 
kuvaa valtion tilinpäätöksessä tai budjetissa vuosittain muualle Suomeen osoitettua 
rahoitusta. Kaavioissa lyhenne KKR tarkoittaa Kainuun kehittämisrahaa. Kaavioiden 
vasemmassa laidassa oleva asteikko koskee Kainuun kehittämisrahaa eli vaaleansinistä 
käyrää ja oikeassa laidassa oleva asteikko liittyy valtakunnalliseen rahoitukseen eli tum-
mansiniseen käyrään. (Lähde: Valtiovarainministeriö 2010a.) Raportin laatija on Alueiden 
kehitystehtäviä selvittävä alatyöryhmä. Työryhmän raportti. Valtiovarainministeriön 
julkaisuja 10/2010
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Kuva 31. Joukkoliikennepalvelujen ostamiseen kohdistettu rahoitus Kainuussa ja 
muualla Suomessa

Lähde: Oulun lääninhallitus, kohta 3. Alueellisen liikenteen palve-
lujen osto ja paikallisliikenteen valtionavustus.
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Suurimpana esteenä rahoituksen radikaalille uudelleen suuntaamiselle esi-

tetään se, että ylivoimaisesti suurin osa rahoituksesta on käytännössä sidottu 
lakisääteisten tehtävien hoitoon maakunnan ja aluehallintoviranomaisten väli-
sin sopimuksin. Näihin tehtäviin kuuluu muun muassa teiden ja työllisyyden 
hoito. Tähän perusasetelmaan ei ALKU-uudistuskaan tuo muutosta.

”Sanotaan maltillisesti, että sielläkään ei minusta ole ollut sellasta pyr-
kimystä, että oltas ihan kokeiltu näitä päätösvallan rajoja, että mihinkä 
asti ne riittää, joka ois tietysti ollu yks mahollisuus, että olis kerta kaik-
kiaan katottu, joustaako ne seinät yhtään.”

”Faktahan on se, että jos ajatellaan Kainuun kehittämisrahaa, niin aika 
lailla samalla suhteella ja samoilla kriteereillä jaetaan nyt kuin mitä 
se sillon aikoinaan oli se peruspotti. Ei siinä mitään dramaattista ole 
tapahtunut, en nyt sano että ois pitänyt tapahtua mutta jokuhan vois 
vetää siitä semmosen johtopäätöksen että hirveesti täällä ei oo niinkun 
löydetty uutta ja ihmeellistä. Jotakin meidän omaa valtakunnallisesta 
linjauksesta poikkeavaa linjausta. Enkä sano että ois pitänyt löytää-
kään.”

Kokonaisuuksien näkemisen tarpeellisuus ja alueen erityispiirteisiin liitty-
vän asiantuntemuksen tärkeys nostettiin useasti esille etenkin kokeilun käyn-
nistämisen aikaan. Samalla kansalliset linjaukset nähdään Kainuussa kuiten-
kin perusteltuina. Valtion toimijoiden sisältöasiantuntemusta kunnioitetaan 
eikä linjauksista tämän vuoksi ole kummankaan (tie ja työ) kategorian osalta 
edes haluttu poiketa. Osin kyse on myös tilanteesta, jossa valtion aluehallinnon 
kompetensseja ei ole hallintouudistuksen myötä siirretty maakunnan organi-
saatioon. Tämä on heikentänyt maakunnan mahdollisuutta tehdä itsenäisesti 
kansallisista linjoista poikkeavia päätöksiä syvällistä substanssiasiantuntemusta 
vaativissa asioissa. Kuntapalvelujen osalta tilanne on ollut toinen: kunnissa 
olleet palvelujen kehittämisen osaajat koottiin maakunnan organisaatioon, mikä 
on oleellisesti myös vahvistanut maakunnallista itsehallintoa suhteessa kun-
tiin. Voluntarismilla ja vahvastikin institutionaaliseen rakenteeseen istutetulla, 
poliittista vapautta korostavalla toimintatavalla tiedetään olevan rajoituksensa. 
Niistä ehkä keskeisin on yhä osaamisintensiivisemmän talouden dynamiikan 
asettamat vaatimukset päätöksenteolle ja päätöksentekijöille.

”On aika haasteellista, että pystyttäs niin hyvin tuntemaan ne kaikki 
että tehtäs toisin, mikä mihinkin vaikuttaa. Kyllähän siellä taustalla 
vaikuttaa eri ministeriöiden ja hallinnonalojen linjauksia ja kyllä se 
vaatii aikamoista asiantuntemusta sitten väittää että meillä on asiat 
toisin ja tehdään toisin. Se on mahdollista mutta se vaatii aikamoista 
tietoo, osaamista.”
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”Henkilökohtaisesti, mua vähän pelottaakin se, että ei kai oo niinku 
niinkään, että ministeriöt, jotka on spesialisoituneet tiettyihin asioihin, 
oli se nyt vaikka työllisyydenhoitoon tai tieliikennejuttuun, niin ne ovat 
hyvin syvällä siinä substanssiasiassa. Se on vähän vaarallistakin että me 
täällä, ehkä vähän hatarilla tiedoilla sitten lähdemme linjaamaan jota-
kin. Pelottaa sekin, älytäänkö me sitten, onko meillä täällä se viisaus 
niin paljon parempi.”

Kehittämisrahoituksen kokoaminen yhden momentin alle on selkiyttänyt 
kehittämiseen kohdennettavan rahoituksen luonnetta, eikä rahoituksen tai pää-
töksenteon pirstaleisuus ole enää esteenä suurien ja vaikuttavien hankkeiden 
käynnistämiselle. Suurten hankkeiden käynnistämisen esteet paikantuvat tällä 
hetkellä kehittämisrahan pienuuteen sekä kuntien välisiin suhteisiin, edunval-
vontakysymyksiin ja kilpailuasetelmiin. 

Kolmevuotinen siirtomääräraha on parantanut rahoitusinstrumentin jous-
tavuutta; aluekehittämisrahoituksen osalta joustavuuden koetaan maakunnassa 
selvästi lisääntyneen. Viime vuosina tämä on käytännössä näkynyt myös siinä, 
että Kainuun kehittämisrahaan on voitu sisällyttää esimerkiksi äkillisen raken-
nemuutoksen rahoitusta sekä tieyhteyksien investointirahoitusta. 

”Onhan tää siinä mielessä yksinkertaistunut. Kainuun kehittämisraha 
on niin vallitseva eli yks ainoo momentti. Aikanaanhan momenttilita-
niaa oli vaikka kuinka paljon, melkein kahen sivun verran. Kyllähän se 
yksinkertastusta tuo tähän ja sen joustavuutta, että siinä mielessä ei ole 
kaipuuta siihen aikasempaan.”

Eräänä käytännön toiminnan muutoksena voidaan esille nostaa myös se, 
että hyvinvointi on tullut uudella tavalla mukaan myös maakuntasuunnitte-
luun. Tämä on vaikuttanut alueen kehittämiseen kahdella tavalla. Maakunnan 
keskeinen rooli hyvinvointipalveluissa on yhtäältä taannut sen, että esimerkiksi 
koulutuksen kiinteä yhteys alueen kehittämiseen on maakunnallisessa suunnit-
telussa ja päätöksenteossa otettu aikaisempaa paremmin huomioon. 

”Oikeestaan siinä on se muutos, että tää hyvinvointi tuli esille sitten 
ihan eri tavalla, kuin aikaisemmin näihin kuvioihin mukaan kun tuli 
sote puoli tänne mukaan. --. Se on mun mielestä merkittävin muutos.”

”Kyllä, kyllä, ja sen tyyppistä on ollu tietysti muuallakin Suomessa. 
Hyvinvointialan kasvu on nähty muissakin maakuntaohjelmissa, mutta 
minusta meillä siinä oli ihan olennainen hyppäys aikasempaan nähden.”
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Toisaalta maakunnan keskeinen rooli palvelujen järjestämisessä on johtanut 

siihen, että tulevaisuuteen suuntautuva aluekehittäminen ja elinkeinojen tuke-
minen ovat kokeilun aikana jääneet liian vähäiselle huomiolle. 

Koska hallintokokeilun käytännön vaikutukset painottuvat palvelujen tuot-
tamiseen ja palvelujärjestelmän muotoutumiseen, on kokeilun käytännön vai-
kutuksia mielekästä tarkastella hyödyntämällä palveluinnovaatiotutkimuksen 
tuottamia näkökulmia. Tällöin kiinnostavana näyttäytyy esimerkiksi kysymys 
siitä, kuinka ”kokeilullinen” Kainuun hallintokokeilu on lopultakin ollut: mitä 
uutta sen myötä on saatu aikaan ja mitä voidaan oppia sen tuottamista koke-
muksista? Periaatteessa kokeilun uusi elementti kytkeytyy maakuntavaltuus-
toon ja sen erityiseen asemaan sille osoitettua toimivaltaa käyttävänä päätök-
sentekorakenteena.

Maakunnallisten päätöksentekorakenteiden ja Kainuun kehittämisrahan 
lisäksi mitään suurta muutosta tai innovaatiota maakunnan kehittämisen 
tapaan ei ole kokeilun aikana löydetty. Verrattuna esimerkiksi peruspalvelujen 
radikaaliin uudelleenorganisointiin, maakunnan kehittämistä luonnehditaan 
melko samankaltaisena kuin ennenkin.

”Siis tähän oikeastaan tuli yks instrumentti, se Kainuun kehittämisraha 
ja sitten tuli kakkoshallitus, nimettiin. Mutta mitään sentyyppistä kun 
mitä sote-puolella tai koulutuspuolella, että oltas niin ku yhteiseen orga-
nisaatioon siirrytty, tätä valtio- ja kuntarajaa oltas voitu ylittää, sitä ei 
oo tapahtunu.”

Kehittämisrahan määrä on kokeilun aikana kasvanut (vuonna 2005 määrä 
oli 44,8 miljoonaa euroa ja vuonna 2008 58 miljoonaa euroa). Kasvu on kuiten-
kin ollut luonteeltaan tiettyyn käyttöön kohdennettujen määrärahojen kana-
voimista osana Kainuun kehittämisrahaa. Kainuun kehittämisrahaa ovat mää-
rällisesti kasvattaneet äkillisen rakennemuutoksen rahoitus (UPM Kymmene 
-paperitehtaan lopettaminen Kainuussa), Talvivaaran tieyhteyksien investoin-
tirahoitus sekä Paltamon täystyöllisyyskokeilun rahojen kuljettaminen kehittä-
misrahainstrumentin kautta. Vaikka varsinainen maakunnan kehittämisraha 
(Alueen elinkeinotoiminnan omaehtoinen tukeminen) on myös hieman kasva-
nut, vuoden 2005 1,2 miljoonasta eurosta vuoden 2008 2,5 miljoonaan euroon, 
määrää pidetään silti varsin vähäisenä. (VTV 2009, 32.)

Lakisääteisten tehtävien hoitamisen kautta Kainuun kehittämisraha on 
antanut maakuntahallinnolle hyvin paljon näennäistä toimivaltaa, joka osit-
tain koetaan jopa turhauttavana, etenkin kun odotukset kehittämisrahan vai-
kutuksista maakunnan itsehallinnollisen aseman korostamiseen ovat olleet 
suuret. Käytännössä odotukset ja todellisuus Kainuun kehittämisrahasta eivät 
kokeilun aikana ole kohdanneet. 
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”Alkuodotukset, jotka varmaan oli porukoilla kun maakuntakokeiluun 
lähettiin 2004, ne oli kyllä suuremmat. Ei saatu loppumetreillä sem-
mosta lisäväljyyttä eli muutamaa lisämiljoonaa, mitkä oli odotuksissa ja 
ilmeisesti ihan lupauksissakin yhdessä vaiheessa. Kun sitä entistä niuk-
kuutta käsiteltiin, niin liikkumismahdollisuus oli aika pieni.”

Kainuussa yleinen strateginen tietoisuus maakunnan kehityksestä ja stra-
tegisista haasteista on kokeilun aikana parantunut, mutta sen paremmin tie-
toisuus kuin kehittämisohjelmatkaan eivät ole kääntyneet odotetulla tavalla 
toiminnaksi tai tuloksiksi. Ohjelmallinen aluekehittäminen ei ole Kainuussa 
ollut niin voimakas muutosta generoiva voima kuin on toivottu. Yleiset yhteis-
kunnalliset muutosvoimat ovat vahvempia kuin kehittämistoiminnalla lyhyellä 
aikavälillä saatavissa olevat tuotokset. 

Kainuussa ei ole täysin kyetty löytämään maakunnalle ominaista tapaa 
hyödyntää innovaatiovetoista kehitystä. Kainuu on organisationaaliselta luon-
teeltaan ohut innovaatiojärjestelmä, jossa uutta tietoa tuottavia ja soveltavia 
organisaatioita on vähän. Tämä näkyy muun muassa siinä, että Kainuun tut-
kimus- ja kehittämistoiminnan menot ovat Keski-Pohjanmaan jälkeen toiseksi 
alhaisimmat Manner-Suomessa (ks. taulukko 14).

Lienee selvää, ettei Kainuun ole mahdollista nousta Suomen vahvimpien 
T&K-alueiden tasolle. Sen osaamisperusta on liian kapea ja osaamisperustan 
vahvistaminen on hyvin vaikeaa monien keskittävien voimien puristuksessa. 
Kainuun tulisi löytää oma luontainen tapansa hyödyntää innovaatioajattelua 
ja -rahoitusta ja siten vahvistaa maakunnan kykyä uudistua. Suomen uusi kan-
sallinen innovaatiostrategia (2008) ja valtioneuvoston innovaatiopoliittinen 
selonteko eduskunnalle (2008) sekä erityisesti niiden taustalla oleva tutkimus 
antavat Kainuun innovaatiojärjestelmän kehittämiselle uudenlaisen, käytän-
töperustaista tietoa hyödyntävän lähtökohdan. Samalla Kainuussa voitaisiin 
haastaa vahvan keskittävä trendi T&K-toiminnassa ja siihen liittyvissä toi-
mintapolitiikoissa.

Tutkimus- ja innovaatiotoiminnan keskittämisen tukijat nojaavat argu-
mentoinnissaan varsin pitkälle tiedelähtöisiin innovaatiomalleihin. He lähte-
vät siitä, että pienessä maassa ei ole varaa hajauttaa resursseja useille alueille. 
Tutkimuksen, tieteen ja innovaatiotoiminnan resursseja tulisi tämän ajattelun 
mukaisesti koota yhteen. Tätä ajattelua edustavat erityisesti yliopistouudistuksen 
yhteydessä toteutuvat yliopistojen väliset fuusiot ja organisationaaliset järjestelyt 
(erityisesti Aalto-yliopisto). Hajautetumman innovaatiotoiminnan kannattajat 
taas korostavat, että osaamisen ja innovatiivisuuden noustua yhteiskunnalli-
sen kehityksen keskiöön, myös muiden kuin suurten kaupunkiseutujen kehit-
tämisessä tulisi hyödyntää innovaatioajattelun ja -järjestelmien kehittämisen 
tarjoamia mahdollisuuksia. Innovaatiojärjestelmiä tulisi tietoisesti rakentaa 
myös institutionaalisesti ohuilla alueilla. Innovaatiotoimintaa ei tällöin tulisi 
tarkastella vain tutkimus- ja kehittämistoiminnan näkökulmasta, vaan kuten 
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esimerkiksi Harmaakorpi ym. (2008) on osoittanut, että sekä tutkimuksessa 
että kehittämistoiminnassa olisi mahdollista hyödyntää nykyistä paremmin 
myös muut kuin tiede- ja tutkimusperustaiset tiedonlähteet. Käytäntöperus-
taista tietoa korostavat sovellukset tarjoavat aivan uudenlaisia mahdollisuuk-
sia systematisoida innovaatiotoimintaa kaikilla Suomen alueilla. Tavoitteeksi 
ei tulisi asettaa maailmalle tuotettavia uusia innovaatiota, vaan kyseisten alu-
eiden oppimis- ja uudistumiskapasiteetin vahvistaminen. 

tauluKKo 14. tutkimus- ja kehittämistoiminnan menot Suomessa vuonna 2008 
maakunnittain

Maakunta T&k-menot 2008

Yhteensä, milj. € Osuus t&k-menoista, %

Koko maa

Uusimaa

Pirkanmaa

Pohjois-Pohjanmaa

Varsinais-Suomi

Keski-Suomi

Pohjanmaa

Pohjois-Savo

Etelä-Karjala

Itä-Uusimaa

Satakunta

Kanta-Häme

Päijät-Häme

Pohjois-Karjala

Lappi

Kymenlaakso

Etelä-Savo

Etelä-Pohjanmaa

Keski-Pohjanmaa

Kainuu

Ahvenanmaa

6 871,1

2 816,6

1 116,7

1 068,5

659,7

261,3

151,1

141,9

100,9

84,4

82,4

78,5

65,8

64,8

60,6

26,8

26,9

30,4

15,2

15,8

2,8

100,0

41,0

16,3

15,6

9,6

3,8

2,2

2,1

1,5

1,2

1,2

1,1

1,0

0,9

0,9

0,4

0,4

0,4

0,2

0,2

0,0
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3.4  Kuntien rooli elinkeinopolitiikassa

Maakunnan luodessa yleisiä edellytyksiä elinkeinotoiminnan kehittymiselle 
yhteen kokoavana ja rahoitusta suuntaavana toimijana, kuntien tehtäväksi on 
edelleen jäänyt käytännön elinkeinopolitiikan toteuttaminen. Sitä toteutetaan 
yhdessä kuntien elinkeinoyhtiö Kainuun Edun kanssa sekä kuntien omaeh-
toisena toimintana. Elinkeinopolitiikka kuuluu siis edelleen kuntien perus-
tehtävään. 

Kuntien roolista elinkeinopolitiikassa on ristiriitaisia näkemyksiä. Voitto-
puolisesti ollaan sitä mieltä, että kuntien elinkeinopoliittinen rooli kokeilun 
myötä on jonkin verran vahvistunut. Osa kuitenkin on sitä mieltä, että se on 
heikentynyt tai että se ei ole saanut riittävän suurta huomiota. 

”-- väkisinkin niiden [kehittämisasioiden] rooli korostuu siihen aikai-
sempaan nähden.”

”Selkee juttu on, että tulee entistä enempi tulee kiinnostamaan päättä-
jiä elinkeinopolitiikka, koska se on semmonen, johon ne pystyy vaikut-
tamaan.”

”Peruskuntien johdon työpanosta pitäis entistä enemmän käyttää näi-
hin elinkeinopoliittisiin asioihin, kun sote ja toisen asteen koulutus on 
lähtenyt kunnasta pois. Mulla on sellanen kutina, että sinne on tullut 
kaikkee muuta tilalle. Ihan täysimääräsesti se ei oo toteutunu.”

”Kunnat itse asiassa EU-rahoituksen puolelta on vetäytynyt vähän pois.”

Elinkeinopolitiikan roolin vahvistuminen kuntien tehtävissä näkyy muun 
muassa rekrytoinnissa. Elinkeinoasiamiehiä ei ole viime vuosina juurikaan 
rekrytoitu kuntiin, mutta Suomussalmelle palkattiin elinkeinoasiamies vuonna 
2008. Ja kun Kajaaniin, Sotkamoon ja Suomussalmelle haettiin kunnan-/kau-
punginjohtajaa vuosina 2008-2009, hakuilmoituksissa korostettiin kunnanjoh-
tajan merkitystä elinkeinopolitiikassa. Sotkamon hakuilmoituksessa (6.6.2008) 
todettiin, että ”arvostamme elinkeinoelämän tuntemusta”, Suomussalmella 
(30.6.2009) edellytettiin, että ”Työhösi Sinulla on vahva elinkeinollinen ote”. 
Kajaanissa (28.11.2008) kaupunginjohtajalta etsittäviä ominaisuuksia olivat 
”elinkeinoelämän tuntemus ja kyky sen edistämiseen sekä pitkäjänteinen ja 
yhteistyökykyinen sitoutuminen alueen kehittämiseen”. Myös haastateltavat 
tuovat esille kunnanjohtajan tärkeyden elinkeino-osaajana.
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”Kyllä sen merkitys, kun Suomussalmelle haettiin kunnanjohtajaa, niin 
kyllä siellä oli voimakkaasti se elinkeino-osaaminen.”

”-- kunnanjohtaja valittiin sitten elinkeinopainotteinen.”

”Valittu sellanen kunnanjohtaja, päättäjät ovat päättäneet sillä tavalla, 
että on entinen elinkeinojohtaja.”

Yhtäältä elinkeinopoliittisen roolin vahvistumiseen on vaikuttanut henkis-
ten resurssien vapautuminen viranhaltijoiden ja luottamushenkilöiden työssä; 
kun aiemmin suuren huomion vienyt peruspalvelujen järjestäminen on siirretty 
maakunnan järjestämisvastuulle, vapautuu aikaa ja mahdollisuuksia keskittyä 
enemmän esimerkiksi elinkeinopolitiikkaan13. Toisaalta taustalla on osin myös 
ajatus siitä, että maakunnan elinkeinopoliittiset toimet eivät yksin ole olleet 
riittäviä kuntien näkökulmasta.

”-- kunnan asiat painottuu elinkeinopuolelle. Päätöksenteossa oli sote-
palvelut jatkuvana mukana. Nyt se päätöksenteko on siirtynyt pois ja 
kunnissa on paneuduttu kunnan kehittämiseen.”

”-- nyt voi sitten keskittyä tähän asuintoimintaympäristöön, -- ylipää-
tänsä näihin kehittämisasioihin vähän eri tavalla, koska se argumentti 
on pois tuolta valtuustosta, että esittää mitä tahansa, niin se on pois 
vanhuksilta ja sairailta.”

”Itse asiassa saattaa olla myös niin, että kun maakunta ei oo paneutu-
nut elinkeinopolitiikkaan.”

Yksi esimerkki kunnan elinkeinopoliittisen roolin vahvistumisesta on Pal-
tamossa käynnistetty täystyöllisyyskokeilu. Siinä tarkoituksena on saada kaikki 
kunnassa työttömänä työnhakijana olevat henkilöt työelämään. Kokeilua pyö-
ritetään kunnan perustaman Paltamon työvoimayhdistyksen kautta. Se ylläpi-
tää Työvoimataloa, joka välittää työvoimaa eteenpäin. 

Kokeilun perusajatuksena on, että vastikkeettoman tuen sijasta ihmisille 
järjestetään työtä, josta saatava korvaus on palkka, ei tuki, kuten muissa työl-
listämistoimissa. Tulotaso ei merkittävästi nouse entisestä. Palkat vaihtelevat 
850 euron ja hieman yli 2000 euron välillä. Parintonnin palkan pohjalla on koh-
tuullisen suuri ansiosidonnainen työttömyyskorvaus. Työtunnit suhteutetaan 
palkkaan siten, että kaikki saavat työehtosopimuksen mukaista palkkaa: mitä 
pienempi tulotaso, sitä lyhyempi työviikko.

13 Kunnan roolin muutoksesta ks. tarkemmin luku 4.1.
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”Palkka muodostuu niin, että katotaan, mitä se ihminen saa sillä het-
kellä työttömyysturvaa. Se voi sisältää päivärahan lisäksi toimeentulo-
tukea tai asumistukea ja siihen se 115 euron lisä päälle, kuitenkin niin, 
että palkka on vähintään 850 euroa kuukaudessa.” 

Se, että kyseessä on palkka, muuttaa työllistämisen luonnetta. Toisin kuin 
erilaisia tukia, palkkaa ei erikseen tarvitse hakea. Se ei myöskään johda ns. 
tukiloukkuihin, joissa työn vastaanottaminen pienentää saatavia tukia, ja siten 
tekee työnteon kannattamattomaksi.

”-- saat ansaita niin paljon kun haluat muualla, me ei olla siitä kiin-
nostuneita. Päinvastoin, hyvä vaan, jos niin tekee. Meillähän on sem-
mosia, jotka tekee keikkaa kaupan kassoilla ja tämmösissä siivoushom-
missa Työvoimatalon tuntien lisäksi. Se on ihan ok. Siinä on yks lisäarvo 
tähän avustuspolitiikkaan verrattuna.”

Kyseessä on paitsi elinkeinopoliittinen ja työllisyydenhoitoon tähtäävä myös 
laajemmin ajatellen hyvinvointipoliittinen kokeilu. Työttömyyden poistami-
nen nähdään keskeisenä ratkaisuna syrjäytymisen ehkäisemisessä ja tervey-
den edistämisessä.

”-- lähestytään työttömyysproblematiikka uudesta näkökulmasta. Läh-
tökohtana että ei tavallaan jätetä ihmisiä oman onnensa nojaan, syr-
jäytymään. Syrjäytyminen on yksi ihan olennainen asia tässä tai sen 
ehkäisy.”

”Työttömyys ja sairastavuus korreloi hyvin vahvasti varsinkin miehillä 
keskenään ja yksi asia on tämmönen hyvinvointi-terveyspoliittinen 
lähestymistapa tähän asiaan.” 

”Se, että palkkatulo on se toimeentulon lähde, se nostaa ihmiset samalle 
viivalle normaali työssäkäyvien kanssa, ainakin lähes. Mukaan lukien 
siihen liittyvät edut, kuten eläkekertymä, työterveyshuolto. Yksi iso asia 
tässä syrjäytymismielessä on se, että tällä tavalla ne ihmiset pysyy sosi-
aalisissa turvaverkoissa mukana --.”

Tätä kautta elinkeinopolitiikka näyttäytyy yhä enemmän keskeisenä kunnan 
perustehtävänä: työtä järjestämällä voidaan huolehtia kuntalaisten hyvinvoin-
nista laajamittaisesti. Näin voidaan merkittävällä tavalla vastata kuntalaissa-
kin määriteltyyn kunnan tehtävään: ”Kunta pyrkii edistämään asukkaidensa 
hyvinvointia ja kestävää kehitystä alueellaan.” (KuntaL 365/1995, 1§).
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3.5  havainnot

Kainuun hallintokokeilun vaikutukset alueen kehittämiseen voidaan tiivistää 
kolmeen havaintoon.

1. Kainuun hallintokokeilulla ei ole saavutettu tavoiteltua vaikutusta alueke-
hitykseen.

2. Aluekehittämisen ja elinkeinopolitiikan toimintatavat ja mallit eivät kokei-
lun aikana ole radikaalisti muuttuneet, mutta kokemukset kehittämisen 
mahdollisuuksista ovat positiivisia.

3. Aluekehittäminen ja elinkeinojen kehittäminen ovat kokeilussa ja maakun-
tavaltuuston toiminnassa jääneet vähemmälle huomiolle – kuntien toimin-
nassa elinkeinopolitiikan merkitys kuitenkin korostuu. 

HAVAinTo 1: Kainuun hallintokokeilulla ei ole ollut tavoiteltua vaikutusta aluekehitykseen.

Keskeisten alueen kehitystä kuvaavien indikaattorien perusteella voidaan 
todeta, että hallintokokeilulla ei ole tähän saakka onnistuttu vaikuttamaan 
alueen kehitykseen tavoitellulla tavalla. Samankaltaiseen johtopäätökseen tuli 
valtiontalouden tarkastusvirasto omassa raportissaan syksyllä 2009 (VTV 
2009). BTV-indikaattori kuvaa sitä, miten alue tai maakunta on kehittynyt 
suhteessa muun maan kehitykseen. BTV-indikaattorilla mitattuna Kainuun 
kehitys vuosina 2001-2007 oli 0,66 prosenttiyksikköä heikompi kuin muun 
maan kehitys kyseisenä aikana (ks. kuva 32). Jaksoittaisessa tarkastelussa Kai-
nuun hallintokokeilun aika 2005-2007 näkyy kehitykseltään hieman negatii-
visempana kuin jakso 2001-2004.
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Kuva 32. Kainuun kehitys Btv-indikaattorilla mitattuna jaksoittain 

Lähde Tilastokeskus, Aluetilinpito 12.1.2010.



111
Vuosittaisessa tarkastelussa vuosi 2005 näkyy kehitykseltään heikoimpana, 

kun taas vuonna 2006 alueen kehitys on kaikilla mittareilla ollut koko Kainuussa 
muuta maata positiivisempaa.

BTV-indikaattorin komponenteista (bruttokansantuote, työllisyys, väestö) 
Kainuun kehityksen suurimmaksi ongelmaksi nousee heikko väestönkehitys, 
joka korostuu Kehys-Kainuun seutukunnan luvuissa (ks. kuva 34). 
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Kuva 33. Kainuun kehitys Btv-indikaattorilla mitattuna vuosittain 

Lähde Tilastokeskus, Aluetilinpito 12.1.2010.
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Kainuun maakunnan väestökehitys on viime vuosina ollut erittäin heikkoa 

ja myös ennusteet näyttävät samansuuntaisilta (ks. esim. Mella 2009, 43.) Työ-
ikäisen väestön määrä pienenee, ikääntyneen väestön osuus kasvaa ja muutto-
tappiot ovat jo pitkään olleet suuria. Vuonna 1995 Kainuun väliluku oli 95 201 
ja vuonna 2008 se oli 83 160. Muutos on suhteellisesti suurempi kuin muissa 
maakunnissa. (www.kunnat.net.)

Vielä vuonna 1995 nuorten ikäluokkien (0-14-vuotiaat) osuus väestöstä oli 
Kainuun maakunnassa suurempi kuin maassa keskimäärin. Nuorten ikäluok-
kien ja työikäisen väestön osuudet ovat kuitenkin vuoteen 2008 mennessä laske-
neet selvästi alle maan keskiarvon. Työikäisen väestön väheneminen merkitsee 
yleensä myös työvoiman määrän vähenemistä, mikä heikentää työvoiman saa-
tavuutta ja hidastaa talouskasvua. Samalla eläkkeelle siirtyvien määrä kasvaa 
nopeasti. Ikääntymisen myötä väestön luonnollinen kasvu ja työikäisen väes-
tön määrä vähenee. Vuonna 2008 15-64-vuotiaiden osuus alueen väestöstä oli 
Kainuun maakunnassa 64,4 % (Kajaanin seutukunta 65,1 % ja Kehys-Kainuu 
62,9 %). Koko maan keskiarvo oli 66,5 %.

Vanhusväestön osuus on Kainuussa kasvanut selvästi suuremmaksi kuin 
maassa keskimäärin. Vuonna 2008 yli 65-vuotiaiden osuus väestöstä oli Kai-
nuun maakunnassa 20,4 % (Kajaanin seutukunta 18,6 % ja Kehys-Kainuu 24,3 
%) Koko maan keskiarvo oli 16,8 %. Muuttoliike on verottanut ja verottaa edel-
leen alueen väkilukua. Muuttotappiot ovat kuitenkin olleet viime vuosina Kai-
nuussa pienempiä kuin vielä 1990-luvulla. Kainuun muuttotappio oli 1 201 hen-
kilöä vuonna 1997 ja 408 henkilöä vuonna 2008.

Tältä osin voimme olla yhtä mieltä valtiontalouden tarkastusviraston tar-
kastuksen päätuloksen kanssa. Etenkin liittyen alueen vaikeaan väestönkehi-
tystilanteeseen Kainuun hallintokokeilulla näyttää olleen vain vähäinen vai-
kutus maakunnan kehitykseen. (VTV 2009.)

HAVAinTo 2: Aluekehittämisen ja elinkeinopolitiikan toimintatavat ja mallit eivät kokeilun 
aikana ole radikaalisti muuttuneet, mutta kokemukset kehittämisen mahdollisuuksista 
ovat positiivisia.

Aluekehittämisessä ei Kainuun hallintokokeilun aikana ole kehitetty juuri-
kaan uusia toimintatapoja, vaan siinä on luotettu kokeilussa luotuihin edus-
tuksellisen demokratian järjestelmiin. Voimavarojen kokoaminen alueen 
kehittämisessä näyttää maakunnan näkökulmasta kuitenkin joustavoitta-
neen päätöksentekoa. Joidenkin valtion aluehallinnon organisaatioiden näkö-
kulmasta hallintokokeilulla on tosin ollut myös päinvastaisia vaikutuksia, ja 
kokeilun myötä byrokratia näyttää hankaloituneen ja mutkistuneen suhteessa 
aikaisempaan tilanteeseen. Tällaisia viestejä on kokeilun aikana saatu esimer-
kiksi Oulun tiepiirin suunnalta 14. 

14 Vuoden 2010 alusta Pohjois-Suomen ELY-keskuksen l-vastuualue.
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Verrattuna maakuntaliiton aikaan, vallan keskittyminen maakunta-kun-

tayhtymään on monissa tapauksissa käytännössä vähentänyt turhaa kokousta-
mista, epäselviä kannanottoja ja epäselvää sitoutumista. Maakunta-kuntayhty-
män toimijat voivat hankkeita suunniteltaessa suoraan sanoa, onko hankkeiden 
rahoittamiseen halua ja mahdollisuuksia vai ei, jolloin myös yhteistyökumppa-
neiden on helpompi toimia maakunnan kanssa yhteistyössä.

Uutta on alueen kehittämistä koskevan päätöksenteon kiinteämpi integrointi 
hyvinvointipalveluihin, mikä on yhtäältä parantanut maakunnallisen kokonai-
suuden hallintaa, mutta toisaalta vienyt energiaa muulta kuin palveluihin koh-
distuvalta maakunnan kehittämiseltä. Sosiaali- ja terveystoimen kustannusten 
kasvun merkittävä hidastuminen lasketaan suurelta osin voimavarojen koko-
amisen ansioksi ja sosiaali- ja terveystoimen kehittämiseen on alueella uudella 
tavalla kyetty panostamaan. Samalla voidaan kuitenkin nähdä, että energiaa ei 
maakunnan mittakaavassa ole enää riittänyt aluekehittämiseen. Näin sosiaali- 
ja terveystoimen kustannusten kasvun hidastamisen kaltaista, voimavarojen 
kokoamisen selkeää positiivista vaikutusta alue- ja elinkeinokehitykseen ei aina-
kaan vielä voida nostaa esille. Kuitenkin positiivisena nähdään esimerkiksi se, 
että alueen ja elinkeinojen kehittämisen ja toisen asteen koulutuksen suunnit-
telu ovat aikaisempaa paremmin keskenään linjassa. Maakuntavaltuusto, joka 
on päättävänä elimenä molemmissa, on haastateltavien mukaan parhaimmil-
laan kyennyt näkemään koulutuksen ja alueen kehittämisen kiinteät yhteydet. 
Ajoittain koulutusasioita koskeva keskustelu on kuitenkin keskittynyt varsin 
käytännöllisiin ja kokonaisuuden kannalta marginaalisiin asioihin.

”On sikäli, että meillä on esimerkiksi koulutustoimiala on kiinnittynyt 
maakunnan suunnittelukoneeseen ihan ei tavalla. Maakunnallinen toi-
sen asteen koulutuksen järjestäminen kyllä se on koettu hyväksi kaikesta 
pikku rutinoista huolimatta.”

Kainuun mallissa on olennaista palvelujen merkitys koko alueen elinvoi-
maisuuden ja kehittämisen kannalta. Maakunnallisen kokonaisnäkökulman 
koetaan vahvistuneen. Yhtäältä nähdään, että kokonaisnäkökulman parempi 
hallinta johtaa siihen, että aluekehittämisessä pysytään varsin konkreettisissa 
asioissa. Kehittäminen ja arjen palvelujen järjestäminen eivät pääse erkaantu-
maan toisistaan Kainuun mallin kaltaisessa järjestelmässä, jossa aluekehittä-
mistä ja peruspalveluja käsitellään samalla foorumilla. Tästä seuraa, että alue-
kehittäminen ei kaikilta osin ole kovin innovatiivista. Palvelujen järjestämisen 
kautta maakuntavaltuusto on liiaksi kiinni talouden reunaehdoissa. Maakun-
tavaltuuston luottamushenkilöiltä ei löydy palvelujen heikkenemisen pelossa 
riittävästi aluekehityksessä tarvittavaa riskinottokykyä. 

Kainuulaisten mielestä Kainuun kehitys on monella mittarilla edennyt myös 
aluekehityksessä maakunnan kehittämistavoitteiden suuntaan. Tässä yhtey-
dessä on tosin tehtävä ero kehityksen (dynamiikka ja prosessi) ja kehittämisen 
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(toiminto ja hallinnan väline) välillä. Kaikella, mikä maakunnassa tapahtuu, 
ei luonnollisestikaan ole mitään osoitettavissa olevaa yhteyttä toimenpiteisiin, 
joilla joitakin tekemisen kohteiksi valittuja asioita pyritään edistämään. Erityi-
sen rohkaisevia esimerkkejä maakunnalle ovat olleet muun muassa Talvivaaran 
kaivoksen tuotannon käynnistyminen syksyn 2008 aikana, palvelualojen suo-
tuisa kehitys ja matkailun suuret investoinnit esimerkiksi Vuokatissa. Kainuu-
seen on myös syntynyt uusia yrityksiä viimeisten vuosien aikana jopa kaksi ker-
taa enemmän kuin tavoitteeksi oli asetettu. (Kainuun maakuntaohjelma 2009-
2014.) Lisäksi Kainuun kehittämistä pidetään lähialueilla monin paikoin varsin 
edistyksellisenä, joskin tämä edistyksellisyys liitetään Kainuun kehittäjäper-
sooniin eikä niinkään Kainuun hallintokokeilun myötä tulleisiin muutoksiin. 

Kehittämisraha on instrumenttina uudenlainen ja kirvoittaa pääosin posi-
tiivisia kannanottoja. Kehittämisrahaan liittyy kuitenkin myös joitain pul-
mia, jotka heikentävät sen kokemista merkittävällä tavalla uudenlaiseksi alu-
een kehittämisen välineeksi. Ensinnäkin kehittämisrahaan sisältyy Kainuun 
näkökulmasta aivan liian paljon läpikuljetettavaa rahaa, jonka uudelleen suun-
taamiseen maakunnallisella päätöksenteolla ei koeta olevan todellista valtaa. 
Maakuntavaltuuston toimintaa voidaan alueen kehittämisessä luonnehtiakin 
varsin maltilliseksi. Samalla kun kehittämisrahan kokoaminen on helpotta-
nut alueen kehittämisen hahmottamista, on se joiltain osin myös tuonut tur-
hautumista: se on lisännyt näennäistä valtaa ja maakuntavaltuuston toimivalta 
rahojen uudelleen suuntaamiseen on koettu muodolliseksi. Varsinaisen maa-
kunnan kehittämisrahan osuus on kokeilun aikana hieman kasvanut, mutta se 
oli esimerkiksi vuonna 2008 vain noin 4,3 prosenttia koko kehittämisrahasta. 
(VTV 2009, 90.) Maakunnan omankin kehittämisrahan kohdentamisessa on 
havaittu ongelmia, jotka liitetään osin maakuntavaltuuston kuntaintressin etuja 
valvovaan luonteeseen. 

”Kyl se käytännössä näin on, että semmonen merkittävä uudelleen suun-
taaminen, ei siihen oikeen kellään ole ollut valmiutta, niin sillon joko 
teiden hoitoo olis pitäny heikentää tai sitten työttömyyden hoidosta 
ottaa reilusti pois.”

HAVAinTo 3: Aluekehittäminen ja elinkeinojen kehittäminen ovat kokeilussa ja 
maakuntavaltuuston toiminnassa jääneet vähemmälle huomiolle – kuntien toiminnassa 
elinkeinopolitiikan merkitys kuitenkin korostuu. 

Aluekehittäminen on kokeilun aikana jäänyt palvelurakenteiden uudistami-
sen varjoon. (Airaksinen ym. 2005 ja Airaksinen ym. 2008, VTV 2009). Se, 
että tulevaisuuteen kohdistuva kehittäminen jää maakuntavaltuuston keskus-
teluissa toiseksi arjen palvelujen järjestämiselle, on luonnollista. Palveluihin 
liittyvät asiat kiinnostavat eniten maakuntalaisia. Palvelut ovat konkreettisia, 
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lähimpänä maakuntalaisten arkea ja siten helpommin hahmotettavia kuin 
abstraktit aluekehittämisen kysymykset. Maakunnan asukkaille läheisen ter-
veyskeskuksen tai koulun toiminta on tärkeää, jolloin niihin liittyvistä asioista 
maakuntavaltuutettuihin myös otetaan eniten yhteyttä, mikä puolestaan vel-
voittaa ottamaan näihin asioihin liittyviä kysymyksiä esille myös maakunta-
valtuuston työssä.

Voimavarojen kokoamisen kautta on alueen ja elinkeinojen kehittämiseen 
saatu leveämmät hartiat, joita johdetaan edustuksellisen demokratian keinoin. 
Edustuksellisen demokratian pelisäännöillä ja logiikalla toimivat ”Kainuun 
leveät hartiat” eivät kuitenkaan ole kovin hyvin kyenneet riskinottoon tai kehit-
tämiskohteiden priorisointiin. Maakuntavaltuusto on osoittautunut välineeksi, 
jonka tavoitteeksi nousee hyvin luontevasti olemassa olevan säilyttäminen ja 
turvaaminen. Nämä tavoitteet eivät kovin hyvin käänny edes maltilliseksi ris-
kinotoksi tai kehittämiskohteiden priorisoinniksi. Rooli on toiminut hyvin pal-
veluihin liittyvissä asioissa. Maakuntavaltuuston ja maakunnan viranhaltijoi-
den yhteistyöllä Kainuussa on saavutettu tilanne, jossa palvelurakenteen mah-
dollisimman suuri hajautuneisuus on turvattu siten, että kustannusten kasvu 
on aikaisempaa paremmin hallinnassa. 

Maakuntavaltuuston kuvataan ennemminkin jakavan niukkuutta tasaisesti 
kuin katsovan kauas tulevaisuuteen ja ottavan riskejä. Maakunnan kehittämis-
keskustelua ovat dominoineet sosiaali- ja terveyspalvelut sekä koulutuspuolella 
keskustelu lukioverkosta. Elinkeinopoliittinen keskustelu on joidenkin mielestä 
jäänyt kokonaan käymättä, kun taas toiset haastateltavat nostavat esille, että 
keskustelua on käyty, mutta uudet ideat ja vaikuttavat hankkeet ovat kilpisty-
neet kuntien edunvalvontakysymyksiin. 

”Elinkeinopoliittinen keskustelu on jääny käymättä. Siinä on ehkä sem-
monen ongelma, että syötteitä keskustelun käynnistämiseen ei ole ollut. 
Maakuntaohjelma on tekeillä, ja sen tiimoilta viime keväänä käytiin 
ihan hyvä keskustelu.”

”Siihen tulee tämmönen mikä meillä on pikkusen ongelma eli yksittäis-
ten kuntien edunvalvonta ja taas vastaavasti koko maakunnan etu. Se 
on vielä semmonen vaiheessa oleva asia. Jokainen kunta haluaa sen 
oman elinkeinopoliittisen juttunsa koko koriin.”

Kainuussa koetaan tällä hetkellä, että palvelujärjestelmä on melko hyvällä 
mallilla, jolloin myös alueen kehittämiseen ja elinkeinopolitiikkaan keskitty-
välle keskustelulle ajatellaan tulevaisuudessa olevan paremmin aikaa ja mah-
dollisuuksia. Tosin on odotettavissa, että sosiaali- ja terveyspalvelut sekä lukio-
verkko vievät jatkossakin maakuntavaltuutettujen aikaa, koska palvelutarpeen 
ja resurssien yhtälö ei tule olemaan ongelmaton tulevaisuudessakaan. 
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”Palvelujärjestelmää kehitetty -- nyt on hyvällä uralla ja joskus se saa-
daan pelittämään, niin tulee seuraavana elinkeinopoliittinen keskustelu. 
Kakkosjuttunahan se on niin ku kaikki uudet.”

Kuntien rooli elinkeinopoliittisena toimijana on korostunut. Kun kunnan 
perustehtävänä olleet palvelut järjestetään maakunnassa, kunnissa on enemmän 
aikaa keskittyä toiseen, kunnallisen itsehallinnon kannalta keskeiseen perus-
tehtävään: elinkeinopolitiikan ja paikallistalouden vahvistamiseen. 

Kainuun hallintokokeilu on ollut palvelujen uudelleenorganisoinnin kautta 
toteutettu kuntien menokehitykseen myönteisesti vaikuttanut hallinnollinen 
harjoitus. Tämä on Kainuussa yleisesti tunnustettu näkemys, mutta vuoden 
2009 aikana tehdyissä haastatteluissa kainuulaiset toimijat korostavat kuiten-
kin uudella tavalla alueen kehittämisen merkitystä muutenkin kuin hajautetun 
palveluverkon ylläpitämisen näkökulmasta. Kainuussa näyttää olevan vallalla 
melko yleinen käsitys siitä, että alueen kehitys on jollain tavalla hallintokokeilun 
ansiosta saatu haltuun, ja lannistuminen on paikoin vaihtunut jopa innostuk-
seksi. Näyttää siltä, että kehittämiskulttuurin puolella sekä palveluissa, talou-
dessa että aluekehityksessä vapaasta pudotuksesta ja jatkuvista pettymyksistä 
on siirrytty kohti hallittua sopeuttamista.

”Mistä lähettiin liikkeelle, niin Kainuuhan oli ihan vapaan pudotuksen 
tilassa, sillon elinkeinoelämä, kuntatalous ja kaikki muu meni, väes-
tön väheneminen taas oli tosi kovaa. Niin kuin kaikissa näissä on tullut 
muutosta ja varmasti se, mitä sote-puoli on saanut aikaan kustannus-
säästöinä, on se merkittävin asia. Olkoonkin, että siinä on sitä kritiik-
kiäkin tullu, osin ihan aiheesta.”

Seuraavassa etsimme tulkintoja esittämillemme havainnoille. Keskeisiä 
kysymyksiä ovat: Miksi näin on käynyt? Olisiko joitain asioita mahdollisesti 
voitu tehdä myös toisin? Lisäksi pohdimme itse Kainuun hallintokokeilua uudis-
tamisen mallina: liittyykö hallintokokeilu-interventioon joitain elementtejä, 
jotka ovat mahdollisesti vaikuttaneet asiaan?

3.6  tulkinnat: miksi näin on käynyt?

3.6.1  Väestö keskittyy Suomessa harvoille alueille

Kainuun aluekehitys ei indikaattoreiden valossa ole hallintokokeilun aikana 
merkittävästi parantunut. Keskeinen ongelma on edelleen väestörakenteen 
epäsuotuisa kehittyminen. Tämänkaltainen kehityssuunta ei tietenkään koske 
vain Kainuuta, vaan kyseessä on trendi, joka on maailmanlaajuinen: ihmiset 
muuttavat kasvukeskuksiin, ja pienissä kaupungeissa ja maaseudulla väestö 
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vähenee ja vanhenee. Suomen aluerakenteen muutosta kuvaa esimerkiksi se, 
että vuosina 1970-2007 asutun alueen kokonaispinta-ala on pienentynyt ja 
samanaikaisesti koko maan väestömäärä on kasvanut. Viimeisimpien ennus-
teiden mukaan Oulun, Turun, Tampereen, Helsingin ja Jyväskylän ympäris-
töt tulevat kehittymään ja kasvamaan varmimmin. Lisäksi Vaasan ja Musta-
saaren sekä Kuopion kehittymisen arvellaan olevan vahvempaa kuin muu-
alla Suomessa. Kainuun, Lapin ja itäisen Suomen kehitys näyttää tällä hetkellä 
uhkaavimmalta. Kainuussa ainoastaan Kajaani arvioidaan ”heikosti kasva-
vaksi tai taantuvaksi” kun taas muut maakunnan kunnat luokitellaan ”taantu-
viksi tai voimakkaasti taantuviksi”. (Hätälä & Rusanen 2010, 7, 45, 48.)

Kainuussa tämän trendin mukaista kehitystä pyrittiin kääntämään hal-
linnollisella interventiolla, joka noudattelee toimintojen uudelleenskaalauk-
sen (re-scaling) logiikkaa. Voimavaroja koottiin suurempaan kokonaisuuteen 
ja samalla maakunnalliselle päätöksentekojärjestelmälle pyrittiin antamaan 
entistä enemmän valtaa maakuntaa koskeviin asioihin.

Kainuun hallintokokeilun kaltaisella hallintomallilla on rajoitetut mahdol-
lisuudet vaikuttaa aluekehittämiseen, jota voidaan luonnehtia toimintojen sar-
jaksi, jossa kehitystä tapahtuu tai on tapahtumatta yhtäältä globaalien kehitys-
kulkujen ja muutosvoimien, toisaalta yksittäisten yritysten ja yksilöiden valin-
tojen yhteisvaikutuksesta (vrt. Sotarauta 2009). 

3.6.2  Voimavarojen kokoaminen on vaikuttanut alueen kehittämiseen sekä 
positiivisesti että negatiivisesti 

Voimavarojen kokoamisen kautta aluekehittämisotteen koetaan parantuneen. 
Kehittämisraha ei aikaisemman rahoitusjärjestelmän tapaan estä suurten 
hankkeiden toteuttamista muuten kuin rajoitetun määränsä osalta. Siltä osin 
voidaan kuvata, että voimavarojen kokoaminen on onnistunut. 

Maakuntavaltuuston myös koetaan ottaneen vastuuta koko Kainuun kehit-
tämisestä, mikä nähdään aluekehittämisen näkökulmasta sekä hyvänä että huo-
nona asiana. Koko alueen elinvoiman lisäämisen näkökulma vaikeuttaa kehit-
tämispanosten keskittämistä. Kehittämispanosten keskittäminen harvoihin 
kohteisiin asettuu keskustelussa vastakkain koko alueen kehittämistä korosta-
van näkemyksen kanssa. Voimavarojen kokoaminen on joiltain osin myös vai-
keuttanut aluekehittämistä. Se, että maakunta vastaa sekä alueen kehittämisestä 
että suuresta osasta peruspalveluja, on johtanut siihen, että myös maakunnan 
kehittämiskeskustelua ovat dominoineet sosiaali- ja terveyspalvelut sekä kou-
lutuspuolella keskustelu lukioverkosta. 

Palveluverkkokeskustelussa sekä aluekehittämisrahan suuntaamisessa kun-
tarajat näyttäytyvät joiltain osin edelleen ongelmana, joka haittaa alueen kehit-
tämistä. 
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”Kokonaisuutena sen miettiminen, mitä pitää kehittää, pitäisi päästä 
eroon kuntarajoista, missä joku asia kannattaa toteuttaa. Niin kauan 
kuin ajatusmaailma on, että pitää olla aluepoliittista tasa-arvoisuutta, 
niin ei näin niukoilla resursseilla saa mitään aikaan. Pitää hyväksyä, 
että on erilaisia sektoreita. Että kehittämiseen saadaan oikeasti vaikut-
tavuutta, se vaatii asioiden keskittämistä täällä Kainuussa. Paha sana 
ja sitä pelätään ja kirotaan, mitä laidemmalle menee Kainuussa.”

Onko ongelma sitten kokeilun luonteessa vai toteutuksessa? Hallituksen 
esityksessä hankkeesta asia esitetään kuitenkin niin, että elinkeinopolitiikan 
kehittämisen tulee koskea myös laita-alueiden elinkeinoja. 

”Väestönmenetys kohtelee Kainuun eri kuntia eri tavoin. Ilmiön jat-
kuessa ei voida olettaa, että Kajaanin vetovoima ja vaikutus voisi nos-
taa Kainuun kaikkia kuntia. Olennaista on, että kaikki Kainuun kun-
nat pääsisivät osallisiksi yhtenäisestä palvelutarjonnasta ja että elin-
keinopolitiikan kehittäminen koskisi myös laita-alueiden elinkeinoja.” 
(HE198/2002)

Lähtökohtaisesti voidaan olettaa, että hallituksen esityksessä kuvattu lähes-
tymistapa – turvaamisen näkökulma – voi kehittämisen näkökulmasta johtaa 
liialliseen tasapäistämiseen. Tasavertaisuuden käsite on Kainuun hallintoko-
keilussa saanut eri näkökulmista hyvin erilaisia tulkintoja. Siinä, missä sitä on 
pidetty hyvänä ohjenuorana palvelujen kehittämisessä, on se aluekehittämisen 
näkökulmasta saanut hyvin toisenlaisia merkityksiä ja johtanut hankaliin kes-
kusteluihin kehittämisen lähtökohdista. Erilaisessa diskursiivisessa yhteydessä 
tasavertaisuus saa toisenlaisen merkityksen. 

”-- onko tasapuolisuus oikeudenmukaisuutta ja onko se edes viisautta 
tulevassa maailmassa. Että tasapuolisesti jaetaan kaikille kaikkea, niin 
onko se toisaalta oikeudenmukaista. --. Ihan hyvä, että ne hommat hoi-
detaan näin, mutta palaan, että pitkällä tähtäimellä, onko se oikeuden-
mukaista ja kuten minä sanoin, onko se edes viisautta.”

Asia kytkeytyy kiinnostavalla tavalla jo edellä sivuttuun keskusteluun kehit-
tämisen ja yleisemminkin toiminnan mittakaavoista, skaalasta. Kehittämisen 
tavoitteena voi olla pienentää valituilla indikaattoreilla mitattavaa kuilua Kai-
nuun ja maakuntien keskiarvon välillä. Tämä saattaa kuitenkin tapahtua maa-
kunnan sisäisten, samoilla mittareilla osoitettavien kehityserojen laajenemisen 
kustannuksella. Kysymys on valinnoista, samasta perusdynamiikasta, joka 
näkyy aina eurooppalaisen rakennepolitiikan tavoitteenasettelun tasolla käy-
täessä keskustelua alueyksiköistä, joiden piiristä mitattavan kehityksen voidaan 
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hyväksyä ilmentävän ”eurooppalaisten” tai ”alueellisten” kehityserojen tavoit-
teiden mukaista kehitystä. Kysymys on valinnoista, päätöksistä ja kyvystä elää 
niiden kanssa tilanteessa, jossa kaikkia ja kaikkien tahojen hyväksi kokemia 
vaikutuksia ei ole mahdollista tuottaa yhdellä päätöksellä eikä edes sitä raamit-
tavalla yleisellä linjauksella. 

3.6.3  Maakuntahenki, konsensuspaine ja mallin säilyttävä luonne

Kainuun maakuntahenki on kokeilun aikana monien toimijoiden mielestä 
vahvistunut. Tällä on sekä hyviä että huonoja puolia. Yhtäältä voimakas maa-
kuntahengen korostaminen takasi esimerkiksi sen, että kokeilu saatiin kun-
nissa hyväksyttyä ja että mallin jatkamisesta kokeilun jälkeen on olemassa 
hyvin laaja yhteisymmärrys. Toisaalta voimakas maakuntahenki on näkynyt 
korostuneena yhteisen tahdon kaipuuna ja kokeilua vastustavien mielipiteiden 
hiljentämispyrkimyksinä (vrt. Airaksinen 2009; Sotarauta 2009). Maakunta-
valtuuston keskustelu on välillä ollut vilkasta ja kovaäänistäkin, mikä on tul-
kittu valtuuston toiminnan heikkoutena. Myös suhteet valtion aluehallinnon 
toimijoihin on haluttu turvata, eikä rajoja ole kolisteltu myöskään kehittämis-
rahan kohdentamisessa.  

”Nyt on menty sellasta suhteellisen turvallista tietä eteenpäin. Ei ole 
haettu ainakaan konflikteja missään tapauksessa.”

Kokeilulla on onnistuttu luomaan uusia virallisia yhteistyörakenteita niin 
Kainuun kuntien kuin maakunnan ja valtion viranomaisten välille. Ajatuk-
set, joiden mukaan maakunnan vahva rooli kuntien elinkeinopolitiikan koor-
dinoijana ja suuntaajana muuttaisi jotenkin kainuulaista alueen kehittämistä 
ja elinkeinojen tukemista, on kuitenkin jossain määrin jäänyt toteutumatta.

Maakuntavaltuusto ja -hallitus ovat kokeilun periaatteiden mukaisia demo-
kraattisesti valittuja poliittista vastuuta kantavia rakenteita, joiden avulla aja-
teltiin visioitavan alueen omista lähtökohdista lähtevää rohkeaa kehittämistä. 
Tavoitteena oli, että demokraattisesti valitut, poliittista vastuuta kantavat elimet 
pystyisivät parhaiten luomaan yhteisen maakunnallisen näkemyksen ja otta-
maan kokonaisvastuuta maakunnan kehittämisestä. Käytännössä poliittinen 
vastuu ja demokraattinen valinta ovat johtaneet siihen, että maakunnan polii-
tikkojen energia on suuressa määrin kulunut juuri niihin asioihin, jotka ovat 
alueen asukkaiden arjessa kaikkein tärkeimpiä: sosiaali- ja terveyspalvelujen 
kehittämiseen. Olisikin ollut erittäin huolestuttavaa, jos maakunnan asukkai-
den valitsemat luottamushenkilöt olisivat keskittyneet johonkin muuhun kuin 
siihen, mikä asukkaiden arjessa on olennaisinta. 
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”Tietysti jos lähdetään johonkin uudenlaiseen toimintatapaan, se tahtoo 
olla, että ne tulokset näkyy sitten joskus kolmen neljän vuoden päästä, 
ja jos vastapainona on sitten että isoja konkreettisia toimintoja loppuu 
heti, niin se on kyllä yllättävän rajottavaa.”

Tämä antaa viitteitä siitä, että koko kokeilun rakenteessa on joitain element-
tejä, jotka johtavat siihen, että hyvinvointipalvelujen mahdollisimman kattavan 
verkon säilyttäminen korostuu alueen pitkäjänteisen ja priorisoivan kehittämi-
sen kustannuksella. Tämänkaltainen malli on luonteeltaan enemmän konsen-
sukseen pyrkivä ja säilyttävä kuin ristiriitoja kestävä ja niiden kautta uutta luova.

 
”Me ei voida olla laboratorio sen takia, että me pidämme kuitenkin 
kiinni tästä perinteisestä kunnallishallinnon mallista, että on yhdeksän 
kuntaa, kynsin ja hampain. Se semmoinen laboratorio ja kokeiluhan 
tarkoittavat sitä, että tehdään asiat ihan oikeasti uudella tavalla. Ei tyy-
dytä pelkästään siihen, että on joku kolhoosimalli. Meillä on joku kol-
hoosi ja ne kolhoositkin on räjäytetty jo aikoja sitten. Se ei toimi, vaan 
pitää löytää joku uusi tie, ihan kokonaan.”

Kainuun mallin säilyttävä luonne on toteutunut ennen kaikkea kuntaraken-
teessa; Kainuun malli on säästänyt alueen kunnat kuntaliitoksilta yhtä lukuun 
ottamatta (Vuolijoki liitettiin Kajaaniin 2007 alusta).

Kainuun mallin ansiosta valtion aluehallinnon organisaatio säilyy Kainuussa 
myös ALKU-uudistuksen jälkeen. Kainuun elinkeino-, liikenne- ja ympäristö-
keskuksen tehtävät muodostuvat entisen Kainuun TE-keskuksen ja Kainuun 
ympäristökeskuksen tehtävistä. Lisäksi Kainuun ELY-keskuksessa hoidetaan 
entisen Oulun lääninhallituksen sivistysosaston tehtäviä. Kainuun tieasioita 
sen sijaan hoidetaan Pohjois-Pohjanmaan ELY-keskuksessa.

3.6.4  Maakunnallinen itsehallinto ja kunnallinen itsehallinto – maakunnan 
tahto ja kunnan tahto

Kainuun hallintokokeilun läpäisevä ajatus on ollut maakunnallisen itsehal-
linnon vahvistaminen. Maakunnalle on annettu vastuuta sen omista asioista 
suoralla vaalilla valitun maakuntavaltuuston kautta. Laaja palvelutuotannon 
rakenteiden ja aluekehitysvastuun siirtäminen maakuntatasolle korostaa maa-
kunnan väestön, kuntien ja muiden toimijoiden yhteisen vastuun ja omaehtoi-
sen yhteisen tekemisen merkitystä. 

Tarkastusviraston raportissa (VTV 2009) arvioidaan, että Kainuun itse-
hallinto ei ole kehittynyt niin vahvaksi kuin kokeilun tavoitteissa oletettiin. 
Tarkastuskertomuksen mukaan valtion viranomaisille on jätetty sellaista pää-
tösvaltaa, joka kuuluisi Kainuun maakuntavaltuustolle. Toisaalta myöskään 
maakuntavaltuuston itsensä ei nähdä juuri panostaneen aluekehittämisasioi-
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hin. Tilanne on kuitenkin haastatteluiden perusteella muuttunut vuoden 2009 
aikana kokeilun alkuvuosista. Maakunnan päättäjillä arvellaan olevan enem-
män sekä tahtoa että kykyä kantaa vastuuta maakunnan kehittämisen tulevai-
suudesta. Tämän mukaan näyttäisi siis siltä, että Kainuussa käynnissä oleva 
kehitys on yhteneväistä niiden ALKU-uudistuksen sisällöllisten tavoitteiden 
kanssa, jotka koskevat maakuntien vahvistamista kansanvaltaista hallintamuo-
toa edustavina, valtion aluekehitysvarojen kohdentamiseen osallistuvina toimi-
joina. Maakunnan yhteisen tahdonmuodostuksen ongelmaksi nousee sen sijaan 
tasapäistämisen kulttuuri, joka aiheuttaa sen, että kehittämisrahoitusta ei vält-
tämättä suunnata Kainuun kehittämisen kannalta potentiaalisimpiin kohteisiin. 
Sen sijaan rahoitusta on jonkin verran käytetty alueen sisäiseen kaupankäyntiin.

”Kun reuna-alueelta viedään joku palvelu, niin sinne annetaan hiukan 
kehittämisrahaa korvaukseksi.” 

Kehittämisrahoituksella saatetaan esimerkiksi lepytellä reuna-alueen kuntia, 
jos palveluverkkoa on joiltain osin jouduttu supistamaan. Osa kunnista kokee, 
että tasapäistämisen kulttuuri hankaloittaa koko alueen kehittämistä. Keskit-
tämisen pelon koetaan jopa estäneen suurten ja vaikuttavien hankkeiden syn-
tymistä. Ratkaisuksi esitetään, että kehittämisrahaa pitäisi kohdentaa parem-
min ja harvempiin kohteisiin. Maakuntavaltuuston ei kuitenkaan tällä hetkellä 
uskota siihen pystyvän, koska vastakkainasettelu reuna-alueiden ja Kajaanin ja 
Sotkamon välillä tulee esteeksi. Toisaalta jakopolitiikkaa tukee myös kokeilua 
koskevan hallituksen esityksen kohta, jossa todetaan, että kehittämisen tulee 
koskea myös laita-alueita. 

Kunnissa maakunta-kuntayhtymän tekemät, vaikutuksiltaan odotettua 
vähäisemmät elinkeinopoliittiset toimenpiteet näkyvät kuntien oman elinkei-
notoiminnan vahvistamisena. Niin reuna-alueilla kuin keskuksessa nähdään, 
että kunnalla on merkittävä tehtävä elinkeinopolitiikassa. Pettymys maakun-
nallisten kehittämisresurssien kohdentamiseen näkyy positiivisesti siinä, että 
kuntiin on syntynyt uutta tahtoa huolehtia oman kunnan elinvoimaisuudesta. 
Kunnat toimivat aktiivisemmin nyt myös yritystoiminnan edellytysten paranta-
miseksi ja työllisyyttä edistävien toimenpiteiden aikaansaamiseksi. Tämä näkyy 
etenkin niissä kunnissa, joissa elinkeinojen kehittäminen on ennen kokeiluakin 
ollut aktiivista. Elinvoimaisuuden edistämisestä onkin palveluvastuun siirryttyä 
maakunnalle muodostunut joihinkin Kainuun kuntiin kunnallisen itsehallin-
non uusi peruskivi, joka määrittää keskeisesti kunnan toimintaa. 



122
3.6.5  Kainuu innovaatioympäristönä

Viime vuosikymmenten yleinen yhteiskunnallinen kehityssuunta ei ole suo-
sinut Kainuun kaltaisia maakuntia, vaan kehitys näyttää keskittyvän har-
voille alueille. Jos Suomen aluekehitystä tarkastellaan puhtaasti kansainvä-
lisen kilpailukyvyn ja tieteeseen perustuvan innovaatiotoiminnan näkökul-
masta, on helppo löytää perusteluja sille, että taloudellisten toimintojen tulisi 
antaa vapaasti keskittyä entistä voimakkaammin pääkaupunkiseudulle, Tam-
pereelle, Ouluun, Turkuun ja ehkä joillekin muille kaupunkiseudulle. Liialli-
nen keskittyminen saattaisi kuitenkin johtaa Suomen jakautumiseen ’inno-
vaatioparatiiseihin’ ja ’innovaatioautiomaahan’. Tämä nopeuttaisi kehitysero-
jen kasvua alueiden välillä. Jonkin ajan kuluttua eteläisen ja pohjoisen Italian 
kehityserojen ja toimintakulttuurien välisten kuilujen kauhistelu olisi turhaa 
saman repeämän löytyessä omalta takapihalta. 

Innovaatiojärjestelmiin kohdistuvissa tutkimuksissa ja kehittämispyrkimyk-
sissä ei juurikaan pohdita, mihin alueellisia innovaatiojärjestelmiä itse asiassa 
tarvitaan, koska niiden taustalla on vahva näkemys, oletus ja empiirinen todis-
tusaineisto siitä, että innovaatiot ovat tärkeitä taloudellisen kasvun, yritysten 
menestymisen ja sitä kautta myös alueiden ja kokonaisten kansakuntien kehi-
tyksen kannalta. Me emme tässä raportissa kyseenalaista tätä näkemystä, mutta 
kysymme, voisiko innovaatiojärjestelmän tärkein rooli varsinkin paikallisesta ja 
alueellisesta näkökulmasta katsottuna olla alueiden jatkuvan itseuudistumisen 
tukeminen. Tällöin voitaisiin puhua jonkinlaisesta tavoitteellisesta (tai miksei 
”pragmaattisesta”) innovaatiojärjestelmästä, jonka olemus jäsentyy suhteessa 
alueen ominaisuuksiin ja edellytyksiin, mutta myös tarpeisiin ja – väistämättä 
– käsitykseen siitä, kuinka niukat resurssit jaetaan15. Pohdimme tästä lähtökoh-
dasta Kainuun innovaatiojärjestelmän merkitystä tulevaisuuden luomisessa. 

Jos Kainuussa lähdettäisiin systemaattisesti ja pitkäjänteisesti vahvistamaan 
alueellista innovaatiojärjestelmää, pitäisi ensimmäiseksi ymmärtää, että inno-
vaatio ei ole vain teknologiaa tai tieteelliseen tutkimukseen perustuvia keksin-
töjä. Innovaatiotoiminta on totuttu näkemään yritysten ja erityisesti teknolo-
giayritysten temmellyskenttänä, mutta innovaatio ei käsitteenä liity vain tekno-
logiaan ja yrityksiin, vaan periaatteessa se on mahdollista liittää mihin tahansa 
inhimilliseen toimintaan. Se ei siis ole poikkeukselliseen luovuuteen perustuva 
keksintö, jollaisia tuottavat jotenkin poikkeukselliset ihmiset poikkeuksellisissa 
olosuhteissa. Innovaatio voi olla hyvin yksinkertainen ja arkinen asia. Se on uusi 
idea tai asia, joka on sovellettu käytäntöön ja joka tuottaa lisäarvoa. Innovaatio 
on siis tuotteeseen, palveluun tai muuhun toimintaan liittyvä uudistus, jolla on 
arvoa kilpailutilanteessa ja/tai yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemisessa. 

15 Tai suorastaan: millainen niukkojen resurssien jako eri tarpeisiin (ja esim. maakunnan eri 
osiin) koetaan oikeudenmukaiseksi.
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Edellä lyhyesti avattu näkymä innovaatioon perustuu laajaa käsitykseen 

innovaatiojärjestelmästä, jolloin huomio on kiinnitettävä ennen kaikkea alu-
een oppimisprosesseihin, joiden kautta uutta tietoa luodaan, levitetään ja käy-
tetään (Lundvall 1992, 46). Innovaatiojärjestelmän käsite ei tarjoa taikakaluja 
minkään alueen kehittämiseen, mutta se on hyvä analyyttinen viitekehys, jonka 
avulla on mahdollista jäsentää uuden tiedon luomisen ja soveltamisen proses-
seja tukevia elementtejä ja niiden välisiä suhteita. Lundvall (1992) määrittelee 
innovaatiojärjestelmän koostuvan niistä osatekijöistä, jotka ovat vuorovaiku-
tuksessa uuden ja taloudellisesti käyttökelpoisen tiedon tuottamisessa, levit-
tämisessä ja käytössä. Innovaatiojärjestelmä on mahdollista hahmottaa myös  
jättimäisenä palautejärjestelmänä, joka tuottaa ja prosessoi eri tavoin monen-
laista informaatiota.

Kainuun innovaatiojärjestelmän kehittämisessä huomio on mahdollista 
kohdistaa ennen kaikkea ”piiloutuneisiin innovaatioihin” teknologisten läpi-
murtojen sijasta. Piiloutuneen innovaation käsite viittaa ensinnäkin siihen, että 
kaikki innovaatiot eivät synny innovaatiopolitiikan tai tietoisen tutkimus- ja 
kehitystoiminnan tuloksina vaan muun toimen ohessa, arkisen aherruksen 
lomaan piiloutuneena. Piiloutunut innovaatio viittaa siis siihen, että käytännön 
työssä syntyneitä ideoita sovelletaan johonkin olemassa olevaan, eikä niinkään 
systemaattiseen uuden tiedon ja uusien ideoiden luomiseen (Hidden innova-
tion... 2007). Piiloutuneita innovaatioita ovat kaikki ne lisäarvoa tuovat sovel-
letut ideat, jotka eivät nouse julkiseen keskusteluun tai ylipäätään ole normaa-
lin ”kehittämistutkan” piirissä, mutta jotka merkittävällä tavalla vaikuttavat 
kuntayhteisöjen, -organisaatioiden ja kokonaisten järjestelmien kehitykseen. 
Tällaisia innovaatioita saattaa Kainuussakin syntyä ja olemassa olevan koke-
musperäisen tiedon yhdistäminen tieteelliseen tietoon voi olla yksi Kainuun 
innovaatiojohtamisen suurimmista mahdollisuuksista. Systemaattinen työ sekä 
näkyvien että piiloutuneiden innovaatioiden parissa luo parhaimmillaan maa-
kunnan itseuudistumista tukevan kulttuurin. Sen avulla ajautuvasta sopeutu-
misesta ja palvelujen ylläpitämisestä tulee strategista sopeutumista.

3.7  Pohdinta

Kainuun hallintokokeilu ei ole vaikuttanut alueen kehitykseen odotetulla 
tavalla. Keskittymistä tukeva yhteiskunnallinen kehityssuunta ei ole suosi-
nut Kainuun kaltaisia maakuntia. Tilannetta vaikeuttaa se, että Kainuussa 
varsinainen kehittämistoiminta on jäänyt palveluja ylläpitävän ja puolusta-
van toiminnan jalkoihin. Kainuun kehittämisessä ovat korostuneet tienpito 
ja erilaiset työvoimapoliittiset toimet, joihin suurin osa kehittämisrahasta on 
sidottu. Aitoon kehittämiseen maakunnalla on käytettävissä vain pari miljoo-
naa euroa (ks. esim. VTV 2009).
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Kainuun hallintokokeilu on kuitenkin leimallisesti Kainuun malli. Siinä 

korostuvat selvimmin ne asiat, jotka ovat kainuulaisille tärkeitä. Keskeisten 
peruspalvelujen saatavuuden turvaaminen on tavoitteena sellainen, joka vie val-
tavasti energiaa, ja se on myös suoralla vaalilla valitulle maakuntavaltuustolle 
erittäin haasteellinen toteuttaa. Ihmisiä kiinnostavat eniten lähellä sijaitsevat 
terveyskeskukset ja koulut, mistä syystä niistä ymmärrettävästi keskustellaan 
korostuneesti maakunnan tasolla. 

Muina suurina tavoitteina ovat olleet maakunnan omasta päätöksenteosta 
lähtevä elinkeinopolitiikka ja maakunnan oma ote työllisyyspolitiikkaan. Ote 
on parantunut ja kehittämisestä otetaan Kainuussa uudella tavalla vastuuta. 
Lähestymistapa on kuitenkin ollut maltillinen, mikä on otettu vastaan val-
tionhallinnossa helpottuneena. Maakunnallisen itsehallinnon näkökulmasta 
kehitys on ehkä kuitenkin ollut vaatimatonta. 

Suuri maakunnallinen organisaatio ja suoralla vaalilla valittujen luottamus-
henkilöiden käsissä oleva aluekehitys eivät ole helpottaneet kehittämisen prio-
risointia, vaan kehittämisvarojen jakamisessa on pyritty tasa-arvoiseen lähes-
tymistapaan. Tähän on osittain vaikuttanut hankkeen periaatteisiin ja valmis-
teluasiakirjoihin sisällytetty Kainuun laita-alueiden kehittämisen näkökulma. 
Perinteisen, edustuksellisen demokratian voimakas kytkeminen aluekehittä-
miseen on osaltaan myös vähentänyt paikallisen kehittäjäverkoston toiminnan 
merkitystä, mikä etenkin Kajaanissa ja Sotkamossa nähdään ongelmana. Kai-
nuulainen aluekehitys on tuonut koko Kainuun pulmat myös Kajaanin ja Sot-
kamon aluekehityksen ja elinkeinopolitiikan keskiöön, mikä ei kaikilta osin ole 
taannut näille kunnille parasta mahdollista kehittämisalustaa. Tätä kysymystä 
käsittelimme toiminnan erilaisten mittakaavojen asettamien haasteiden ja nii-
den kautta nousevien kysymyksenasettelujen kautta.

Kainuun hallintokokeilun kaltaisen intervention tausta-ajatukseksi voidaan 
esittää, että riittävien työkalujen ja itsenäisen päätöksenteon mahdollistami-
nen nostaa maakunnasta esiin sen parhaat puolet. Tähän suuntaan osoittavat 
myös sekä ALKU-uudistuksen poliittiset tavoitteet että valmistelu- ja valio-
kuntaprosesseissa muotoutuneet lainsäädännölliset ratkaisut. Ne eivät sinänsä 
poista tehtävien valintojen skaalaongelmaa, mutta heijastelevat erilaisten toi-
mintojen yleisen mittakaavan kasvua. Tämä kasvu näkyy myös – ja ehkä eri-
tyisesti – innovaatiopotentiaaliltaan ja innovaatiotoiminnan intensiteetiltään 
Kainuuta edullisemmassa asemassa olevissa eteläisen Suomen maakunnissa, 
joissa seutukuntatason merkitys ja hyödyllisyys yhä useammin kyseenalais-
tetaan. Esimerkiksi Pirkanmaalla koko maakunta mielletään erilaisissa yhte-
yksissä eräänlaisena Tampereen laajennettuna ”kaupunkiseutuna”. Uusimaa 
ja sen naapurimaakunnat ovat puolestaan vauhdilla institutionalisoitumassa 
yleiskieliseenkin keskusteluun juurtumassa olevaksi metropolialueeksi. Tarve 
löytää yhteisiä nimittäjiä maakuntatasoisten kokonaisuuksien kehittämiseksi 
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on realiteetti, jota on vaikea kumota argumentilla kehittyneisyyserojen kasva-
misesta tällaisten alueiden sisällä. 

Kantavana ajatuksena on se, että omista lähtökohdista johdettu elinkeinopo-
litiikka osuu omiin erityisongelmiin paremmin kuin kaikille tarkoitetut yleiset 
toimenpiteet. Erityisongelmia on Kainuun tapauksessa kuitenkin ollut paljon ja 
kokeilun luonteeseen kuuluva turvaamisen näkökulma on joiltain osin vaikut-
tanut niin, että kehittämisavaukset ovat kilpistyneet kuntien edunvalvontaan. 

Ovatko työkalut sitten olleet riittävät? Onko päätöksenteko ollut riittävän itse-
näistä?
Ajatuksena oli, että Kainuun malli antaisi paljon myös muille. Omaehtoisen 
kehityksen tukeminen yhdessä maakunnassa voisi lisätä muidenkin maakun-
tien eväitä kehittää omaa toimintaansa. Alueen elinvoiman säilyttämiseen 
ja sitä kautta myös elinkeinopolitiikkaan nähdään sisältyvän myös riittävän 
hajautuneen palvelurakenteen ylläpitäminen. Säilyttämällä palvelupisteitä 
myös haja-asutusalueella voidaan ehkä vaikuttaa siihen, että ihmiset koke-
vat voivansa asua alueella, minkä puolestaan voidaan ajatella hidastavan pois-
muuttoa alueelta. Palvelujen turvaaminen kytkeytyy Kainuussa väestön säily-
miseen ja väestön säilyminen alueella puolestaan tulkitaan edellytykseksi alu-
een kehittämiselle ja jonkinlaisen yritystoiminnan säilymiselle alueella. Myös 
ainoat poikkeamat kehittämisrahan käytössä voidaan kytkeä samaan lähtö-
kohtaan. Kainuussa on muuta valtakuntaa enemmän panostettu maakunta-
tasolla joukkoliikenteen tukemiseen. Kainuussa on haluttu pitää huolta siitä, 
että eri taajamista on kohtuulliset päivittäiset yhteydet keskukseen.

Maakuntavaltuusto ei näytä alueen kehittämisen kannalta parhaalta mah-
dolliselta järjestelmältä. Priorisoinnin ja pitkälle tulevaisuuteen katsovien rat-
kaisujen sijaan maakuntavaltuusto on pyrkinyt takaamaan lähivuosiksi elämi-
sen edellytykset koko Kainuun alueella. Tämä ei kuitenkaan ole uusi havainto. 
Perusongelma liittyy siihen, että suunnittelujärjestelmä, johon tuodaan paljon 
edunvalvojia, tuottaa lähtökohtaisesti kompromisseja, jotka esimerkiksi palvelu-
verkon näkökulmasta saattavat olla parhaita mahdollisia ratkaisuja. Demokra-
tiaan ja edustuksellisiin järjestelmiin liittyy ongelmia, joista syntyy esimerkiksi 
tarve regiimien ja erilaisten epävirallisten kehittämisverkostojen perustami-
seen. Moneen suuntaan vetäminen on maakunta-kuntayhtymässä tullut myös 
aluekehittämisessä järjestelmän kautta näkyväksi, mikä puolestaan aiheuttaa 
tyytymättömyyttä Sotkamossa ja Kajaanissa. Näiden keskuskuntien näkökul-
masta kyseessä on liian tasapäistävä järjestelmä, joka yrittää jakaa niukkuutta 
kaikille. Toisaalta taas reuna-alueilla nähdään, että jo nyt kehittämispanokset 
menevät liiaksi keskuskuntiin reuna-alueiden jäädessä paitsioon. 
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Kainuun maakunnan organisaatiosta puuttuu tällä hetkellä se järjestelmän 

osa, jolla olisi riskinottokykyä ja -halua. Yhtenäisvaltiolliselle hallintojärjestel-
mälle ominainen sektoroitunut toimeenpanomalli syventää osaltaan tätä ongel-
maa – tai ei ainakaan auta tunnistetun ongelman ratkaisemisessa. Se tuottaa 
aluetasolle integroidun, ”horisontaalisen” tai poikkisektoraalisen päätöksenteon 
rasitteeksi suuren määrän rinnakkaisia sektorikohtaisia mittareita, joilla mita-
taan muualla tehtyjen päätösten tehokasta toimeenpanoa. Vastaavasti se antaa 
liian vähän rakenteellista pelivaraa valintoihin ja niiden seurauksena vastuun-
kantoon. Pyrkimykset saada aikaan muutoksia jäävät erilaisten rakenteellisten 
rasitteiden vuoksi toteutumatta tai toteutuvat vain osittain.
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4  Kokeilun vaikutukset kuntien 
ja maakunnan rooleihin ja 
keskinäisiin suhteisiin 

Yhtenä hallintokokeilun tavoitteena on hankkia kokemuksia maakunnallisen 
itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksista kunnallishallintoon. Tässä luvussa 
asiaa käsitellään tarkastelemalla Kainuun mallia monitasoisena hallintana ja 
sitä kautta kuntien roolia Kainuun hallintomallissa, kuntien ja maakunnan 
välisen tehtäväjaon toimivuutta, maakunnan ja kunnan välisiä yhteistyösuh-
teita sekä rahoitusta.

4.1  Kunnan rooli Kainuun hallintokokeilussa

Kuntien näkökulmasta Kainuun hallintokokeilussa toteutettiin merkittävä 
muutos, koska kustannusvaikutuksella mitattuna 60 % kuntien tehtävistä 
siirrettiin maakunta-kuntayhtymälle. Kainuun kunnilla ei näin ollen ole enää 
päätösvaltaa niissä tehtävissä (erityisesti sosiaali- ja terveystoimi), jotka Suo-
messa jo pitkään ovat muodostaneet kuntien toiminnan ”kovan ytimen”. Toi-
nen näkyvä muutos verrattuna muihin kuntiin on se, että aluekehityksestä 
vastaava maakunnan kuntayhtymä ei ole enää kuntien välillisessä ohjauk-
sessa, vaan ohjauksesta vastaa kainuulaisten valitsema maakuntavaltuusto. 
Seuraavassa analysoidaan, mitä vaikutuksia näillä muutoksilla on ollut kun-
tien toimintaan, ja kuinka kuntien rooli on muuttunut hallintokokeilun seu-
rauksena.

Kunnallishallinto on eurooppalaisen hallinnon vanhin ja pysyvin muoto. 
Kaikissa Euroopan maissa on jonkinasteinen paikallinen itsehallinto, jonka 
sisältö ja muodot toki vaihtelevat voimakkaasti. Kuntien rooli eri maissa muo-
toutuu paljolti sen perusteella, mikä asema niillä on oikeusjärjestyksessä, miten 
niiden rahoitus muodostuu (erityisesti, mikä on paikallisten verojen osuus), ja 
millaiset ovat kuntien tehtävät. Lähes riippumatta asemasta virallisessa hallin-
tokoneistossa, kunnilla voi olla voimakas identiteetti, joka kytkeytyy historial-
lisesti asukkaiden kokemukseen yhteisöllisyydestä. 
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Marshall (1965) erottaa kolme muodollista kriteeriä vastauksena kysymyk-

seen, miten kunnat voidaan määritellä. Ensinnäkin kunnat vaikuttavat tietyllä 
maantieteellisellä alueella, joka on pienempi kuin valtio. Toiseksi niiden legi-
timiteetin perustana ovat paikalliset vaalit. Kolmanneksi, niillä on autonomia 
ja verotusoikeus.

Kuntien roolia ja merkitystä osana kansallista ja kansainvälistä hallintoa 
voidaan arvioida yhtäältä demokratian ja toisaalta tehokkuuden arvojen näkö-
kulmasta. (ks. Maas 1959; Wolman 1995; Burns & Hambleton & Hoggett 1994; 
Sharpe 1970). Demokratian näkökulmasta on oleellista, että kunnallishallinto 
tarjoaa kanavan vaikuttaa paikallisiin, lähellä oleviin asioihin ja kannustaa ja 
samalla opettaa kuntalaisia osallistumaan itseään koskevien asioiden päätök-
sentekoon, sekä suojelee poliittisia vapauksia. 

Demokratian näkökulmasta tarkasteltuna paikallishallinnon perusajatuk-
sena on, että ihmiset haluavat vaikuttaa heitä lähellä oleviin asioihin. Sitä var-
ten paras instituutio on paikallisen tason itsehallinnollinen yhteisö. On myös 
luontevaa uskoa, että tällaisten paikallisten itsehallintoyhteisöjen olemassaolo 
rohkaisee osallistumaan ja toimimaan aktiivisesti samalla, kun osallistuminen 
valmentaa alueellisten, valtakunnallisten ja kansainvälistenkin kysymysten hoi-
tamiseen. Kuntahallinto suojelee hajautettua päätöksentekoa yhteiskunnassa ja 
vähentää keskittämiseen liittyviä riskejä ja virheitä.

Toinen kunnallishallinnon arvoista on tehokkuus: kyky järjestää palveluja 
sekä edistää taloudellista ja sosiaalista hyvinvointia. Tehokkuutta perustellaan 
etenkin kolmella tekijällä. Ensinnäkin pyrkimys elinvoiman synnyttämiseen 
ja ylläpitämiseen kuuluu itsehallinnollisten yhteisöjen luonteeseen. Itsehallin-
nollisina ja itseohjautuvina ne ovat itse lopulta vastuussa paikallisesta hyvin-
voinnista. Itsehallintoyhteisössä elinkeinotoiminta, kunnallistalous ja palvelut 
kiertyvät toisiinsa voimakkaasti vaikuttaviksi syy-seuraussuhteiksi. Toiseksi 
kunnat tuntevat paikalliset erityisolosuhteet, jolloin kehittämisessä ja palve-
lutoiminnassa osataan ottaa huomioon oleelliset tilannetekijät. Kolmanneksi 
kunta sovittaa yhteen eri toimintoja ja siten synergisesti hyödyntää eri poli-
tiikkojen vaikutuksia. Viimeksi mainittu on noussut entistä tärkeämmäksi, 
kun yhteiskunnalliset ongelmat ovat monimutkaistuneet. Paikallistasolla niin 
sanottujen sektoripolitiikkojen pirstaleiset päätökset ovat usein monin tavoin 
kytköksissä toisiinsa.

Kainuulaisten kuntien rooli ei ole demokratian arvon näkökulmasta juuri-
kaan muuttunut, ainakaan institutionaalisen asemansa puolesta. Kuntien teh-
tävät ovat edelleenkin merkittäviä suhteutettuna muihin eurooppalaisiin kun-
nallishallinnon malleihin. Suhteessa niin sanottuihin napoleonilaisen hallinto-
järjestelmien maihin kuten Ranskaan, Italiaan tai Espanjaan ne ovat jopa hyvin 
mittavia. Kuntia johtavat edelleen vaaleilla valitut kunnanvaltuustot, joiden 
kautta kuntalaiset voivat edustuksellisen demokratian keinoin vaikuttaa moniin 
paikallisiin asioihin sosiaali- ja terveydenhuoltoa sekä toisen asteen koulutusta 
lukuun ottamatta. Kunnallisvaalien äänestysaktiivisuuden perusteella kuntien 



129
asemassa ei Kainuussa ole tapahtunut merkittävää muutosta kuntalaisten näkö-
kulmasta. Myöskään valtuutettujen työn perusluonne ei ole suuresti muuttu-
nut. Yhtäältä se näyttää yksinkertaistuneen siinä mielessä, että suurempi osa 
valtuuston ajankäytöstä voidaan kohdistaa konkreettisimmin kunnan päätös-
vallassa oleviin, aiempaa harvempiin asioihin. Toisaalta haastatellut luottamus-
henkilöt näkevät, että luottamushenkilötyö on itse asiassa monimutkaistunut 
ja se vaatii entistä parempaa suurten kokonaisuuksien hallitsemista ja uuden-
laisia taitoja ja kykyjä. Jälkimmäinen havainto selittyy osin valtakunnallisella 
kehitystrendillä, jonka mukaan asioiden hoitaminen kunnallishallinnossa on 
yleisemminkin entistä monimutkaisempaa.

”Ihan oikeasti se, että se kaupunki on muutakin ja se toiminta on muu-
takin, kuin joku palikka, joka on siirretty toiseen hallintoon.”

”Ei se sote, vaikka se söi puolet budjetista, niin ei se näkynyt oikeastaan 
käytännön toiminnassa juurikaan muuten kuin budjetinkäsittelyn yhte-
ydessä, että mitä saa ja mitä ei saa.”

”Minä selvitytin silloin -- paljonko kunnanhallituksen pöydän äärestä 
lähti päätöksentekoa pois, kun maakuntayhtymä perustettiin, niin toi-
sena vuonna se oli seitsemän prosenttia ja toisena vuonna yhdeksän pro-
senttia --. Se kertoo sitä, että vaikka puolet kunnan käyttötalousbudje-
tista siirtyi maakuntayhtymälle, niin ne ovat niin normitettuja, nämä 
toiminnot sosiaali- ja terveydenhuollossa ja toisen asteen koulutuksessa, 
että päätöksentekoa sinänsä ei kovin paljon siirtynyt.”

Tehtävien vähentyminen ei näyttäisi muuttaneen kuntien perusluonnetta 
paikallisyhteisöinä. Pikemminkin Kainuun hallintokokeilu antaa perusteita 
näkemykselle, jonka mukaan sekä demokratia-arvoihin että tehokkuuteen kyt-
keytyvä kunnan rooli paikallisyhteisönä ja sen ensisijaisena puolustajana säi-
lyy niin kauan, kuin kunta on olemassa, riippumatta siitä, mitkä organisaatiot 
tuottavat kuntalaisten käyttämiä palveluja. Tästä kertovat sekä haastatellut 
että monet yksittäiset hallintokokeilun aikaiset tapahtumat, esimerkiksi Ris-
tijärven terveyskeskuksen palveluihin tai Puolangan lukiopäätökseen liittyvät 
tilanteet. Jos kunnassa terveydenhuollon palvelut eivät toimi, sen alueella toi-
miva lukio on uhattuna tai kunnan alueella oleva merkittävä työnantaja uhkaa 
lopettaa toimintansa, kunta paikallisyhteisönä joutuu käsittelemään asiaa. Sen 
täytyy yrittää toimia riippumatta siitä, onko sillä muodollista valtaa vaikuttaa 
asiaan vai ei. Monessa tapauksessa kuntien johtavat viranhaltijat ja poliitikot 
ovat käyttäneet aikaa ja vaivaa järjestelläkseen asioita, jotka ovat virallisesti 
maakunta-kuntayhtymän vastuulla esimerkiksi ryhtyessään toimenpiteisiin 
lukiokoulutuksen turvaamiseksi omassa kunnassa jatkossakin. Samalla tavalla 
he paikallisyhteisön edustajina kantavat huolta työllisyydestä, sosiaalisista ja 
ympäristöön liittyvistä ongelmista. 
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”-- kunnan tehtävä suhteessa soteen ja toisen asteen koulutukseen on 
muuttunut tietyllä tavalla edunvalvontarooliksi. Eli seurataan sitä, 
miten kansalaiset reagoivat ja mitä muutoksia tapahtuu siellä palvelu-
tuotannossa.”

Vielä maaliskuussa 2008 tehdyissä kunnanvaltuutettujen ja viranhaltijoi-
den haastatteluissa kuntien vastuiden ja tehtävien väheneminen koettiin pää-
osin itsehallinnon heikkenemisenä, kuntien rapautumisena (Airaksinen ym. 
2008, 81). Monet haastatellut kuntavaikuttajat kytkivät kuntien itsehallinnon 
kuntien tehtäväkentän laajuuteen. Luopuminen oli vaikeaa. Tosin jo tuolloin 
niissä muutamissa kunnissa, joissa palveluvastuiden menettämistä ei nähty ylit-
sepääsemättömänä kysymyksenä, oli vapautuvaa kapasiteettia kyetty uudella 
tavalla käyttämään oman kunnan alueella tapahtuvaan kehittämiseen. Tällai-
sia kuntia olivat lähinnä Suomussalmi ja Sotkamo.

Vuoden 2009 aikana tehtyjen haastattelujen perusteella näkemykset näyttäi-
sivät kuitenkin olevan muuttumassa siihen suuntaan, että kunnat voivat toimia 
menestyksellisesti myös uusissa olosuhteissa keskeisten tehtävien vähennyttyä. 
Osa kunnista näkee, että tehtävien vähentyminen vapauttaa resursseja muihin 
tehtäviin. Lisäksi sosiaali- ja terveystoimi on ollut päätöksenteon kannalta myös 
erittäin raskas alue. Tämän vuoksi ollaan jopa helpottuneita siitä, että vaikeat, 
mutta väistämättä edessä olevat päätökset tehdään nyt kunnan ulkopuolella.

”-- minä en koe sitä enää sellaisena surutyön paikkana, sitä soten siir-
tymistä ja toisen asteen koulutuksen siirtymistä pois. --. Se on ollut jol-
lakin tapaa jopa henkinen helpotus tässä muutosprosessissa, kun väestö 
ikääntyy poismuuton ja muunkin seurauksena voimakkaasti ja palvel-
tavuus kasvaa.”

”Se on antanut liikkumatilaa keskittyä entistä voimallisemmin muihin 
asioihin.”

”-- irtaantuuhan siinä melkoinen osa strategista suunnittelua ja sitä 
semmoista henkistä resurssia sitten täällä kunnanhallitus ja -valtuus-
totasolla.”

”-- kunnan kehittämisrooli, minun mielestäni mahdollistuu vielä entistä 
paremmin tässä rakenteessa.”

Se, mikä nähdään ongelmallisena päätösvallan siirtämisessä kokeilun ajaksi, 
on päätösten pitkäkestoiset vaikutukset. Vaikka näyttääkin hyvin todennäköi-
seltä, että mallia jatketaan kokeilun jälkeen, tulevaisuus on kuitenkin epävarma 
ja kuntatoimijat joutuvat strategioissaan pohtimaan ja huomioimaan myös 
kokeilun jälkeistä tilannetta.
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”Eli, että jos jollakin on lain mukainen valta toimia suvereenisti jossakin 
asiassa, niin kuin sote tai koulutus, niin silloin se ei muille kuulu. Mutta 
tässä tilanteessa kuitenkin, kun määräaikaisesta kokeilusta on kysymys, 
niin minusta pitäisi normaalia enemmän pitää kuntia mukana tässä 
maakunnankin puolelta.”

Näkemys kunnan roolista ei ole Kainuussa yhteneväinen, vaan se vaihtelee 
kuntien välillä. Se, miten tarkoituksenmukaisena kuntainstituutio nähdään, 
riippuu osin kunnan historiasta. Taustalla voidaan nähdä polkuriippuvuutta; 
esimerkiksi kunnat, jotka ovat perinteisesti olleet vahvoja elinkeinopolitiikassa, 
keskittyvät siihen entistä enemmän, jolloin kunnan uusi rooli oman alueensa 
kehittäjänä tuntuu luontevalta. Kunnissa, joissa perinteisesti on keskitytty juuri 
maakunnalle siirrettyihin sosiaali- ja terveystoimeen, uuden roolin löytämi-
nen on vaikeampaa.

”-- ennen kaikkea nyt kunnan rooli on voimistunut elinkeinopolitiikan 
hoitamisessa.”

”-- yhtenä haasteena on kunnilla se, että miten ne pystyvät vastaamaan 
tulevaisuuteen, löytävätkö ne omat roolinsa ja löytäväkö ne itsellensä 
sellaista toimintatilaa, jonka kansalaiset kokevat mielekkääksi.”

Kainuussa muutosta ei kuitenkaan nähdä järin radikaalina. Vaikka Kai-
nuussa kunnat hoitivat sosiaali- ja terveyspalvelut pääosin itse, suurin osa koko 
maan kunnista on hoitanut jo pitkään merkittävän osan niistä erilaisin vapaa-
ehtoisin yhteistyöjärjestelyin muiden kuntien kanssa. Esimerkiksi vuonna 2004 
51 % kunnista kuului jäsenenä kansanterveystyön kuntayhtymiin. Siihen, että 
muutos koetaan Kainuussa suhteellisen vähäisenä, liittyy osaltaan myös teh-
tävien lakisääteisyys: tietyt palvelut on järjestettävä, eikä kunnalla juurikaan 
ole aitoa harkintavaltaa näissä asioissa. Vaikutusmahdollisuudet ja päätösvalta 
olivat siis rajattuja jo ennen kokeilua.

”Jo ennen kuin tätä [hallintokokeilua] tehtiin, niin yli puolet Suomen 
kunnista ei ite järjestänyt terveydenhuoltoa.”

”Suomessa on lukematon määrä kuntia, joissa lukio on naapurikun-
nassa ja kansanterveystyön kuntayhtymä hoitaa ne palvelut, niin miten 
meidän nykyinen tilanne eroaa niiden tilanteesta, myöskin päätösval-
lan suhteen? Ei mitenkään, paitsi, että meillä on parempi rahoitusjär-
jestelmä.”

”No näissä asioissa suuri osa päätösvallasta oli jo kunnan ulkopuolella, 
johtuen lainsäädännön sitovuudesta.”
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”Sehän on hyvin pitkälle lailla ohjattua toimintaa.”

Maakunta-kuntayhtymän siirtyminen kuntien välillisestä ohjauksesta suo-
ralla kansanvaalilla valitun maakuntavaltuuston alaisuuteen ei ole myöskään 
vaikutuksiltaan ollut kovin suuri muutos. Kunnan vaikuttamismahdollisuuk-
sien ei koeta juurikaan muuttuneen. Osittain yhteistyön ja vaikutusmahdol-
lisuuksien koetaan jopa parantuneen. Tämä koskee erityisesti sairaanhoidon 
palveluja. 

”Kunnan mahdollisuudet vaikuttaa maakunnan tekemiin päätöksiin 
ovat paremmat kuin ennen kokeilua, vaikka silloin kunnat omistivat 
kuntayhtymän.”

”-- aikasemmin erikoissairaanhoitopiiri, sehän oli kuntien omistama, 
jossa kunnat käytti päätösvaltaa. Niin minun näkemys on se, että käy-
tännössä tässä maakuntahallinnossa, jolla ei ole käytännössä mitään 
tekemistä kunnan päätöksenteon kanssa ja kunnalla ei ole mitään roo-
lia siellä päätöksenteossa, niin kuntien vaikutusmahdollisuudet on ollu 
paremmat. Kuntia on kuultu huomattavasti paremmin, kun mitä sil-
lon.”

Toisaalta vaikutusmahdollisuudet ovat heikentyneet sitä kautta, että päätös-
valta on todella siirretty maakunnalle. Tilanne on kuitenkin selkeämpi kuin 
aikaisemmin. Kun vallan tiedetään aidosti siirtyneen maakunnalle, ei voida 
olettaa, että kunta pystyisi päättämään asioista tai vaikuttamaan niihin samalla 
tavalla kuin päätösvallan ollessa kunnanvaltuustolla. 

”Eihän siinä ole muita vaikuttamiskanavia kuin neuvottelu. Emme pysty 
sanelemaan maakunnalle niitä asioita. Ja kun kokeilulaki sitoo esimer-
kiksi lukio-opetuksen, joka on siirretty lailla maakuntayhtymän tehtä-
väksi ja maakunta voi tehdä sen lukio-opetuksen suhteen omat ratkai-
sunsa. Niin se on tehnyt ammatillisen opetuksen suhteen meillä esimer-
kiksi. Se päätti tiettyjen linjojen lakkaamisesta. Siihen päälle pantiin 
semmoinen ns. kehittämisryhmä, joka mietti vaihtoehtoja, mutta kyl-
lähän me jouduimme tunnustamaan sen tosiasian, että ikäluokat pie-
nenevät niin nopeaa vauhtia, että me joudumme siihen pakosta sopeu-
tumaan.” 

”Samoin se on ollut jonkin verran vaikeaa osalle päättäjistä ymmär-
tää, että mitä tarkoittaa järjestämisvastuun siirtyminen. --. Se ohjaa 
aina välillä edelleenkin ja jossakin pomppaa esiin se, että miksei käytetä 
omistajaohjausta. No kun ei olla omistajia.”
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On vaikeaa arvioida, kertooko se, että muutos vaikuttamismahdollisuuk-

sissa koetaan vähäisenä enemmän maakunnan ja kunnan entistä tiiviimmästä 
yhteistyöstä, vai siitä että kuntien ohjauskyky suhteessa kuntayhtymiin on aikai-
semminkin ollut varsin rajallinen sekä Kainuussa että yleisemmin Suomessa.

Tiedonkulku näyttäisi edellyttävän järjestelmällisempää toimintaa ja enem-
män vaivannäköä uudessa tilanteessa, jossa kunnallispoliitikot eivät enää toimi 
maakunnassa välillisesti valittuina luottamushenkilöinä. Nykytilanteessa kun-
nanvaltuutetuilta ja maakuntavaltuutetuilta vaaditaan entistä enemmän aktiivi-
suutta, kiinnostusta ja valmiutta ottaa asioista selvää itse. Myös kuntien viran-
haltijajohto ja maakunnan viranhaltijat joutuvat yhä enemmän tekemään yhteis-
työtä ja hahmottamaan työssään laajempia kokonaisuuksia. Enää ei riitä se, että 
katsotaan vain oman kunnan asioita.

”-- kyllähän maakunnan puolelta saa tietoa, kunnanvaltuutettu ja –hal-
lituksen jäsen, mutta ei sitä ole kyllä nyt ollut sitä intoa kovin paljoa.”

”-- jos ajatellaan näin, että minäkin olisin ollut vaikka maakunnan puo-
lella ehdokkaana, niin kyllä minä sitten olisin saanut kunnan puolelta 
tietoa, kun olisin käynyt kysymässä. Mutta ei ole tämmöistä niin kuin 
järjestelmää.”

” -- ei oltu kuitenkaan tästä toiminnasta edes selvillä. Se osoitti sitä, että 
ei ollut perehdytty tähän toimintaan.”

”-- vaatii entistä enemmän paneutumista ja itelle vastuunottamista.”

”Kunnat olosuhteiden pakosta enemmän joutuu olemaan perillä siitä, 
mitä muissa kunnissa tapahtuu. Joudutaan seuraamaan muitten kun-
tien taloustilannetta, kehittymistä. Siinä mielessä kuntatasolla se tie-
toisuus siitä Kainuusta kokonaisuutena ja muista kuntayksiköistä on 
kasvanut.” 

Kuntien elinkeinopoliittisen roolin vahvistuminen näkyy muun muassa rek-
rytoinnissa. Elinkeinoasiamiehiä ei ole viime vuosina kuntiin useinkaan rekry-
toitu, mutta Suomussalmelle palkattiin elinkeinoasiamies vuonna 2008. Ja kun 
Kajaaniin, Sotkamoon ja Suomussalmelle haettiin kunnan-/kaupunginjohta-
jaa vuosina 2008-2009, hakuilmoituksissa korostettiin kunnanjohtajan merki-
tystä elinkeinopolitiikassa. Sotkamon hakuilmoituksessa (6.6.2008) todettiin, 
että ”arvostamme elinkeinoelämän tuntemusta”, Suomussalmella (30.6.2009) 
edellytettiin, että ”Työhösi Sinulla on vahva elinkeinollinen ote”. Kajaanissa 
(28.11.2008) kaupunginjohtajalta etsittäviä ominaisuuksia olivat ”elinkeino-
elämän tuntemus ja kyky sen edistämiseen sekä pitkäjänteinen ja yhteistyöky-
kyinen sitoutuminen alueen kehittämiseen”. Myös haastateltavat tuovat esille 
kunnanjohtajan tärkeyden elinkeino-osaajana.
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”Kyllä sen merkitys, kun Suomussalmelle haettiin kunnanjohtajaa, niin 
kyllä siellä oli voimakkaasti se elinkeino-osaaminen.”

”-- kunnanjohtaja valittiin sitten elinkeinopainotteinen.”

”Valittu sellanen kunnanjohtaja, päättäjät ovat päättäneet sillä tavalla, 
että on entinen elinkeinojohtaja.”

Yhtäältä elinkeinopoliittisen roolin vahvistumiseen on vaikuttanut henkis-
ten resurssien vapautuminen viranhaltijoiden ja luottamushenkilöiden työssä; 
kun aiemmin suuren huomion vienyt peruspalvelujen järjestäminen on siirretty 
maakunnan järjestämisvastuulle, vapautuu aikaa ja mahdollisuuksia keskittyä 
enemmän esimerkiksi elinkeinopolitiikkaan. Toisaalta taustalla on osin myös 
ajatus siitä, että maakunnan elinkeinopoliittiset toimet eivät yksin ole olleet 
riittäviä kuntien näkökulmasta.

”-- kunnan asiat painottuu elinkeinopuolelle. Päätöksenteossa oli sote-
palvelut jatkuvana mukana. Nyt se päätöksenteko on siirtynyt pois ja 
kunnissa on paneuduttu kunnan kehittämiseen.”

”-- nyt voi sitten keskittyä tähän asuintoimintaympäristöön, -- ylipää-
tänsä näihin kehittämisasioihin vähän eri tavalla, koska se argumentti 
on pois tuolta valtuustosta, että esittää mitä tahansa, niin se on pois 
vanhuksilta ja sairailta.”

”Itse asiassa saattaa olla myös niin, että kun maakunta ei oo paneutu-
nut elinkeinopolitiikkaan.”

4.2  Kainuun malli suhteessa kuntaliitokseen

Kainuun mallilla on pystytty säilyttämään lähes kaikkien alueen kuntien 
itsenäisyys. Ilman kokeilua kuntarakenne Kainuussa olisi hyvin todennäköi-
sesti muuttunut. Sitä mukaa, kun tämä näkemys on yleistynyt ja sisäistetty, 
on myös kuntien asenne hallintokokeilua kohtaan muuttunut suopeammaksi.

”-- lähtökohtana oli se, että silloin pienet kunnat vastustivat äärim-
mäisyyksiin asti hallintokokeilua. Ne pelkäsivät menettävänsä itsenäi-
syytensä ja sitten kun ne tajusivat, että mitä se hallintokokeilu on, niin 
niistä tuli vankimpia hallintokokeilun puolustajia. Nyt ne totesivatkin, 
että tällä tavalla kunta voi säilyttää itsenäisyyden, jos se ei sitten lähde 
niin pitkälle tuhon tielle, kuten Vuolijoki meni, että sillä loppuivat elä-
misen eväät.”
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Kainuun mallia koskevassa keskustelussa on aika ajoin nostettu esille kysy-

mys siitä, miksi Kainuussa ei saman tien yhdistettäisi kaikkia toimintoja ja siir-
ryttäisi yhden kunnan malliin. Kainuun mallin paremmuutta suhteessa kun-
taliitokseen on maakunnassa perusteltu maakunnan erityisolosuhteilla, muun 
muassa etäisyyksillä. Belgian valtion kokoisessa maakunnassa etäisyydet ovat 
erittäin pitkät. Kuntaliitoksella ei uskota pystyttävän turvaamaan palveluja 
samalla tavalla koko maakunnan alueella kuin maakuntahallinnolla. Päätök-
senteon ja sen myötä palvelujen pelätään yhden kunnan mallissa keskittyvän 
liiaksi Kajaanin seudulle.

”Ja myös kunnalliset palvelut [katoaisivat] aikaa myöten, ei niitä siellä 
[pienissä kunnissa] ylläpidettäis. Sen varmaan sen viis vuotta, mitä sopi-
muksessa lukis, niin sen ajan olis.”

Mallin paremmuutta suhteessa kuntaliitokseen perustellaan myös demo-
kratian toteutumisen näkökulmasta. Jos Kainuun kunnat yhdistyisivät yhdeksi 
kunnaksi, tarkoittaisi se käytännössä päätösvallan täydellistä keskittämistä 
yhden valtuuston alaisuuteen. Jonkinlainen lähidemokratiajärjestelmä alueelle 
varmasti luotaisiin, mutta tämänkaltaisia ajatuksia pidetään lähinnä tukeu-
tumisena näennäisdemokratiaan. Nykyisessä mallissa Kainuun kunnilla on 
täysi päätösvalta ja budjetti niissä asioissa, jotka niiden toimivaltaan kuuluvat; 
ne siis ovat edelleen suvereeneja toimijoita. Aluetoimikunnissa tai vastaavissa 
päätösvalta on kokemusten mukaan hyvin rajattua, eikä niissä aidosti päästä 
päättämään asioista oman alueen lähtökohdista.

”Mutta eipähän ne missään ole nämä kunnanosavaltuustot jääneet hen-
kiin, joita niin ku tuotiin tähän lähivaikuttamiseen.”

”Ne on kaikki nää tällaset pikkuhiljaa on hiipunut nämä lähidemokra-
tiakokeilut, kun se ei tarkota sitä, että tosiaan, että sen ison organisaa-
tion päätösvaltaa annettas sitten sille pikkuporukalle.”

Kainuun malli säilyttää kunnat paikallisyhteisön puolestapuhujina. Tässä 
on olennaista se, että niillä on lakiin perustuva asema, ja ylin päätösvalta on 
kunnilla itsellään. Kunta siis kanavoi oman alueensa asukkaiden tahtoa. Tämä 
nähdään tärkeäksi myös edunvalvonnan näkökulmasta suhteessa maakuntaan. 
Näin pystytään jollakin tavoin huolehtimaan siitä, että myös reuna-alueet säi-
lyvät elinkelpoisina.

Samoin nähdään, että kuntaliitos kaikkinensa vaikuttaisi liitosalueen entis-
ten kuntien elinvoimaa heikentävästi ja huonontaisi kuntalaisten elämisen edel-
lytyksiä, etenkin reuna-alueilla. Kuntaliitosten uskotaan ajan myötä vievän pie-
nemmiltä paikkakunnilta myös valtion aluehallinnon palveluja. Esimerkiksi 
verotoimistojen, Kelan ja poliisin toimipisteiden uskotaan vähenevän kunta-
liitoksen myötä. Samoin voisi käydä kaupallisille palveluille.
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”Niin jos tämä kuntayksikkö loppus, niin sillonhan heti lähtis nämä val-
tion palvelut sieltä pois ja lähtis aika paljon tätä yksityistä palvelutar-
jontaa pois. Se ei voi olla kuntalaisten etu. Vaikka se pikkusen se oman 
hallinnon pyörittäminen siinä maksaakin, niin se veis muuten kunta-
laisilta niin paljon palveluja pois, että se lähtis aika nopeesti se kehitys 
alaspäin.”

Mikäli Kainuusta muodostettaisiin yksi kunta, se menettäisi hyvin todennä-
köisesti myös maakunta-statuksensa. Tämän uskottaisiin vievän valtion alue-
hallintoviranomaiset Kainuusta. Samoin aluekehittäminen sidottaisiin toden-
näköisesti Pohjois-Pohjanmaahan. Tällöin nykyisestä maakunnasta muodos-
tuisi Pohjois-Pohjanmaan reuna-alue, jonka kehittämiseen ei uskota olevan 
suurta intoa Oulun päässä.

”-- sitten ei olisi myöskään maakuntaa. Ja jos ei ole maakuntaa, niin se 
ei ole kuin ajan kysymys, kun nämä valtion aluehallintoyksiköt poistuvat 
yhdestä kaupungista. Ei muillakaan kaupungeilla ole omia.”

”Kainuu yhtenä kuntana olisi johtanut siihen, että meiltä takuuvar-
masti olisi esim. valtion aluehallinto siirtynyt hyvin nopeasti pois, eli 
se olisi vienyt meiltä tämmöisiä tiettyjä kehittämisarsenaaleja. Maa-
kunta ja maakunnan liitto olisivat kadonneet. Koko se EU- apparaatti, 
se repertuaari olisi siirtynyt johonkin toiseen maakuntakeskukseen pää-
tettäväksi, jossa Kainuulla olisi ollut vain omassa väkiluvun suhteessa 
mahdollisuus vaikuttaa päätöksentekoihin sitten jonkun maakunnan 
hallituksen kautta. Eli siellä olisi tullut niin paljon sitä negatiivista las-
tia, negatiivista saldoa.”

”On ainakin se vaara, että sen jälkeen entistä suurempi osa nyt Oulun 
läänin alueelle tulevista rahoista kohdistuu tuonne Oulun ympäristöön.”

Yhtenä merkittävänä esteenä kuntaliitokselle on myös valtionosuusjärjes-
telmä. Mikäli Kainuussa olisi nykyisten kuntien sijasta vain yksi kunta, tar-
koittaisi se nykyisen valtionosuusjärjestelmän mukaan merkittävää vähennystä 
valtionosuuksissa.

”Sehän vaikuttaisi siihen, että me hävittäs 20 miljoonaa euroo vuo-
dessa.”

Osalla olisi kuitenkin valmiutta ja halua yhdistää koko Kainuu yhdeksi kun-
naksi. Valmiutta koko Kainuun kattavaan kuntaan ilmenee pääasiassa maa-
kuntakeskuksessa. Edellä kuvatut seikat kuitenkin luultavasti estävät kuntalii-
toksen toteutumisen. Kuntaliitoksia sinänsä ei ole Kainuussa poissuljettu, vaan 
ne nähdään monin paikoin tarpeellisina. Useimmat puhuvat kolmen-viiden 
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kunnan Kainuusta: yhtenevää näkemystä Kainuun optimaalisesta kuntara-
kenteesta ei kuitenkaan ole. 

”-- se voisi olla sellainen kolmen kunnan Kainuu tulevaisuudessa.”

”Kainuussa ilmeisesti on kolme-neljä kuntaa muutamien vuosien 
sisällä.”

”Kainuussakin maksimissaan viisi kuntaa riittäisi ihan hyvin. Se olisi 
kohtuudella järkevästi hyväksyttävissä.”

Kuntien väliseen laajamittaiseen yhteistyöhön perustuva malli on sopeutta-
mis- ja turvaamisstrategiana Kainuun olosuhteita ajatellen kuntaliitosta parempi 
ratkaisu. Nykyinen kunnallishallintojärjestelmä ja sitä koskeva lainsäädäntö 
eivät tue eivätkä edes tunnista sellaisia malleja, joissa maakunnallisen yhteis-
työn sijasta Kainuun kaltaisella alueella kannattaisi tehdä kuntaliitos. Suurim-
pina esteinä ovat nykyistä kuntarakennetta ylläpitävä valtionosuuslainsäädäntö 
sekä kysymys maakuntastatuksen menettämisestä ja sitä kautta alueen omista 
mahdollisuuksista vaikuttaa sitä koskevaan kehitykseen.

4.3  tehtäväjako kuntien ja maakunnan välillä

Tehtäväjako palvelujen järjestämisessä vaikuttaa onnistuneelta. Hallintokokei-
lun eri vaiheissa tehtyjä arviointihaastatteluja vertaamalla huomaa, että myös 
kuntapäättäjien näkemykset ovat muuttuneet: he kannattavat yhä selkeämmin 
nykyistä tehtäväjakoa. 

Haastateltavat näkevät, että sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut pysty-
tään tuottamaan hallintokokeilun aikana tehokkaammin ja taloudellisemmin 
kuin hallintokokeilua edeltäneillä rakenteilla. Sosiaali- ja terveystoimen palve-
lut ovat kuntien näkökulmasta kaikkein haastavin palvelutuotannon muoto, ja 
kuntapäättäjät näkevät nykyisin (Paras-hanketta seuraten), että niiden raken-
teille olisi joka tapauksessa täytynyt tehdä jotakin ennemmin tai myöhemmin. 
Tarve muutoksiin nähdään selkeästi kytköksissä kunnissa ilmenneisiin vaike-
uksiin huolehtia palveluista, mutta myös johtuen Paras-hankkeen velvoitteista.

”Ensisijainen tavotehan oli se, että sille älyttömälle kustannuskasvulle 
saatas rajat, päästäs alle valtakunnan kasvun, ja se on vähintäänkin 
toteutunut sellasenaan.”

”-- yhteinen näkemys siitä, että palvelurakenne on ollut hyvä ratkasu 
ja yhteinen näkemys siinä, että ei ole mitään syytä haikailla vanhan 
perään, on vahvistunut viikko viikolta, kuukausi kuukaudelta.”
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”Vastuullisena virkamiehenä joutuu miettimään myös sitä, miten olisi 
itse sitten tehty niitä asioita. Olisiko ollut mahdollista, että palvelut olisi 
pystytty säilyttämään sillä tavalla, kuin missä ne nyt ovat, millä tasolla 
nyt ollaan? Joku Vuolijoki, Ristijärvi ja Puolanka, joissa kustannuk-
set olivat neljännestä valtakunnan keskiarvoa korkeammalla, ja niiden 
asema oli ihan erilainen eivätkä ne takuuvarmasti olisi pystyneet ylläpi-
tämään sitä palveluverkkoa, tuossakaan laajuudessa, mikä niillä nyt on 
maakuntakokeilun yhteydessä.”

”-- tämmönen on kehitys ollu ja se myöskin jatkuu. Ei ainakaan itellä 
ole mielessä mitään sellasta, mikä antas edes oikeutusta harkita eri-
laista kehitystä tai realistisia näköaloja olemassa, jotka sitten sallis läh-
teä toteuttamaan toisenlaisia kehityssuuntia.”

”Ois tullu tiensä päähän se entinen jo pelkästään näillä lainsäädäntö- ja 
muilla muutoksilla. Jotakin ois pitäny joka tapauksessa tehdä, lyöttäy-
tyä yksiin jonkun kanssa tavalla tai toisella. Semmonen mallihan ei ois 
voinu jatkua. Ei lainkaan perusteella.”

Kokeilun ansiosta tapahtuneen sosiaali- ja terveystoimen kustannuskasvun 
hillitsemisen myötä kunnille on vapautunut enemmän resursseja niissä jäljellä 
olevien palvelujen tuottamiseen. 

”Sehän on vapauttanut kunnille varoja käyttää tähän kunnalliseen pal-
velutuotantoon, kun taloudellisuus on kehittynyt. Ellei tätä olis ollu, 
niin kyllähän täällä kuntien veroprosentit olisi ihan eri luokkaa, kuin 
mitä ne on tällä hetkellä.”

”Kuntien käyttöön, kun kuntien kaikki rahat ei mene samaa tahtia sinne 
sosiaali- ja terveydenhuoltoon.” 

Eniten kritiikkiä tehtäväjaon suhteen ovat herättäneet maakunnan lukio-
tointa koskevat päätökset. Osa kunnista haluaisi turvata oman lukionsa, eikä 
maakunnan tekemiä päätöksiä voida tästä syystä hyväksyä. Lukioverkkotar-
kastelua pidetään joissakin kunnissa liian tiukkana, eikä hakijamääriin perus-
tuvia ratkaisuja lukioiden tulevaisuudesta hyväksytä, vaikka lähestymistapaa 
pidetäänkin avoimena ja rehellisenä. Lukiokysymys nähdään niin vakavana, 
että se heijastuu kuntien ja maakunnan välisiin suhteisiin. Ongelmat ovat johta-
neet siihen, että osa kokee tältä osin kuntien ja maakunnan välisen tehtäväjaon 
epäonnistuneeksi, kun lukiopalvelu oltaisiin kunnan osalta valmis turvaamaan 
lähes keinolla millä hyvänsä. Osa kunnista haluaisikin turvata oman lukionsa 
säilymisen siirtämällä lukiot takaisin maakunnalta kunnille.16

16 Lukiokoulutuksesta ks. tarkemmin luku 2.1.2.
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Tehtäväjakoon liittyvät kysymykset nousevat esille myös sosiaali- ja tervey-

denhuollossa. Vaikka nämä palvelut ovatkin maakunnan vastuulla, on monia 
palveluja, jotka käytännössä kytkevät kunnat ja maakunnan yhteen myös tällä 
sektorilla. Esimerkiksi terveyden edistäminen ja hyvinvoinnin lisääminen eivät 
ole vain maakunnan tehtäviä, vaan niihin kytkeytyy laajasti muita, edelleen 
kunnille kuuluvia tehtäväalueita, kuten infrastruktuuri-, kulttuuri- ja vapaa-ajan 
palvelut. Näissä palveluissa on ollut jonkin verran epäselvyyksiä siitä, mikä osa-
alue kuuluu kenenkin vastuulle. Lisäksi käydään keskustelua siitä, miten edellä 
mainitut palvelut rahoitetaan. Osa näkee, että kunnan tekemä työ ja panostuk-
set hyvinvoinnin edistämiseksi säästävät rahaa maakunnalta. 

”Just tätä kuntien ja maakunnan, että pitää sen vanhuksen kannalta 
nähä se, että on muutakin, ja kaikkea ei voi sote tai vanhuspalvelut jär-
jestää. Hiotaan ja haetaan yhteisvastuuta.”

”On tässä ollu tämmöset raja-aidat taas peruskuntiin. Kunnat ja kun-
tayhtymä, ja sehän ajoittain näkyy. Siellä on rajankäyntiä. Reviiriajat-
telua, mikä kuuluu kenellekin.”

”Niin otetaan nyt vaikka esimerkiksi tällainen liikuntapalvelut, jotka on 
osa hyvinvointia ja ennaltaehkäisevää terveydenhoitoa ja nii edelleen. 
Nehän kuuluu tänä päivänä peruskunnalle --, mutta mitä enempi sitä 
tehdään, niin hyöty siirtyy maakunta-kuntayhtymälle taloudellisesti. 
Toisaalta taas sitten maakunta-kuntayhtymä ei ole kovin innokas osal-
listumaan niihin kustannuksiin, mitkä aiheutuu tällaisista ennaltaeh-
käisevästä liikunnasta ja kaikkeen siihen mikä liittyy hyvinvointiin--.”

Käytännössä kyse on kuitenkin yhteisistä rahoista: jos maakunnan asuk-
kaiden hyvinvointi lisääntyy, sosiaali- ja terveyspalveluihin tarvitaan vähem-
män rahaa. Tämä tarkoittaa, että kuntien maksuosuus voi olla pienempi, jol-
loin kaikki säästävät. Tätä ei vielä ole kaikilta osin sisäistetty, vaan rajankäynti 
aiheuttaa vastakkainasettelua kuntien ja maakunnan välillä. 

”-- ei tarvita vastakkainasettelua, meillä on samat kuntalaiset, mutta 
rahahan se pannee ihmisen riitelemään. Ei niin pientä perintöä, ettei 
riidaksi repiä.”

”Kun me syödään samasta kupista eli jaetaan tulot. Siinä on makupa-
loja ja sattumia. Ja molemmilla on haarukka ja molemmat haluaa suu-
remmat makupalat itelleen. Se on semmonen ikään kuin sovittamaton 
ristiriita.”

”Mutta sitten taas on kunnat alkanu ymmärtämään sitä, että sinne 
ennaltaehkäisevään, missä on liikuntatointa ja tekniikkaa ja muuta, 
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niin jos panostetaan sinne tietyllä tavalla, niin se sitten tulevaisuudessa 
5-10 vuoden päästä voi vaikuttaa menorakenteeseen sillä tavalla, että 
sosiaali- ja terveysmenot ei kasva.”

4.3.1 Päällekkäisyydet kuntien ja maakunnan toiminnassa

Ennakoimme Kainuun hallintokokeilun ensimmäisessä väliarvioinnissa 
vuonna 2005 Kainuun mallin erääksi mahdolliseksi kompastuskiveksi sen, 
että toimijoiden rooleissa säilyy päällekkäisyyksiä, joista ei päästä eroon 
(Airaksinen, Jäntti, Haveri 2005, 104). Tämä on osittain toteutunut elinkei-
nopolitiikan puolella, jossa kunnat ovat vahvistaneet elinkeinopolitiikkaansa 
samalla kun maakunnan harjoittamaa aluekehitystyötä ei pidetä riittävän 
tehokkaana. Myös uusia päällekkäisyyksiä on vaarassa syntyä tilanteissa, 
joissa kunnan ja maakunnan tarpeet ja päätösten toteuttaminen eivät kohtaa. 
Esimerkiksi Puolangalla, missä maakunnan lukiopäätös on aiheuttanut suurta 
kuohuntaa, puolankalaiset ovat ilmoittaneet tekevänsä kaikkensa lukion säily-
misen eteen. Puolankalaiset ovat esimerkiksi valmiita luomaan uuden filiaali-
mallin Utajärven ja Vaalan kanssa. 

Hallinnossa ja päätöksenteossa päällekkäisyyksiä on poistettu melko tehok-
kaasti. Kainuun kunnat ovat karsineet hallintoa niistä palveluista, joiden jär-
jestämisvastuu on siirretty maakunnalle. Kunnat ovat esimerkiksi lakkautta-
neet sosiaali- ja terveydenhuoltoasioita käsittelevät lautakunnat. Kehitys muu-
alla maassa vastaavissa tilanteissa ei ainakaan kaikilta osin etene yhtä ripeästi: 
monilla sosiaali- ja terveydenhuoltoa järjestävillä yhteistoiminta-alueilla on 
kuntiin jätetty edelleen näitä asioita käsittelevät lautakunnat, vaikka järjestä-
misvastuu onkin yhteistoiminta-alueella.

Kainuussa hallinto ja päätöksenteko ovat paikallistasolla muuttuneet kokei-
lun tarkoituksen mukaisesti aidosti kaksitasoisiksi. Osasta tehtäviä huolehtii 
maakunta, osasta kunnat. Joidenkin mielestä kaksitasoisuus tuo alueelle yli-
määräistä byrokratiaa ja päällekkäisyyttä hallinnossa. Hallintoon käytettävät 
rahat voitaisiin joidenkin näkemyksen mukaan kohdentaa palveluihin.

”Ja kaikki turha byrokratia pitäs poistaa, jotta rahat säästys palveluitten 
tuottamiseen jossa on huutava pula, siis rahasta.”

”-- päästäisiin näistä moniportaisista tai monitasoisista hallintoraken-
teista irti. Eli nyt on kunta ja on seutukunta- malli, on maakuntaliitto, 
on yhteistyöalue ja on valtio, eli siinä on jo tarpeeksi niitä portaita.”

Maakuntahallinnon järjestämisestä aiheutuu toki kustannuksia. Viran-
haltijaorganisaatioon liittyviä kustannuksia on vaikea eritellä, mutta luotta-
mushenkilöorganisaation osalta kulut on helpompi määrittää. Vuonna 2009 
Kainuun maakunta -kuntayhtymän luottamushenkilöhallinnon (valtuusto, 
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hallitus, lautakunnat ja johtokunnat) toimintakulut olivat noin 441 000 euroa, 
mikä vastaa 0,14 % maakunta-kuntayhtymän kokonaistoimintakuluista. Lisäksi 
neljän vuoden välein järjestettävistä maakuntavaaleista aiheutuu jonkin verran 
kuluja. Kainuun maakuntavaalien järjestämisestä huolehtii Kajaanin kaupun-
gin keskusvaalilautakunta. Kajaanin kaupungilta saadun arvion mukaan maa-
kuntavaaleista aiheutuu kaupungille korkeintaan 20 000 euron kulut. Oikeus-
ministeriölle vuoden 2008 maakuntavaaleista kertyi kuluja noin 13 000 euroa. 
Kuluja kertyisi kuitenkin myös ilman hallintokokeilua. Maakuntien liitoissa, 
sairaanhoito- ja erityishuoltopiireissä on hallitukset ja valtuustot tai yhtymä-
kokoukset, joiden toiminnasta aiheutuu kuluja. Luonnollisesti näissä organi-
saatioissa on myös viranhaltijoita. Lisäksi ilman kokeilua kunnissa olisi toden-
näköisesti edelleen sosiaali- ja terveyslautakunnat, joista kokeilun myötä on 
luovuttu. Näin ollen on perusteltua olettaa, että maakuntatason hallinnon jär-
jestämisestä ei aiheudu ainakaan merkittäviä lisäkuluja verrattuna kokeilua 
edeltävään tilanteeseen.

Siirtyminen yhteen hallinnontasoon merkitsisi kuntaliitosta, jossa kaikki 
Kainuun kunnat yhdistyisivät yhdeksi kunnaksi. Kuitenkin selvä enemmistö 
on sitä mieltä, että yhden kunnan Kainuu ei ole järkevä ratkaisu.17

Yksi tehtävä, joka kuuluu korostuneesti sekä maakunnan että kuntien teh-
täviin, on elinkeinopolitiikka. Sitä toteutetaan niin maakunnan kuin kunnan 
tasolla. Osin työ on päällekkäistä, mutta tämä ei nouse haastatteluissa esiin 
ongelmana. Kainuussa pidetään tärkeänä, että kehittämistyötä ylipäänsä teh-
dään mahdollisimman paljon.

”No kyllähän näillä kaikilla kunnilla on, niillä on tämä elinkeinovas-
tuu.”

”Kyllähän se näissä suuremmissa kunnissa --, niin kyllähän se elinkei-
nopuolelle on painottunut sitten tietysti enemmän. Ja se on hyvä näin ja 
sehän se tarkoituskin oli. Ja koko tämän hallintokokeilun tavoitehan oli 
vahvistaa elinvoimaisuutta.”

”Ja silloin, kun tähän lähdettiin, ja kun sosiaali- ja terveyspalvelut meni-
vät maakunnalle, niin silloin todettiin, että nyt kunnille jää sitä aikaa 
paneutua tähän elinkeinopolitiikkaan ja kehittää sitä.”

Päällekkäisyydet eivät ainakaan toistaiseksi ole merkittäviä. Ne liittyvät 
lähinnä yhteisön vastuunkantamiseen ja kehittämispyrkimyksiin. Tällaisten 
asioiden edistämisessä päällekkäisyydestä on todennäköisesti enemmän hyö-
tyä kuin haittaa.

17 Ks. tarkemmin luku 4.2.
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Kuitenkin itse mallissa on sellaisia elementtejä, jotka luovat riskejä päällek-

käisyyksien syntymiseksi. Palvelujen järjestämisvastuun siirtämisestä huoli-
matta kunnalla säilyy tehtävä paikallisyhteisön puolestapuhujana. Tilanteessa, 
jossa palvelut ovat vaarassa loppua oman kunnan alueelta, kunta tekee kaik-
kensa turvatakseen niiden säilymisen: jos maakunta ei palvelua järjestä, kunta 
voi yrittää suunnata vapautuneet resurssit palvelun hankkimiseen jostakin 
muualta. Tämä voisi pahimmillaan johtaa tilanteeseen, jossa maakunta järjes-
täisi vain minimipalvelut, ja kunnat hankkisivat asukkailleen lisäpalveluja, jos 
niillä on siihen tarvittavat resurssit. Tällainen näkymä on epätodennäköinen, 
mutta se on hyvä ottaa huomioon mahdollisena uhkakuvana.  

4.3.2  Uusia tehtäviä

Mallia ollaan Kainuussa halukkaita jatkamaan kutakuinkin nykyisen kaltai-
sella tehtäväkentällä. Paluuta vanhaan ei ole, tästä ollaan yhtä mieltä. Maa-
kunta-kuntayhtymälle on ehdotettu siirrettäväksi nykyisten tehtävien lisäksi 
jätehuollon sekä pelastustoimen tehtävät. Asiasta on yksimielisyys kuntien 
kesken. Lisäksi keskustelua käydään ainakin kansalaisopiston ja kirjastopalve-
lujen maakunnallisesta järjestämisestä. Näistä ei kuitenkaan ole tehty mitään 
päätöksiä ainakaan toistaiseksi. Kunnilta maakunnalle siirrettäväksi on ehdo-
tettu myös varhaiskasvatusta, jolloin se kytkettäisiin takaisin sosiaalitoimen 
yhteyteen. Myöskään tästä ei ole tehty päätöksiä.

4.4  Maakunnan järjestämien palvelujen rahoitus

4.4.1  Kokemuksia käytössä olevasta rahoitusmallista

Nykyisellään Kainuun mallin rahoitus on järjestetty siten, että kunnat mak-
savat maakunnalle tietyn prosenttiosuuden (vuonna 2009 60,1 %) verotulois-
taan18 sekä valtionosuuksistaan. Toisen asteen koulutuksen osalta valtion-
osuudet menevät suoraan koulutuksenjärjestäjälle eli maakunnalle. 

Kuntien välillä käydään rahoituksen osalta keskustelua siitä, onko malli 
oikeudenmukainen. Yksiselitteisesti ei voida sanoa, että joku kunta hyötyisi ja 
joku joutuisi maksamaan liikaa. Olipa rahoitusmalli mikä tahansa, se ei kohtele 
kaikkia kuntia kaikissa tilanteissa samalla tavalla. Erot ovat siis väistämättömiä.

18 Kainuussa kunnat ja maakunta ovat keskinäisellä sopimuksellaan vuonna 2009 päättä-
neet, että maakunnalle menevä rahoitusosuus lasketaan siten, että kunnallisveroprosen-
tin ollessa yli 19,25, ylimenevä osuus jää kokonaan kunnan omaan käyttöön. Muutoksen 
nähdään tukevan kunnan omia mahdollisuuksia vaikuttaa taloudelliseen tilanteeseensa 
ja liikkumavaraansa muiden palvelujen järjestämisessä.
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”Jos tämä systeemi jaettas silleen, että euroa per asukas, niin sillon olis 
eri kunnat, jotka maksas enemmän kun toiset kunnat. Sitten kun laske-
taan tämä prosenttia verorahoituksesta, niin sitten on taas toiset kun-
nat, jotka voittaa ja häviää, ja sitten jos me vielä jaettas nää suoritepe-
rusteisesti, niin taas on toiset kunnat jotka voittaa ja häviää.”

”Se on aina, mistä näkökulmasta katot, niin aina löytyy jollekin hyvä ja 
jollekin huono.”

Eniten keskustelua herättää valtionosuuksien käyttäminen. Kun nykyisessä 
mallissa sosiaali- ja terveystoimen valtionosuudet maksetaan kuntiin, osa kun-
nista saa käyttöönsä yli rahoitusprosentin menevät valtionosuudet itselleen, 
vaikka ne olisi tarkoitettu sosiaali- ja terveystoimen palveluihin. Toisaalta taas 
nämä kunnat maksavat yhteenlaskettuna maakunnalle asukasta kohti enem-
män.

”Mää väitän, että -- tällä on elinkelvottomat kunnat saatu pysymään 
pystyssä vieläkin, kun on jaettu sosiaali- ja terveydenhuollon kustan-
nuksia. Ei muutamat kunnat omilla tuloillaan maksa kun 2-3 prosenttia 
sosiaali- ja terveydenhuoltoon, jos puhutaan pelkästään heijän omista 
asukkailtaan saamista verotuloistaan. Se on aivan naurettavan pieni 
prosentti. Toivoisi, ettei tää ihan näin menis ja löydettäs parempi rat-
kaisu, rahotuskuvio.”

”Jokaisella kunnalla pitäisi olla sillä tavalla tätä itsenäisyyttä juuri, että 
sillä on tietyllä tavalla myös omaa rahaa. Ja minusta on väärin, jos se 
oma raha on semmoista rahaa, mikä on saatu valtionosuuksilla lasken-
nallisilla periaatteilla. Minä tarkoitan semmoista omaa rahaa, mikä 
syntyy jonkun tekemisen kautta eikä jonkun valtiojärjestelmän kautta.”

”Mutta kun otetaan se euroa per asukas, niin eniten maksaa Puolanka 
3500 €/as ja Kajaani vähiten 2500 €/as. --. Että puolankalaiset maksaa 
euroa per asukas enemmän. Kajaanilaiset taas sanoo, että Puolanka saa 
liikaa sitä valtionosuutta ittensä käyttöön. Niin missä se totuus sitten 
mennee. Jos suoritteiden mukaisesti, eli miten palveluja on käytetty, niin 
Kajaanihan maksais paljon enemmän. Eli tää on tätä, mistä näkökul-
masta sää katot niin löydät sen perustelun.”

Osa pitää järjestelmää epäoikeudenmukaisena ja näkee, että sosiaali- ja ter-
veystoimen valtionosuudet tulisi käyttää siihen, mihin ne on tarkoitettu, eikä 
niillä saisi pitää taloudellisesti heikompia kuntia keinotekoisesti hengissä. Rahoi-
tusmallia pidetään esteenä kuntaliitoksille, joita olisi ilman kokeilua todennä-
köisesti tapahtunut. Tekohengityskritiikin taustalla on osin huoli lopun ajan 
tuhlauksesta; siitä, että heikossa taloudellisessa tilanteessa olevat kunnat tuh-
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laavat kaiken käytettävissä olevan rahan ja velkaantuvat niin paljon, että kunta 
on käytännössä konkurssissa. Vasta tämän jälkeen ollaan valmiita tekemään 
kuntaliitos, joka käy vastaanottavalle kunnalle taloudellisesti raskaaksi. Näin 
kerrotaan tapahtuneen esimerkiksi Vuolijoella ennen Vuolijoen ja Kajaanin 
kuntaliitosta.

”Sehän toisaalta on tukenut perustehtävinä sellaisia kuntia, jotka nyt 
ovat lähinnä pieniä kuntia, joissa on, sanotaan nyt, huono ikärakenne 
ja suuri sairastavuus, jolloinka he saavat huomattavan paljon enemmän 
sote-valtionosuutta, ihan syystä. Mutta kun siitä menee 60 % maakun-
nalle, niin se 40 % siitä hyödystä jää kunnalle, tavallaan muuhun käyt-
töön. Siinä mielessä se ei ole ihan oikeudenmukainen. Ja käytännössä-
hän se on pelastanut kokeiluaikana Puolangan ja Ristijärven kunnat, 
taloudellisesti.”

”-- ettei käy niin kuin Vuolijoen kuntaliitoksessa, joka toi Kajaanin kau-
pungille velkaa yhtä paljon, kuin mitä meidän leikkaustarve nyt on. 
2400 asukkaan kunta toi yhtä paljon velkaa Kajaanin kaupungin mak-
settavaksi, kuin mitä meidän tasapainotusohjelman koko on --. Ei niin, 
että eletään niinku viimestä päivää, ja tiedetään, että tässä paukkuu, ja 
tehdään velkaa niin kauan, kun vaan ehditään. Vuolijoen tapauksessa 
kävi niin, että ei ollut enää muita vaihtoehtoja: selvitysmies tai liitos, 
koska he ajoivat ittensä seinään.”

Mallin toimivuuden kannalta rahoitus on keskeisessä asemassa. Tähän asti 
sitä koskeva päätöksenteko on toiminut varsin hyvin, ja kuntien ja maakunnan 
välillä on vallinnut yhteisymmärrys. Kuitenkin keskustelua on Kainuussa herät-
tänyt se, kenellä viime kädessä on valta päättää rahoitusprosentista, jos kunnat 
ja maakunta eivät pääse siitä yhteisymmärrykseen neuvottelemalla. Asiaa on 
tulkittu yhtäältä niin, että maakuntavaltuustolla on ylin päätösvalta asiassa, 
toisaalta on esitetty, että viime kädessä kunnat päättävät rahoitusosuudesta.

Kokeilulain perusteluissa ei katsota, että rahoitusjärjestelmä rajoittaisi kun-
tien itsehallintoa liikaa, koska itsehallinto on perimmältään asukkaiden itsehal-
lintoa. Kainuun mallissa se toteutuu maakunnalle kuuluvien tehtävien osalta 
maakuntavaltuuston kautta. 

”Tällaista rahoitusjärjestelyä ei kuitenkaan voitane pitää kuntien itse-
hallintoa tai niiden talouden itsenäisyyttä kohtuuttomasti rajoittavana 
kun otetaan huomioon, että kuntien itsehallinto perimmältään kuntien 
asukkaiden itsehallintoa.” (HE 198/2002 vp) 

Tehtävien järjestämisvastuu on Kainuussa edelleen itsehallinnollisella 
yksiköllä toisin kuin sairaanhoitopiireissä tai yhteistoiminta-alueilla muualla 
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maassa. Kainuun nykyisenkaltainen järjestely turvaa kokonaisuutena sen, että 
päätösvalta maakunnan ja kuntien vastuulla olevien tehtävien, julkisten hyvin-
vointipalvelujen hoidossa perustuu Kainuun ja sen kuntien asukkaiden itse-
hallintoon. 

Lisäksi kuntien mahdollisuudet vaikuttaa taloudellisten rasitusten oikeu-
denmukaiseen jakautumiseen on turvattu siten, että kunnat sopivat rahoituk-
sesta maakunnan perussopimuksessa. Perussopimuksen 12 §:ssä rahoituksesta 
on sanottu seuraavasti:

”Kuntien palvelutarpeista, maakunnan tarjoamien palveluiden raken-
teesta sekä kuntien maksuosuudesta käydään vuosittain toukokuun lop-
puun mennessä yhteiset neuvottelut maakunnan ja kuntien välillä.”

Tähän mennessä budjettiprosessi on sujunut hyvin ja sopimukseen on aina 
päästy. Arvio kuntien maksuosuuksista perustuu verotulojen ja valtionosuuk-
sien kehitykselle. Maakunta tekee ehdotuksen budjetista, joka sovitaan maakun-
nan ja kuntien välisissä neuvotteluissa. Neuvottelujen ilmapiiri on ollut välillä 
kireä, välillä yhteisymmärrys on löytynyt helpommin. Maakuntavaltuusto vah-
vistaa budjetin kokouksessaan vuoden loppupuolella.

Jos järjestelmää muutetaan niin, että kunnilla on viime kädessä oikeus päät-
tää rahoitusosuudesta, se voi käytännössä johtaa siihen, että rahoitus ei riitä 
maakunnan vastuulla olevien palvelujen hoitamiseen. Tämä tarkoittaa maa-
kunnan alijäämän kertymistä, joka lopulta kuitenkin koituu kuntien makset-
tavaksi. Lisäksi tällainen menettely kaventaa maakunnallista itsehallintoa, kun 
maakuntavaltuustolla ei ole valtaa päättää toimintojen rahoituksesta. Tilanne 
on mielenkiintoinen ja Suomen oloissa poikkeuksellinen, koska vastakkain 
asettuvat kunnallinen ja maakunnallinen itsehallinto, jotka molemmat perus-
tuvat kokeilualueella asuvien ihmisten itsehallintoon. Mikäli mallia jatketaan, 
on ensisijaisen tärkeää, että rahoituksesta on olemassa selvät, yksiselitteiset 
periaatteet. Näin vältytään tilanteilta, joissa päätöksenteon ja järjestelmän toi-
mivuus ovat vaarassa heikentyä.

4.4.2  Vaihtoehtoiset rahoitusmallit

Jatkon osalta on tehty laskelmia ja arvioita erilaisista rahoitusmalleista19. 
Yhtenä vaihtoehtona on samantyyppinen malli kuin tälläkin hetkellä. Siinä 
kunnat maksaisivat edelleen tietyn prosenttiosuuden verotuloistaan ja valti-
onosuuksistaan maakunnalle. Poikkeavaa nykymalliin verrattuna olisi se, että 
valtionosuuksista vähennettäisiin päivähoidon osuus siten, että se jää koko-
naan kuntien omaan käyttöön, koska päivähoidon järjestämisvastuukin on 
kunnilla.

19 Ks. tarkemmin Kainuun maakunnan rahoitus 2013.
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Yhtenä mahdollisuutena on selvitetty mallia, jossa sosiaali- ja terveystoimen 

valtionosuudet (joista vähennetään päivähoidon osuus) ohjattaisiin kokonai-
suudessaan maakunnalle ja tarvittava lisäosuus tulisi prosenttiosuutena kun-
tien verotuloista tai euroa per asukas -periaatteella. Sosiaali- ja terveystoimen 
valtionosuuksien laskentaperusteisiin vaikuttavat muun muassa työttömyys-, 
syrjäisyys- ja sairastavuuskertoimet, joiden tarkoituksena on huomioida palve-
lutuotannon kalliimmat kustannukset niillä alueilla, joissa esimerkiksi sairasta-
vuus on korkeaa. Tämän vuoksi osassa kuntia nähdään, että rahat tulisi käyttää 
kokonaisuudessaan siihen, mihin ne on tarkoitettu. Laskelmien mukaan tämä 
lisäisi kuntien eroa euroa/asukas-maksuosuutena ja johtaisi siihen, että osassa 
kuntia veroprosenttia jouduttaisiin nostamaan merkittävästi.

”Siellä oli sellasia kuntia, jotka joutus jopa kaksi prosenttia nostamaan 
veroprosenttia ja Kajaanilla se pienentäis, Kajaanilla ja Sotkamolla se 
olis miinusta ja muilla plussaa. Jos se nähdään oikeudenmukaisena niin 
ok. Ero kyllä lisääntyy siinä. --. Mikä on oikeudenmukaista, kuka mak-
saa mitäkin? Onko pelkästään STM:n valtionosuuksien mukaan, kun 
kajaanilaiset kuitenkin käyttää eniten [palveluja].”

Eräässä keskustelussa olleista malleista kuntien maksuosuudet määräytyi-
sivät sosiaali- ja terveysministeriön käyttämien valtionosuuksienkin pohjana 
olevien laskennallisten kustannusten perusteella. Tällöin huomioitaisiin myös 
palvelukustannuksiin vaikuttavat tekijät, kuten sairastavuus ja syrjäisyys. 

Lisäksi on selvitetty suoriteperusteista rahoitusmallia, joka perustuu siihen, 
kuinka paljon palveluja käytetään. Siihen voisi kuulua myös kunnan asukas-
lukuun perustuva osa. Tällaiset sekamallit ovat yleisesti käytössä kuntayhty-
missä muualla maassa. 

Kainuun rahoitusmallin tulevaisuutta pohdittaessa on muistettava, että 
eräänä Kainuun mallin parhaista keinoista kustannuskasvun hillitsemiseksi on 
nähty juuri käytössä olleeseen rahoitusmalliin liittyvä oivallus; se, että mallissa 
jaetaan tuloja, ei menoja. Malli eroaa merkittävästi esimerkiksi suoriteperustei-
sesta mallista, jota on nimitetty laskutusautomaatiksi. Kunnissa koetaan varsin 
yleisesti, että niiden ohjausvalta sairaanhoitopiireihin on olematon; tehtävänä 
on vain maksaa piiriltä tulevat laskut. Voidaankin perustellusti kysyä, onko täl-
lainen toimintamalli yhtään parempi itsehallinnon kannalta. Kainuussa rahoi-
tusmallin nähdään myös lisänneen kuntien ja kuntayhtymän välistä yhteistyötä: 
alueella koetaan, että kyse on yhteisistä resursseista.

”Ja minä sanoisin niin, että kiitos siitä sille taloustyöryhmälle, joka aika-
naan rakensi sen maakuntayhtymän talouden pohjan niin, että sinne 
tuli ikään kuin tällainen velvollisuus tehdä asioita taloudellisesti. Ensin 



147
ovat tulot ja sen jälkeen vasta menot. Se perusajatus poikkeaa täysin 
kaikkien muiden kuntayhtymien perusajatuksesta, koska nehän ovat 
laskutusautomaatteja.”

”Se, että tämä rahotusmalli perustuu siihen, että me jaetaan tuloja, 
eli resursseja, käytettävissä olevia resursseja, yhdessä kuntien kanssa, 
se pakottaa meiät seuraamaan sitä, mikä on mahollista, mikä ei. Sitä 
kautta haetaan meille ne raamit. Minusta se on ihan eri asia, kun -- sai-
raanhoitopiirissä jaettiin kustannuksia, niistä tehtiin tuotteita ja suorit-
teita ja laskutettiin ne, ja jos joku näytti, että menee alijäämäiseksi, niin 
korotettiin hintaa. Kustannukset otettiin kunnilta. Ei kysytty ees, että 
mihin kunnilla on varaa, vaan katottiin, että me tuotetaan tää palvelu 
ja meijän kustannukset on nää ja jaettiin suoritteille ja lasku lähetettiin 
kunnille. Tässä mallissa me joudutaan miettimään jatkuvasti, mitkä on 
Kainuun resurssit, käytettävissä olevat tulot, joita yhessä käytetään, ja 
miten ne jaetaan.”

”Mutta se perinteinen kuntayhtymämalli toisaalta perustuu yleensä 
ensinnäkin tämmöiseen -- yksikköhinta-ajatteluun, joka ei kyllä vält-
tämättä kyllä sitten ohjaa tehokkaaseen toimintaan. Pyritään saamaan 
kunkin yksikön tavoitteet kasaan siellä kuntayhtymän puolella, niin 
kuin perinteisesti on, ja se johtaa sitten siihen keskusteluun, mitä käy-
dään jokaisen keskussairaalakuntayhtymän tiimoilta, että budjetit eivät 
pidä ja aina tulee lisälaskua, eikä voi vaikuttaa kuitenkaan. Siinä mie-
lessä tämä rahoitusmalli on paljon parempi, vaikka siinä joitain puut-
teita olisikin. Niin en minä tästä rahoitusmallista silti luopuisi. Se on 
ollut meidän yksi vahvuus.”

”Huomattavasti parempaa se yhteistyö, mitä se on koskaan ennen ollu 
kuntien ja kuntayhtymän välillä. Se on ollut se meidän vahvuus ja sillä 
me ollaan saatu menojen kasvua leikattua. --. Koko ajan on semmonen 
syyllinen olo ja miettii miten voitas hommat hoitaa, että yhteistä rahaa 
menis vähemmän.”

Esille on nostettu myös malli, jossa rahat jaettaisiinkin siten, että maakun-
nalle tulisi se osuus, mikä tarvitaan sen järjestämien palvelujen hoitamiseen, ja 
loput jaettaisiin jokaiselle kunnalle euroa per asukas -periaatteella. Tämäkään 
malli ei ole saanut kannatusta.

Rahoituksen osalta on keskusteltu myös maakuntaverosta. Siinä maakun-
tavero jakautuisi maakunnan ja kuntien osuuteen. Tämänkaltaiseen rahoi-
tusmalliin ei kuitenkaan näytä olevan juurikaan kiinnostusta eikä valmiutta. 
Lisäksi epäillään, ettei valtio ole valmis sellaiseen lainsäädännön muutokseen, 
jossa maakuntavero olisi mahdollinen.
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4.5  Päätösvallan jakautuminen kuntien ja maakunnan 

kesken
Keskustelu siitä, kenelle päätösvalta Kainuussa kuuluu, kytkeytyy mallin jat-
kon osalta pitkälti rahoituksesta käytävään keskusteluun. Lähtökohtaisesti 
kunnat ovat hallintokokeilussa lain myötä siirtäneet päätösvallan sosiaali- ja 
terveydenhuollon sekä toisen asteen koulutuksen osalta maakunnalle. Tämä 
tarkoittaa yksiselitteisesti sitä, että kunnilla ei tämän jälkeen ole päätösvaltaa 
näissä asioissa.

Maakuntaa on ajoittain syytetty liiallisesta yksinvaltiudesta päätöksente-
ossa. Tämä nähdään toisaalta myös mallin etuna ja edellytyksenä: sitä ilman 
vaikeita, mutta välttämättömiä päätöksiä ei maakunnassa saataisi aikaiseksi.

”Näitä kiisteltyjä keskittämis- tai toimintapolitiikan muutosratkaisuja, 
ennen kaikkea sotepuolella ei olisi pystytty tekemään kuntien keskinäi-
sillä päätöksillä.”

Käytännössä asioita on hoidettu hyvässä yhteistyössä neuvotellen, mutta 
kuitenkin niin, että viimekätinen päätösvalta on maakunta-kuntayhtymällä. 
Toimintatapa ymmärretään hyvin, mutta se on silti aiheuttanut jonkin verran 
eripuraa ja pettymyksiä kunnissa etenkin silloin, kun maakunta-kuntayhtymä 
on tehnyt palveluja karsivia päätöksiä. Kriittisesti suhtautuvat korostavat Kai-
nuun mallin väliaikaista luonnetta. Vaikka näyttääkin siltä, että malli jatkuu 
vuoden 2012 jälkeenkin, kyseessä on kuitenkin kokeilu, jonka aikana ei tulisi 
tehdä kovin kauaskantoisia päätöksiä kuntien palveluvarustusta koskien. 

”-- jos jollakin on lain mukainen valta toimia suvereenisti jossakin asi-
assa, niin kuin sote tai koulutus, niin silloin se ei muille kuulu. Mutta 
tässä tilanteessa kuitenkin, kun määräaikaisesta kokeilusta on kysymys, 
niin minusta pitäisi normaalia enemmän pitää kuntia mukana tässä 
maakunnankin puolelta.”

”Kun tässä on nyt vajaa neljä vuotta jäljellä, ja nyt on avoin kysymys, 
että siirtyykö lukiot takaisin kunnille, vai jatketaanko nykyisellä mal-
lilla lukioiden osalta, niin minusta on kohtuutonta soveltaa sitä niin, 
että tässä vaiheessa asetetaan rajoja, jotka esim. vuosi tai kaksi vuotta 
ennen tätä kokeilun loppua ajaa alas näitä pienempiä lukioita, ilman, 
että siitä on yhteinen näkemys sen asianomaisen kunnan kanssa. Kun 
tiedetään, että tähän maahan ei uusia lukioita perusteta, niin se on sil-
loin menetetty lopullisesti.”
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Kunnan mahdollisuudet vaikuttaa oman alueensa palveluja koskeviin pää-

töksiin kanavoituvat kahta kautta. Kunnan etua valvotaan maakunnan viral-
lisessa päätöksenteossa ja samalla hyödynnetään epävirallisempaa lobbausta. 
Tämän vuoksi nähdäänkin tärkeänä se, että oman kunnan edustajia on myös 
maakuntahallinnossa. Pienet kunnat näkevät kuitenkin vaikuttamismahdol-
lisuutensa osin vähäisinä, koska omasta kunnasta tulevia maakuntavaltuutet-
tuja on vähän.

Kuntaa ei sinänsä kuulla sen aluetta koskevissa päätöksissä, vaikka asioista 
kerrotaankin etukäteen. Kuitenkin kuntalaisia tulee kuulla niin hallintolain 
kuin hyvän hallinnon periaatteidenkin perusteella. Tässä yhteydessä myös 
kunnan luottamushenkilöillä ja viranhaltijoilla on toki mahdollisuus ilmaista 
mielipiteensä.

”-- ensinnäkin hallintolain 41 pykälähän edellyttää kansalaisten kuule-
mista silloin, kun muutoksia palvelutuotantoon tulee, ja sen vuoksi joka 
tilanteessa tulee järjestää tällaiset kansalaiskuulemiset.”

”Se, että kansalaisia kuullaan ja kuntia kuullaan, ei välttämättä tar-
koita sitä, että päätökset ovat sitten semmoisia, että kansa ne hyväk-
syy --.”

Vaaleilla valittavaa maakuntavaltuustoa pidetään pääsääntöisesti parempana 
kuin perinteistä kuntayhtymän valtuustoa, johon jäsenet valitaan kuntien luot-
tamushenkilöistä. Suoralla vaalilla valitun valtuuston toimintalogiikka on läh-
tökohdiltaan täysin erilainen, sillä maakuntavaltuutetut valitaan edustamaan 
maakunnan asukkaita, ei kuntia.

”Minä en pidä huonona tuota maakuntavaalia --, että se kuitenkin niin 
kuin suuntaa sitä ajattelua siihen suuntaan, että katsotaan maakunnal-
lisesti eikä niin, että jokainen kunta varjelee siellä omia etujaan, omien 
edustajiensa kautta.”

”Minusta suoralla kansanvaalilla valitulla maakuntavaltuustolla on 
kehittämisen mahdollisuuksia. Sillä mallilla on kehittämisen mahdolli-
suuksia paljon enemmän. Sitä kautta on mahdollista kytkeä siihen val-
tion aluehallintoa --.”

”Ja sitä kautta myös semmoinen suorempi vaikuttamiskanava kansalai-
sille on olemassa.”

”Tässä suhteessa pitäisin myös erinomaisen onnistuneena ratkaisuna, 
kun ne on näin järjestettynä. Perinteiseen kuntayhtymään verrattuna 
maakuntavaltuustolla on myös enemmän toimintavaltaa, toimivaltaa ja 
päätösvaltaa niitten asioitten sisällön suhteen kuin yhtymäkokouksilla. 



150
-- yhtymäkokous päättää niistä asioista, mitä kuntalaki niille mää-
rää tehtäväksi, talousarvio ja tilinpäätös ja johtajan valinta. Meillä on 
tavattoman paljon muutakin päätettävää siellä. Todellakin ohjaa toi-
mintaa, periaateratkasut ja jopa palvelurakenteista ja -verkosta peri-
aatepäätös toisin kuin yhtymäkokous. Maakuntavaltuusto, näin virka-
miesnäkökulmasta, ei ole niin hyvin hanskassa kuin yhtymäkokous, ei 
sitä voi narussa vetää niin hyvin kuin yhtymäkokousta, vaikkakin yhty-
mäkokousten edustajien pitäs olla kuntien edustajia kuntien ohjaus-
vallassa. Selkeesti tämmönen itsenäisempi ja poliittisempi päätöksente-
kofoorumi kuin yhtymäkokous, josta aina vitsailtiin ja enemmän kuin 
puolet on totta, että yhtymäkokoukseen kun kunnan edustaja menee, se 
muuttuu välittömästi yhtymän edustajaksi kunnassa eikä päinvastoin, 
niin ku sen pitäs olla. Meillä tämmöstä muutosta ei ole samassa määrin 
ensinkään näköpiirissä.”

Osa on kuitenkin sitä mieltä, ettei maakuntavaali ole kovinkaan tärkeä. 
Syyksi tähän nähdään esimerkiksi kunnallisvaaleja hieman alhaisempi äänestys-
aktiivisuus maakuntavaaleissa. Mikäli Kainuussa siirryttäisiin takaisin perin-
teiseen kuntayhtymän valtuuston valintatapaan, uhkana olisi aluekehittämis-
mahdollisuuksien väheneminen. Lisäksi arvellaan, että valtuutetuista tulisi 
enemmän kuntien kuin maakunnan asukkaiden edustajia. Tosin nykyisessäkin 
mallissa kunnan edun valvonta näkyy jonkin verran.

”Minusta se on turha, koska 51 %, pikkuisen päälle, nytkin kainuulai-
sista äänesti ja kuntavaaleissa se on huomattavasti korkeampi. Ei tämä 
mikään lisäarvo demokratialle ole mielestäni, että otetaan se kuntien 
kautta ja kun kunnilla on verotusoikeus, niin kunnat päättävät sitten. 
Sehän tulee kumminkin niiden vaalien pohjalta, kun luodaan sitten 
myös -- valtuusto sinne maakuntapuolelle. Että kenellä on sitten minkä-
kin verran valtakirjoja, niin näinhän se menee.”

”Eli tässä tilanteessa, jos mennään siihen traditionaaliseen kuntayhty-
märakenteeseen, niin siihen ei sisälly niitä kehittämisen mahdollisuuk-
sia niin paljon kuin tähän suoran kansanvaalin kautta tapahtuvaan 
päätöksentekoon. --.

”Ja se ehkä toisi vielä tähän semmoisen, mikä saattaa sitten kyllä her-
kästi mennä siihen, että ollaan enemmän kunnan edustajia siellä. --. 
Mutta niinhän se on nytkin, koska ihmiset tulevat niistä eri kunnista, ja 
eivät he muutu siellä sitten, vaikka heidät niillä vaaleilla valitaan. He 
sanovat, että he ovat maakunta ja ajattelen Kainuun kokonaisvaltai-
sesti. Ei se ihan sillai ole mennyt. Jostain Hyrynsalmelta on lukio tai sit-
ten Puolanka on uhattuna ja kyllä se puolankalainen valtuutettu maa-
kuntavaltuustossa nostaa siitä meteliä.”
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Edelleen haasteellisena näyttäytyy se, kenen etua maakuntavaltuustossa 

ajetaan. Periaatteessa vastaus on yksiselitteinen: maakuntavaltuutetut ovat kai-
nuulaisten valitsemia, ja heidän tulisi siten ajaa koko Kainuun ja sen asukkai-
den etua. Käytännössä asia ei kuitenkaan ole niin yksiselitteinen, sillä sekä 
äänestäjien että päättäjien mielissä on aina myös muita intressejä, kuten oman 
asuinalueen palvelujen turvaaminen, oman poliittisen ryhmän vallan kasvat-
tamispyrkimykset tai vaikkapa kiinnostus jonkin tietyn erityisasian hoitoon. 
Nämä intressit joutuvat usein päätöksentekotilanteessa vastakkain maakunnan 
kokonaisedun kanssa.

Maakuntavaltuutetuista 50 henkilöä, eli 85 % toimii myös kunnanvaltuu-
tettuna omassa kunnassaan ja yksi maakuntavaltuutetuista on kunnanjohtaja. 
Tämän koetaan vahvistavan tiedonkulkua maakunnan ja kuntien välillä, mutta 
aivan ongelmatonta ”kahdella pallilla istuminen” ei ole.

Päätöksenteko on osin epäjohdonmukaista: osa päättäjistä on kunnanval-
tuustossa yhtä mieltä, maakuntavaltuustossa toista mieltä. Kainuussa suoralla 
vaalilla valitut maakuntavaltuutetut saavat mandaattinsa suoraan kainuulai-
silta, eli heitä ei ole valittu oman kuntansa edustajiksi, niin kuin perinteisissä 
maakuntavaltuustoissa tai sairaanhoitopiirien valtuustoissa. Tämä voi aiheut-
taa päätöksenteossa eturistiriidan, joka on inhimillinen, mutta päätöksenteon 
kannalta harmillinen.

”Sehän tässä on huoli, että maakunnan päättäjät eivät nää tätä koko-
naistilannetta.” 

”Mähän oon äänestäny joskus [oman kunnan kantaa] vastaan. Mää 
pyrin olemaan Kainuun maakunnan edustaja. On se tietysti vähäsen 
ristiriitasta sitten olla eri mieltä. Mutta kun periaatteessa, jos linja on 
se, että Kainuun pitää selvitä, niin päätökset tulee sitten sen mukasesti. 
Mut ei se minusta ole oikein hyvä olla molemmissa.”

”Aina sitä voi peräänkuuluttaa maakuntavaltuuston näkemystä, onko 
ne maakunnanvaltuutettuja vai yksittäisen kunnan edustajia? Se on 
aina sama peruskysymys. Sanosinko, että aika paljon kehittynyt parem-
paan suuntaan. Jos ajattelen valtuustoaloitteita, niin kyllä ne on koko 
maakunnan asioita.”

”Ei siitä ilmeisesti päästä irti näillä eväillä ainakaan. Se on se suuri 
ongelma ja se oli ihannekuvana silloin, kun sitä tehtiin, eli juuri tämä, 
että ne maakunnan asiat on hoidettava eikä siellä ruveta paikallispoli-
tikointia miettimään.”

”Kyllä se kuntapolitikointi väkisinkin jonkin verran siellä näkyy aina 
asiasta riippuen.”
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4.6 Johtopäätökset

Kainuun hallintokokeilussa päätösvaltaa on siirretty merkittävässä määrin 
kunnilta maakunnalle perinteisesti kuntien toiminnan ytimeen kuuluvien 
tehtävien osalta. Tämä merkitsee muutoksia myös kunnan rooliin. Osin on 
pelätty, että mittava päätösvallan ja tehtävien väheneminen uhkaisi kunnal-
lista itsehallintoa.

Vaikka kunnallinen itsehallinto jossain määrin onkin Kainuun mallissa 
kaventunut, Kainuussa asuvien ihmisten itsehallinnon voidaan nähdä lisään-
tyneen. Osa kainuulaisten itsehallinnosta kanavoituu nyt kunnallisen päätök-
senteon sijaan maakunnallisen päätöksenteon kautta: kainuulaiset pääsevät 
suoran maakuntavaalin kautta valitsemaan valtuutetut päättämään sellaisista 
tehtävistä, kuten erikoissairaanhoito ja aluekehitys, joista on aiemmin päätetty 
kuntien valitsemien edustajien toimesta. 

Hallintoratkaisulla on myös pystytty säilyttämään kuntien itsenäisyys 
aikana jolloin suomalaisessa kuntarakenteessa tapahtuu paljon muutoksia. 
Asian toinen puoli on, kuinka tarkoituksenmukaisena kaikkien Kainuun kun-
tien säilyminen itsenäisinä nähdään. Mallin nähdään olevan osin esteenä kun-
tarakenteen muutoksille.

Demokratian arvon näkökulmasta kuntien rooli ei näytä juurikaan muuttu-
neen. Kunnallishallinto tarjoaa muutoksesta huolimatta edelleen kanavan vai-
kuttaa paikallisiin, lähellä oleviin asioihin samalla kun se kannustaa ja opettaa 
kansalaisosallistumiseen. Päätösvallan ja tehtävien vähentyminen ei myöskään 
muuta kunnan perusluonnetta paikallisyhteisönä. Kunta paikallisyhteisönä 
käsittelee edelleen sen asukkaiden kannalta tärkeitä asioita ja vaikuttaa niihin 
liittyvään toimintaan, vaikka muodollinen valta asiassa olisikin toisella taholla.

Kaksitasoiseen, kansanvaltaisesti valittuun hallintoon siirtyminen edellyttää 
kokonaisvaltaisempaa otetta asioiden hoidossa niin luottamushenkilöiltä kuin 
viranhaltijoilta kunnissa ja maakunnassa. Lisäksi vaaditaan aiempaa enemmän 
yhteistyötä, aktiivisuutta ja valmiutta ottaa asioista selvää.

Tehokkuuden arvon näkökulmasta kuntien rooli on hieman vaikeutunut, 
koska ne eivät enää voi koordinoida paikallisia palveluja ja kehittämistoimin-
toja erityiseen paikallistietoon perustuen samaan tapaan kuin aiemmin. Tämän 
havainnon merkitystä vähentää kuitenkin se seikka, että kuntien kyky ohjata 
terveyspalveluja on heikko myös muissa malleissa.

Kokemukset kunnan ja maakunnan välisen yhteistyön toimivuudesta ovat 
myönteisiä. Perinteisiin kuntayhtymiin, kuten sairaanhoitopiireihin verrattuna 
yhteistyö nähdään toimivampana. 

Maakuntaa on välillä syytetty liiallisesta yksinvaltiudesta koskien palvelu-
verkkoa. Päätösvallan todellinen siirtäminen on kuitenkin ollut Kainuun mal-
lissa tarkoituksellista, ja se nähdään mallin toimivuuden edellytyksenä: ilman 
sitä välttämättömiä ja vaikeita päätöksiä ei syntyisi.
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Kuntien uuden roolin omaksuminen vie aikaa. Muutoksen alkuvaiheessa 

takerrutaan helposti toimintaa perinteisesti määritelleisiin asioihin. Useat teki-
jät vaikuttavat siihen, miten helposti uusi rooli löytyy. Yhtenä vahvana tausta-
tekijänä on kunnan historia ja siitä seuraava polkuriippuvuus: jos toiminnassa 
on aiemminkin keskitytty vahvasti myös muihin kuin maakunnan vastuulle 
siirtyneisiin palveluihin, painotuksen siirtäminen onnistuu helpommin. Tämä 
näkyy etenkin siinä, miten kunta on aiemmin suhtautunut alueensa kehittämi-
seen ja sen elinvoimaisuuden tukemiseen. 

Osa pitää kaksitasoista hallintoa byrokraattisena ja ajattelee, että hallin-
toa karsimalla aikaansaataisiin säästöjä, jotka voitaisiin puolestaan kohdistaa 
palveluihin. Yhden kunnan Kainuu ei kuitenkaan saa juurikaan kannatusta. 
Tämä liittyy osin maakunnan erityisolosuhteisiin, kuten pitkiin etäisyyksiin, 
osin palvelujen turvaamisen ja demokratian näkökulmiin. Nykyisen palvelu-
jen järjestämismallin uskotaan säilyttävän sekä julkiset että yksityiset palvelut 
yhden kunnan mallia paremmin myös reuna-alueilla. Hallintokokeilun mukai-
nen malli nähdään myös demokraattisempana kuin kuntaliitoksien yhteydessä 
toteutettavat aluedemokratiamallit: Kainuun mallissa kunnilla on aidosti bud-
jetti- ja päätösvalta niissä asioissa, jotka ovat edelleen kuntien vastuulla. 

Yhden kunnan Kainuun esteenä ovat myös pelko maakuntastatuksen ja 
valtion aluehallinnon toimijoiden menettämisestä. Tämä merkitsisi alueen 
kannalta huomattavasti heikompia kehittämisen ja olemassaolon mahdolli-
suuksia. Myöskään nykyinen valtionosuusjärjestelmä ei kuntaliitokseen kan-
nusta; yhden kunnan Kainuu saisi vuosittain noin 20 miljoona euroa vähem-
män valtionosuuksia. Tulevaisuudessa joitain kuntaliitoksia alueella pidetään 
kuitenkin tarpeellisina, osin jopa välttämättöminä. Vaikka malli on pääosin 
säilyttänyt kuntarakenteen entisellään, uskotaan rakenteen kuitenkin muut-
tuvan lähivuosina.

Tehtäväjako kuntien ja maakunnan välillä koetaan pääosin toimivaksi. Eri-
tyisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämistä suuremmassa organisaatiossa 
pidetään järkevänä ratkaisuna, koska sen avulla pystytään tuottamaan palvelut 
aiempaa taloudellisemmin ja tehokkaammin. Kaiken kaikkiaan nähdään, että 
malli jossakin muodossa on tullut jäädäkseen, eikä paluuta entiseen ole. Osal-
taan tähän vaikuttavat myös Paras-hankkeen linjaukset, jotka asettavat ehtoja 
sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämiseen.

Kuntien ja maakunnan välillä on jonkin verran rajankäyntiä ja epäselvyyk-
siä siinä, kuka vastaa mistäkin palvelusta. Tämä näkyy esimerkiksi hyvinvoin-
nin edistämiseen liittyvissä toimenpiteissä, joita tehdään niin kunnissa kuin 
maakunnassa.

Päällekkäisyyksiä on jonkin verran, mutta niiden merkitys ei ole suuri. 
Kunnat ovat johdonmukaisesti luopuneet niistä palveluista, jotka on siirretty 
kokeilulailla maakunnalle. Elinkeinopolitiikka on kuitenkin edelleen korostu-
neesti sekä kuntien että maakunnan vastuulla, mutta päällekkäisyyksiä siinä ei 
voi kuitenkaan nähdä kovin huonona asiana.
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Rahoituksen peruslogiikkaan, tulojen jakamiseen perustuvaan malliin 

ollaan tyytyväisiä. Sen nähdään vaikuttaneen merkittävästi siihen, miten kus-
tannukset ovat maakunnassa kehittyneet. Kaipuuta sairaanhoitopiireissä ylei-
siin suoriteperusteisiin malleihin ei Kainuussa ole. Rahoituksen oikeudenmu-
kaisuudesta käydään kuitenkin keskustelua. Vahvin kannatus jatkon suhteen 
näyttää olevan mallilla, jossa valtionosuudet ohjattaisiin suoraan maakunnalle 
ja loput rahoitettaisiin prosenttiosuutena kuntien tuloista. Tämä nähdään oikeu-
denmukaisempana kuin nykyinen malli, jonka osa kokee pitävän keinotekoi-
sesti hengissä joitakin kuntia.

Vaaleilla valittua maakuntavaltuustoa pidetään hyvänä, koska siinä maa-
kuntavaltuutetut edustavat lähtökohtaisesti maakunnan asukkaita, eivät kuntia. 
Täysin ongelmattomasti tämä ei kuitenkaan ole sujunut. Edelleen tulee vastaan 
tilanteita, joissa joudutaan pohtimaan, kenen etua maakuntavaltuustossa aje-
taan. Vaikka valintatavan peruslogiikan mukaisesti valtuutetut ovat maakun-
nan asukkaiden edustajia, päättäjillä on myös muita intressejä, joista osa voi 
liittyä omaan asuinkuntaan. Kyseessä on niin sanottu ratkaisematon ongelma, 
joka näkyy paitsi maakuntavaltuustossa myös kaikessa muussa päätöksente-
ossa: päätöksentekijöiden taustat ja intressit vaikuttavat aina ratkaisuihin ohi 
yleisen, yhteisen hyvän.
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5  Kokeilun vaikutukset 
kansalaisten osallistumiseen ja 
vaikuttamiseen

Yksi Kainuun hallintokokeilun keskeisistä tavoitteista on ollut hankkia koke-
muksia siitä, miten maakunnallisen itsehallinnon vahvistaminen vaikuttaa 
kansalaisten osallistumiseen ja vaikuttamismahdollisuuksiin. Tässä luvussa 
arvioidaan näiden tavoitteiden toteutumista. Ensiksi tarkastellaan lähtöti-
lannetta Kainuussa ennen kokeilua. Tavoitteiden ja keinojen kautta mennään 
toteutuksen arviointiin. Se kohdistetaan ensiksi vaaliosallistumiseen, toiseksi 
vaalien välillä tapahtuvaan osallistumiseen ja vaikuttamiseen, kolmanneksi 
siihen, miten maakunnan asukkaat arvioivat suhdettaan maakunnan päätök-
sentekoon ja neljänneksi kansalaisvaikuttamisen ohjelmaan. 

Aineistoina käytetään vaalitilastoja, kansalaisvaikuttamisen ohjelmaa ja 
muita toimikunnan aineistoja sekä viranhaltijoille ja luottamushenkilöille teh-
tyjä haastatteluja. Maakunnan asukkaiden mielipidettä päätöksenteosta ja osal-
listumisesta on kartoitettu Kainuussa syksyllä 2009 tehdyllä kuntalaiskyselyllä 
(ks. kyselyn toteuttamisesta tarkemmin luku 2.3).

5.1  Lähtötilanne: välitöntä demokratiaa kuntatasolla, 
välillistä maakuntatasolla 

Yhtenäistä maakuntahallinnoksi kutsuttavaa hallintoa tai aluetason demo-
kraattisesti valittuja toimielimiä ei ole ollut Manner-Suomessa ennen Kainuun 
hallintokokeilua. Maakuntien liitot, jotka ovat ainoita selvästi maakunnallisia 
toimijoita, toimivat kuntayhtymähallintomallilla.

Keskeisimpiä hallinnon toimijoita ennen kokeilua Kainuun maakunnan 
alueen kehittämisen kannalta olivat valtionhallinnosta Kainuun TE-keskus, 
Kainuun alueellinen ympäristökeskus, Kainuun metsäkeskus, Oulun tiepiiri, 
Oulun lääninhallitus sekä Metsähallitus. Kuntasektorin keskeisimmät toimijat 
olivat Kainuun liitto sekä sairaanhoito- ja erityishuoltopiiri. Muilta osin kun-
nallisia toimintoja ei ollut organisoitu maakuntatasolle.
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Maakunnan toimijoiden yhteistyönä pystyttiin koordinoimaan joitain toi-

menpiteitä, mutta esimerkiksi maakunnan toimintalinjojen kannalta keskeinen 
voimavarojen yhteinen kohdentaminen oli vaikeaa, koska useissa asioissa kes-
keinen päätöksenteko tapahtui valtionhallinnossa. Yhteistyö ei pystynyt täysin 
korvaamaan maakuntatason yhtenäisen ja laaja-alaisen päätöksenteon puuttu-
mista. Näin päätöksenteosta puuttui riittävä kokonaisnäkemys.

Kansanvaltaisen päätöksenteon puuttuminen maakuntatasolla oli ilmeistä, 
vaikka tilannetta olikin pyritty parantamaan kuntalain muutoksella, jolla maa-
kunnan liittojen ylimmän päätöksentekoelimen kokoonpanolle asetettiin vaa-
timukseksi poliittinen edustavuus. Osallistuminen oli tässäkin muodossa kui-
tenkin välillistä. Olennaista on myös se, että merkittävin osa maakunnan kehit-
tämisresurssien kohdentamisesta ohitti maakunnan liiton päätöksenteon. Kun-
tayhtymien päätöksentekojärjestelmää ei voitu pitää demokraattisena verrattuna 
kuntien päätöksentekoon. Kansanvaltaisen päätöksentekoelimen puuttuminen 
maakuntatasolta esti peruspalvelujen päätöksenteon siirtämisen tasolle, jolla 
on riittävä väestöpohja ja voimavarat myös tulevaisuudessa. (HE 198/2002 vp.)

Olemassa olleet rakenteet eivät mahdollistaneet kansalaisten riittävän teho-
kasta osallistumista aluetason päätöksentekoon palvelujen merkittävyyteen 
nähden. Merkittäviä valtion voimavarojen suuntaamispäätöksiä ei myöskään 
voitu siirtää maakuntatasolle, ellei sinne ensin luotaisi päätöksentekojärjestel-
mää, jossa kansanvaltaisuus toteutuu.

Kainuulaisten mahdollisuudet osallistua aluetta koskevaan päätöksentekoon 
aluekehityksen ja erikoissairaanhoidon sekä erityishuollon tehtävissä rajoittui-
vat välillisen edustuksen kautta tapahtuvaan päätöksentekoon. Ennen kokei-
lua kainuulaisilla oli mahdollisuus valita päättäjänsä tai asettua itse vaaleissa 
ehdolle kuntien valtuustoihin, mutta maakuntatason päätöksentekoon edusta-
jat valittiin kuntien toimesta edustamaan kuntia.

5.2  tavoitteet ja keinot: kansanvaltaisen maakunnallisen 
itsehallinnon luominen suorilla vaaleilla valittavan 
maakuntavaltuuston kautta

Yhtenä kokeilun päätavoitteena on ollut maakunnallisen itsehallinnon kokei-
leminen Kainuussa. Kainuun maakuntaan on perustettu uusi itsehallinnol-
linen ja kansanvaltainen maakuntahallinto kokeilun ajaksi. Päätöksenteon 
kokoamiseksi kansanvaltaiseen elimeen valitaan Kainuuseen maakuntaval-
tuusto yleisillä vaaleilla. Aluekehitystä, kehittämisrahoitusta, elinkeinopoli-
tiikkaa, peruspalvelujen järjestämistä ja sen rahoituksen ohjaamista koskeva 
päätöksenteko on koottu maakuntavaltuuston tehtäväksi. Kunnan asukkai-
den itsehallinto on turvattu siten, että kokeilualueeseen kuuluvien kuntien 
asukkaat valitsevat vaaleissa maakuntavaltuuston, joka päättää niistä tehtä-
vistä, jotka on siirretty kunnilta maakunnalle. Kansalaisten osallistumismah-
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dollisuudet lisääntyvät valtion rahoituksen kohdentamisen ja aluekehityksen 
osalta. Kansalaisten osallistumismahdollisuudet ovat aiemmin olleet niiden 
suhteen varsin välilliset ja etäiset. Kansalaisten osallistuminen tulee vahvem-
maksi, kun päätöksentekijät valitaan suorilla vaaleilla.

Erikoissairaanhoidon ja erityishuollon osalta kansalaisten osallistumis-
mahdollisuuksien lisääntyminen on niin ikään selvää. Suoraan vaaleilla vali-
tun ylimmän päättävän elimen käyttöotto lähentää kansalaisia näiden toimin-
tojen päätöksentekoon. Muunlaisissa kuntayhtymätyyppisissä hallintoraken-
teissa päätökset tehdään edustuksellista demokratiaa edustavien elinten ulko-
puolella. Toisaalta päätöksenteko peruskunnissa ennen kokeilua järjestettyjen 
tehtävien osalta siirtyy etäämmäksi ja yhtä valtuutettua kohden on aikaisem-
paa useampi äänestäjä.

5.3  toteutus ja vaikutukset

Kansanvaltainen, maakuntatason itsehallinto on luotu Kainuuseen siirtä-
mällä päätösvalta hallintokokeilulain määrittelemien tehtävien osalta suoralla 
vaalilla valittavalle maakuntavaltuustolle. Maakuntavaalit pidetään samaan 
aikaan kunnallisvaalien kanssa. Ensimmäisissä, vuoden 2004 maakunta-
vaaleissa valittiin 39 maakuntavaltuutettua Hare-Niemeyerin menetelmällä. 
Siinä käytössä olivat kuntakiintiöt, jotka takasivat jokaiselle kunnalle tietyn 
vähimmäismäärän edustajia suhteessa niiden asukaslukuun. Kiintiöt tuottivat 
kuitenkin demokratian kannalta ongelmallisen tuloksen, joka ei toteuttanut 
äänestäjien tahtoa; kunnasta, jossa tietyn puolueen kannatus oli ylivoimaista, 
pääsikin valtuustoon toisen puolueen ehdokas.20

Vaalitapaa on siinä ilmenneiden epäkohtien vuoksi muutettu kokeilun 
aikana. Kuntakiintiöt on poistettu ja vaaleissa valitaan 59 maakuntavaltuu-
tettua. Näin maakuntavaltuuston koko noudattaa kuntalain säännöksiä kun-
nanvaltuuston koosta. Tämä mahdollistaa kattavamman edustuksen suhteessa 
väestömäärään. Kuntakiintiöistä luopuminen mahdollistaa paremmin äänestä-
jien tahdon toteutumisen. Lisäksi se ohjaa maakuntavaltuuston työtä ajatuksel-
lisesti enemmän siihen suuntaan, että kyse on koko maakunnan asioista päät-
tämisestä, ei oman kotikunnan etujen valvomisesta.

20 Vaalijärjestelmästä ja sen muutoksesta ks. tarkemmin Oikeusministeriö 2004; Jäntti 2005,  
45-57; Airaksinen, Jäntti & Haveri 2005, 102-103.
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5.3.1  Vaaliosallistuminen

Yhtenä keskeisenä mittarina kansalaisten osallistumista tarkasteltaessa on 
vaaliosallistuminen. Kainuun hallintokokeilun vaikutuksia maakunnan asuk-
kaiden vaaliosallistumiseen analysoidaan:

1. äänestysaktiivisuuden ja ehdokasmäärien kehitystä tarkastelemalla ja

2. kuntalaiskyselystä saadun aineiston perusteella.

Äänestysaktiivisuutta ja ehdokasmääriä tarkasteltaessa aineistona on käy-
tetty oikeusministeriön ja tilastokeskuksen tilastoja kunnallis- ja maakunta-
vaaleista vuoden 2000 kunnallisvaaleista alkaen. Lisäksi kiinnostuneisuutta ja 
osallistumista tarkastellaan Kainuussa syksyllä 2009 toteutetun kuntalaisky-
selyn tulosten avulla. 

Äänestysaktiivisuuden kehitys kunnallisvaaleissa 2000-2008 ja maakunta-
vaaleissa 2004-2008
Äänestysaktiivisuutta ja sen kehitystä on tarkasteltu niin kunnallis- kuin 
maakuntavaaleissa. Äänestysaktiivisuutta maakuntavaaleissa voidaan jo 
sinänsä tarkastella yhtenä mittarina, joka kuvaa kuntalaisten osallistumista ja 
kiinnostusta maakunnan päätöksentekoon. 

Mitään selkeää, yksiselitteistä suuntaa äänestysaktiivisuuden kehityksessä 
hallintokokeilua edeltävistä, vuoden 2000 vaaleista vuoden 2008 vaaleihin saakka 
ei ole havaittavissa. Osassa kuntia äänestysaktiivisuus kunnallisvaaleissa on 
noussut verrattuna aikaan ennen kokeilua, osassa se on laskenut. Pääsääntöisesti 
äänestysaktiivisuus koko maakunnan tasolla on kuitenkin pysynyt ennallaan.
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Maakuntavaaleissa äänestysaktiivisuus nousi vuoden 2008 vaaleissa koko 

Kainuussa hieman verrattuna vuoden 2004 vaaleihin. Nousua tapahtui Kajaa-
nissa, Paltamossa, Puolangalla ja Sotkamossa, laskua Hyrynsalmella ja Risti-
järvellä. Kuhmossa ja Suomussalmella äänestysprosentti pysyi samana.
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Kuva 36. Äänestysaktiivisuus Kainuun maakuntavaaleissa v. 2004 ja v. 2008 (%)

 Tarkasteltaessa äänestysaktiivisuutta Kainuussa sekä kunnallis- että maa-
kuntavaaleissa vuosina 2004 ja 2008 huomataan, että molemmissa vain hieman 
yli puolet äänioikeutetuista käyttää äänioikeuttaan. Jonkin verran on keskus-
teltu siitä, että maakuntavaalit eivät kiinnosta kainuulaisia. Tämän perusteella 
osa on jopa sitä mieltä, että maakuntavaalit ovat turhat.

”Minusta se on turha, koska 51 %, pikkuisen päälle, nytkin kainuulai-
sista äänesti ja kuntavaaleissa se on huomattavasti korkeampi. Ei tämä 
mikään lisäarvo demokratialle ole mielestäni --.”

Maakuntavaaleissa äänestysaktiivisuus on sekä vuonna 2004 että 2008 ollut 
hieman pienempi kuin kunnallisvaaleissa. Kuitenkin ero äänestysaktiivisuuteen 
kunnallisvaaleissa on varsin pieni. Vuonna 2004 kunnallisvaaleissa äänestäjiä 
oli 1,1 prosenttiyksikköä enemmän kuin maakuntavaaleissa, vuonna 2008 ero 
oli 1,4 prosenttiyksikköä. Jos matalalla äänestysaktiivisuudella perustellaan jär-
jestelmän tarpeettomuutta, samalla tavalla voitaisiin sanoa kunnallisvaaleista 
Kainuussa, sillä erot äänestysaktiivisuudessa em. vaaleissa ovat koko maakun-
nan tasolla hyvin pienet.
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 Kun prosentuaaliset erot muutetaan absoluuttisiksi, nähdään, että vuo-
den 2004 maakuntavaaleissa kainuulaisista äänioikeuttaan käytti 760 henkeä 
vähemmän kuin kunnallisvaaleissa. Vuonna 2008 vastaava luku oli 906 hen-
keä. Mistään dramaattisesta erosta äänestysaktiivisuudessa kunnallis- ja maa-
kuntavaalien välillä ei siis ole kyse.

Ehdokasmäärien kehitys kunnallisvaaleissa 2000-2008 ja maakuntavaaleissa 
2004-2008
Seuraavassa tarkastellaan hallintokokeilun vaikutuksia maakunnan asukkai-
den kiinnostukseen asettua ehdolle kunnallis- ja maakuntavaaleissa. Analyysi 
perustuu ehdokasmäärien kehitykseen. Kuvasta 38 selviää, että kunnallisvaa-
lien ehdokasmäärät ovat kaikissa kunnissa laskeneet viimeisistä ennen kokei-
lun käynnistymistä pidetyistä, vuoden 2000 vaaleista.

 Absoluuttisesti ja prosentuaalisesti mitattuna suurin ehdokasmäärän vähe-
neminen vuosien 2000 ja 2008 kunnallisvaalien välillä on tapahtunut Puolan-
galla, jossa viimeisimmissä vaaleissa oli 22 ehdokasta vähemmän kuin vuonna 
2000. Prosentuaalisesti tämä tarkoittaa 35 % vähemmän ehdokkaita. Ristijär-
vellä ehdokasmäärän pieneneminen 10 ehdokkaalla tarkoittaa 33 % vähem-
män ehdokkaita. Kunnanvaltuuston 17 paikkaa täytettäessä ulkopuolelle jäi 
vain kolme henkilöä.
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Kuva 38. Ehdokasmäärät Kainuun kunnallisvaaleissa v. 2000-2008 (hlöä). (Huom. vuolijoki on liittynyt 
Kajaaniin v. 2007.) 

Maakuntavaalien ehdokasmäärä on koko Kainuun tasolla absoluuttisesti 
vähentynyt kahdella vuosien 2004 ja 2008 vaalien välillä. Ehdokkaita ovat lisän-
neet Kajaani, Kuhmo, Sotkamo ja Suomussalmi. Ehdokasmäärät ovat sen sijaan 
vähentyneet Hyrynsalmella, Paltamossa, Puolangalla ja Ristijärvellä. 

tauluKKo 15. Maakuntavaalien ehdokasmäärät sekä niiden muutos kunnittain 
vuosina 2004 ja 2008 (hlöä). (*vuolijoki on liittynyt Kajaaniin v. 2007.)
  

v. 2004 v. 2008 muutos 2004-2008

Hyrynsalmi 29 13 -16

Kajaani* 155 184 29

Kuhmo 31 43 12

Paltamo 29 23 -6

Puolanka 27 17 -10

Ristijärvi 12 9 -3

Sotkamo 33 43 10

Suomussalmi 31 34 3

Vuolijoki* 21 N/A N/A

KAINUU YHTEENSÄ 368 366 -2
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Vuoden 2008 vaaleissa puolueet olisivat kuitenkin voineet asettaa ehdokkaita 

vuoden 2004 vaaleja enemmän, koska maakuntavaltuuston kokoa kasvatettiin 
vaalien välillä siten, että maakuntavaltuuston koko määräytyy nyt samalla 
tavalla asukasluvun perusteella, kuin kuntalaissa on määrätty kunnanvaltuus-
tojen koosta. Kun vuoden 2004 maakuntavaaleissa jaossa oli 39 valtuustopaik-
kaa, vuoden 2008 vaaleissa paikkoja oli tarjolla 59. Samassa yhteydessä vaalitapa 
muutettiin siten, että kuntakohtaisista kiintiöistä luovuttiin. Näin ollen ehdok-
kaitakin asetettiin puolueittain koko maakunnan suhteessa, eikä kunnittain. 
Kunkin puolueen tai valitsijayhdistyksen asettama suurin mahdollinen ehdo-
kasmäärä vuoden 2008 maakuntavaaleissa koko maakunnassa oli puolitoista 
kertaa maakuntavaltuuston koko, eli (1,5*59) 88 ehdokasta. Kun ehdokkaita 
asetti 11 puoluetta tai valitsijayhdistystä, ehdokkaiden maksimimäärä olisi ollut 
(11*88) 968. Tästä jäätiin kauas; vain yksi puolue, Suomen Keskusta r.p., sai lis-
toilleen enimmäismäärän ehdokkaita.

Maakuntavaltuuston alueellinen edustavuus
Kainuussa on aika ajoin käyty keskustelua siitä, että päätöksenteko on 
Kajaani-vetoista ja että suuret kunnat jyräävät päätöksenteossa. Nämä kom-
mentit nousevat myös kuntalaiskyselyn avovastauksista.

”Isot kunnat jylläävät ja niiden mallin mukaan pitäisi elää.” (nainen, 55 
vuotta, Hyrynsalmi)

”Päätökset ovat usein suosineet isoja paikkakuntia kuten Kajaani ja Sot-
kamo.” (mies, 67 vuotta, Puolanka)

”Kainuuta on myös Kajaanin ulkopuolella, eli pois Kajaani-keskeisyy-
destä.” (mies, 59 vuotta, Kuhmo)

”Kajaani ja Sotkamo vetävät päätöksissä törkeästi ”kotiin päin”.” (mies, 
29 vuotta, Kuhmo)

”Kuntakokeilu on kuin pieni EU. Isommat määräilee mitä pitää tehdä 
tietämättä sopiiko kaikki kaikille. Ei käytetä tervettä maalaisjärkeä pää-
töksiä tehdessä. Isot syö pienet.” (mies, 55 vuotta, Kuhmo)

”Vie sie, minä vikisen. Isojen kuntien edustajat (Kajaani, Sotkamo, 
Kuhmo) päättävät, pienet eivät saa ääntään kuuluville. Ainakin me 
pienten kuntien edustajat ymmärsimme, että maakuntahallinnolla yri-
tettäisiin turvata koko Kainuun elinvoimaisuus.” (nainen, 65 vuotta, 
Puolanka)

Uudessa vaalijärjestelmässä, jossa koko hallintokokeilualue toimii yhtenä 
vaalipiirinä, eikä kuntakiintiöitä enää ole, korostuu entistä enemmän se, että 
maakuntavaltuutetut edustavat – tai heidän tulisi edustaa – kaikki kainuulaisia. 
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Kuitenkin käytännössä esimerkiksi maakuntavaltuutettujen kotikunta (kuten 
muutkin taustatekijät) vaikuttavat päätöksiin. 

Tämän vuoksi seuraavassa tarkastellaan alueellista edustavuutta maakunta-
valtuustossa sen suhteen, mikä on maakuntavaltuutettujen kotikunta. Vuoden 
2008 vaaleissa absoluuttisesti eniten paikkoja sai Kajaani (27 valtuutettua) ja 
vähiten Ristijärvi (1 valtuutettu). Kajaanilla on siis lähes puolet kaikista valtuus-
topaikoista, mikä osaltaan voi vahvistaa keskustelua ja tunnetta siitä, että kajaa-
nilaiset jyräävät päätöksenteossa. Taulukossa 16 on ilmoitettu Kainuun kuntien 
asukasluvut 31.12.2008 ja valtuutettujen määrä valtuustokaudella 2009-2012.

Kunta Asukasluku 31.12.2008 Valtuutettuja

Hyrynsalmi 2 877 2

Kajaani 38 132 27

Kuhmo 9 798 8

Paltamo 3 998 2

Puolanka 3 183 3

Ristijärvi 1 548 1

Sotkamo 10 719 11

Suomussalmi 9 435 5

Kainuu 79 690 59

tauluKKo 16. asukasluvut ja maakuntavaltuutettujen määrä kunnittain Kainuussa 
valtuustokauden 2009-2012 alkaessa

Absoluuttiset määrät kertovat kuitenkin vain osan totuudesta. Asiaa voi 
tarkastella myös laskemalla suhdeluvut sille, kuinka paljon kustakin kunnasta 
on valtuutettuja kunnan asukkaita kohden. Kuvassa 39 on esitetty kunnille 
lasketut vertailuluvut, jotka ilmoittavat, kuinka monta maakuntavaltuutettua 
kustakin kunnasta on tuhatta asukasta kohden. Keskimäärin Kainuussa on 0,7 
maakuntavaltuutettua tuhatta kainuulaista kohden. Pienin suhteellinen edustus 
on Paltamolla ja Suomussalmella, joissa tuhatta kuntalaista kohden on ”puoli-
kas maakuntavaltuutettu”. Parhaiten edustettuina ovat sotkamolaiset: tuhatta 
sotkamolaista kohden on yksi sotkamolainen maakuntavaltuutettu. Vertailulu-
kujen erot voivat näyttää pieniltä, eikä niillä välttämättä ole suurta merkitystä 
ainakaan, jos maakuntavaltuutetut toimivat koko maakunnan asukkaiden edus-
tajina. Huomionarvoista on kuitenkin, että jos asiaa halutaan kuntakohtaisesti 
tarkastella, sotkamolaisten väkilukuun suhteutettu edustus on kaksinkertaista 
suhteessa paltamolaisten ja suomussalmelaisten edustukseen.
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Edustavuutta kuvaavia lukuja voidaan esittää myös toisella tavalla vertaa-
malla kunkin kunnan asukkaiden osuutta koko maakunnan väestöstä maa-
kuntavaltuustopaikkojen osuuteen koko valtuustosta. Kuvasta 40 nähdään, 
että sotkamolaiset ovat maakuntavaltuustossa eniten yliedustettuina suhteessa 
sotkamolaisten väestömäärään koko maakunnasta: sotkamolaisten osuus kai-
nuulaisista on 13,5 %, mutta maakuntavaltuutetuista sotkamolaisia on 18,6 %, 
siis viisi prosenttiyksikköä enemmän, kuin paikkoja väestömäärään perustuen 
olisi. Myös kuhmolaiset ja puolankalaiset ovat hieman yliedustettuina suhteessa 
väestömäärään. Hyrynsalmelaiset ja ristijärveläiset ovat maakuntavaltuustossa 
edustettuina samassa suhteessa kuin väestömääräkin antaisi olettaa. Aliedus-
tetuimpia suhteessa väestömäärään ovat suomussalmelaiset, joita on maakun-
tavaltuustossa noin kolme prosenttiyksikköä vähemmän kuin väestömäärä 
antaisi odottaa. Hieman aliedustettuina ovat myös kajaanilaiset ja paltamolaiset.

Kuva 39. Maakuntavaltuutettujen määrä tuhatta asukasta kohden Kainuun 
kunnissa ja Kainuussa valtuustokaudella 2009-2012
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Kuva 40. Kainuulaisten osuudet koko maakunnan väestöstä ja maakuntavaltuuston paikoista kunnittain 
valtuustokaudella 2009-2012
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 Kuten edellä kuvattu osoittaa, päätöksenteon edustavuutta voidaan, ja tulee, 

tarkastella usealta eri kantilta. Absoluuttiset määrät kuvaavat yhden osan todel-
lisuudesta, suhdeluvut toisen. 

Kuten edelläkin on jo todettu, keskeistä maakuntavaltuuston toiminnassa 
ei tulisi olla se, kuinka paljon eri kunnista on valtuutettuja, vaan se, että maa-
kuntavaltuutetut edustavat koko maakunnan asukkaita. Maakuntavaltuutetuilla 
on ratkaiseva rooli siinä, miten maakunnan asukkaat kokevat päätöksenteon 
ottavan huomioon eri puolilla maakuntaa asuvia ja heidän tarpeitaan. Ään-
ten tullessa koko maakunnan alueelta valtuutettu ei voi ajatella ajavansa vain 
oman kotikuntansa ja sen asukkaiden etuja, vaan päätöksenteossa on pystyt-
tävä näkemään maakunnan kokonaisetu. Tämä näkyy kuntalaiskyselyn tulok-
sissa, jossa päätöksentekoa kritisoidaan siitä, että se ei huomioi tasapuolisesti 
koko maakuntaa.

”Kainuu on laaja alue, olosuhteet on eri asioissa hyvin erilaiset. Nämä 
asiat pitää huomioida erittäin tarkasti. Tasapuolisuutta päätöksiin.” 
(mies, 64 vuotta, Suomussalmi)

”Kainuun maakunnassa eri kunnat ja niiden asukkaat ovat todella eri-
arvoisessa asemassa.” (nainen, 52 vuotta, Ristijärvi)

”Koko maakunnan alueesta tulee huolehtia tasapuolisesti.” (mies, 66 
vuotta, Kajaani)

”Maakuntahallintokokeilun alkuperäisenä tavoitteena oli taata kaikille 
kainuulaisille tasavertaiset palvelut, mutta todellisuus on osoittautunut 
toiseksi.” (mies, 41 vuotta, Paltamo)

”Maakuntakokeilu epäonnistunut, koska päättäjät ajavat vain oman 
kuntansa parasta ei koko Kainuun.” (mies, 62 vuotta, Ristijärvi)

”Pitäis ajatella, koko alueen asujaimistoa yksittäisen kunnan parem-
muuden sijaan.” (mies, 59 vuotta, Sotkamo)

”Päätöksissä tulisi olla porukkahenki miten mennä eteenpäin.” (nainen, 
48 vuotta, Kuhmo)

Oman kunnan edustajan saaminen maakuntavaltuustoon on kainuulaisille 
kuitenkin hyvin tärkeää. Henkilö merkitsee eniten äänestyspäätöksessä, mutta 
toiseksi tärkeimpänä tekijänä pidetään sitä, että valtuutettu on omasta kunnasta. 
Puoluetta pidetään annetuista vaihtoehdoista vähiten tärkeänä.
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 Vastaajan asuinkunta vaikuttaa siihen, miten tärkeänä pidetään, että ehdo-
kas on omasta kunnasta. Tärkeintä tämä on puolankalaisille, suomussalme-
laisille, ristijärveläisille ja hyrynsalmelaisille. Keskimääräistä vähemmän tär-
keänä oman kunnan ehdokkaan äänestämistä pitävät kajaanilaiset, kuhmolai-
set ja paltamolaiset.
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Kuva 41. Äänestyspäätökseen vaikuttavien tekijöiden tärkeys maakuntavaaleissa, 
Kainuu v. 2009

Asuinkunta

Hyrynsalmi Kajaani Kuhmo Paltamo Puolanka Ristijärvi Sotkamo Suomussalmi

Oman 

kunnan 

ehdokas

ei tärkeää 10% 12% 8% 18% 6% 7% 10% 7%

neutraali 10% 24% 25% 13% 13% 14% 16% 11%

tärkeää 79% 64% 67% 69% 82% 79% 74% 82%

tauluKKo 17. Äänestyspäätökseen vaikuttavien tekijöiden tärkeys maakuntavaaleissa vastaajan asuinkunnan 
mukaan, Kainuu v. 2009

5.3.2  Kiinnostuneisuus ja osallistuminen vaalien välillä

Kiinnostuneisuuteen ja osallistumiseen liittyviä kysymyksiä on selvitetty 
myös kuntalaiskyselyllä. Siinä selvitettiin maakunnan toiminnan ja päätök-
senteon seuraamista, kainuulaisten kiinnostusta kunnallis- ja maakuntapoli-
tiikkaan sekä halukkuutta ottaa vastaan maakunnallinen luottamustehtävä. 

Näitä tuloksia verrataan soveltuvin osin Kuntaliiton Arttu-kuntalaiskyselyn 
(2008) avulla saatuun 13000 vastaajan aineistoon. Lisäksi tarkastellaan, mitkä 
taustaominaisuudet vaikuttavat vastaajien mielipiteisiin.
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Maakunnan toiminnan ja päätöksenteon seuraaminen

Kuntalaisilta kysyttiin, kuinka usein ja mistä kanavista he seuraavat maakun-
nan toimintaa ja päätöksentekoa. Vastaajista 98 % ilmoitti seuraavansa maa-
kunnan toimintaa ja päätöksentekoa ainakin yhdestä vaihtoehdoiksi tarjo-
tuista kanavista. Suosituimmiksi kanaviksi nousivat sanomalehti (ml. ilmais-
jakelulehdet) (96 %), radio tai televisio (92 %) ja maakunnan tiedotuslehti (91 
%). Samat tiedonvälityskanavat ovat suosituimpia myös muualla maassa, eikä 
eroja Kainuun ja muun maan välisissä luvuissa ole. 

Internetistä asioita seuraa huomattavasti pienempi joukko: esimerkiksi maa-
kunnan nettisivujen kautta toimintaa seuraa alle puolet kuntalaisista, heistäkin 
suurin osa vain harvoin. Netin kautta Kainuussa seurataan päätöksentekoa ja 
toimintaa harvemmin kuin muualla maassa keskimäärin. 
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Kuva 42. Maakunnan toiminnan ja päätöksenteon seuraaminen eri kanavien 
välityksellä Kainuussa, v. 2009

Kun suurin osa kuntalaisista saa käsityksensä maakunnan toiminnasta ja 
päätöksenteosta sanomalehtien sekä radion ja television kautta, se asettaa oman 
haasteensa maakunnan viestinnälle. Lisäksi, kun maakunnan tiedotuslehti on 
maakunnan asukkaiden keskuudessa yksi seuratuimmista tiedonvälityskana-
vista, voidaan esimerkiksi harkita, voisiko sitä julkaista useammin, jotta tieto 
välittyisi entistä paremmin ja palvelisi siten paremmin maakunnan asukkaita.
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Kiinnostus maakunta- ja kunnallispolitiikkaan

Kiinnostus maakuntapolitiikkaan on Kainuussa vähäisempää kuin kiinnos-
tus kunnallispolitiikkaan, mikä näkyy kaksiulotteisesti. Maakuntapolitiikasta 
kiinnostuneiden määrä on pienempi kuin kunnallispolitiikasta kiinnostunei-
den. Lisäksi niiden määrä, jotka eivät ole kiinnostuneita maakuntapolitiikasta, 
on suurempi kuin niiden, joita kunnallispolitiikka ei kiinnosta. Verrattaessa 
tuloksia Arttu-kyselyn aineistoon kainuulaiset ovat vähemmän kiinnostuneita 
kunnallispolitiikasta kuin muualla maassa asuvat keskimäärin: kiinnostunei-
den osuus Kainuussa on neljä prosenttiyksikköä pienempi ja ei-kiinnostunei-
den osuus viisi prosenttiyksikköä suurempi.
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Kuva 43. Kiinnostus maakunta- ja kunnallispolitiikkaan Kainuussa, v. 2009

 Tarkasteltaessa kiinnostusta eri taustamuuttujien suhteen havaitaan, että 
kiinnostuksessa on eri ikäluokkien ja tulotasoluokkien välillä tilastollisesti mer-
kitseviä eroja. Tiivistetysti voidaan sanoa, että iäkkäimmät vastaajat ovat kiin-
nostuneimpia niin kunnallis- kuin maakuntapolitiikasta ja nuorimmat vastaajat 
ovat vähiten kiinnostuneita. Kiinnostus ei kuitenkaan kasva lineaarisesti iän 
myötä, vaan esimerkiksi 40-49-vuotiaat ovat toiseksi vähiten kiinnostuneita. 

Ikäluokka

18-29-vuotiaat 30-39-vuotiaat 40-49-vuotiaat 50-59-vuotiaat 60-69-vuotiaat 70-80-vuotiaat

Kuinka kiinnos-
tunut olette 
oman kuntanne 
kunnallispolitii-
kasta?

ei kiinnostunut 55% 33% 38% 33% 31% 31%

neutraali 20% 36% 35% 39% 38% 30%

kiinnostunut 24% 31% 28% 28% 31% 40%

Kuinka kiinnos-
tunut olette 
oman maakun-
tanne maakun-
tapolitiikasta?

ei kiinnostunut 59% 41% 47% 37% 34% 35%

neutraali 26% 32% 35% 32% 37% 28%

kiinnostunut 15% 27% 18% 31% 29% 37%

tauluKKo 18. Kiinnostus maakunta- ja kunnallispolitiikkaan Kainuussa, v. 2009 vastaajan iän mukaan
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Koulutustaso näyttäytyy suhteessa kiinnostukseen siten, että enemmän 

koulutetut ovat kiinnostuneempia kuin vähemmän koulutetut. Tämä havai-
taan Kainuun tuloksissa, mutta myös muissa tutkimuksissa (ks. esim. Pekola-
Sjöblom ym. 2006). Tässäkään trendi ei kuitenkaan ole lineaarinen.

Koulutustaso

kansa- tai 
peruskoulu

ylioppilas, 
ammattikoulu tai 

-kurssi

opisto- tai 
koulutason 

tutkinto

korkeakoulu-
tutkinto

Kuinka kiinnostunut 

olette oman kuntanne 

kunnallispolitiikasta?

ei kiinnostunut 40% 38% 24% 28%

neutraali 34% 36% 38% 31%

kiinnostunut 26% 26% 38% 41%

Kuinka kiinnostunut 

olette oman 

maakuntanne 

maakuntapolitiikasta?

ei kiinnostunut 45% 44% 28% 31%

neutraali 29% 33% 37% 34%

kiinnostunut 26% 22% 35% 35%

tauluKKo 19. Kiinnostus maakunta- ja kunnallispolitiikkaan Kainuussa, v. 2009 vastaajan koulutustason mukaan

Kiinnostuksessa on eroja myös eri tulotasoluokkien mukaan: mitä suurempi-
tuloinen vastaaja on, sitä kiinnostuneempi hän on politiikasta. Alle 1000 euroa 
kuukaudessa nettona tienaavien kotitalouksien vastaajat ovat selkeästi vähem-
män kiinnostuneita niin kunnallis- kuin maakuntapolitiikasta kuin muut vas-
taajat. Kun yli puolet tämän ryhmän vastaajista ilmoittaa, ettei ole kiinnostunut 
politiikasta, se luo haasteen päätöksentekojärjestelmälle. Käytännössä asioihin 
tyytyväisimpiä ovat yleensä korkeasti koulutetut ja hyvätuloiset henkilöt, jotka 
ovat kiinnostuneita politiikasta ja siten oletettavasti myös pystyvät ajamaan etu-
jaan politiikan keinoin muita paremmin. Päätöksenteossa on kuitenkin pystyt-
tävä huomioimaan koko kunnan tai maakunnan asukkaiden tarpeet.

Nettotulot

alle 1000 €/kk 1001-2000 
€/kk

2001-3000 
€/kk

3001-4000 
€/kk

yli 4000 €/kk

Kuinka kiinnostunut olette 

oman kuntanne kunnallispo-

litiikasta?

ei kiinnostunut 52% 34% 31% 27% 21%

neutraali 27% 37% 36% 36% 38%

kiinnostunut 21% 29% 32% 37% 41%

Kuinka kiinnostunut olette 

oman maakuntanne maakunta-

politiikasta?

ei kiinnostunut 54% 39% 38% 29% 26%

neutraali 24% 33% 35% 36% 37%

kiinnostunut 22% 28% 27% 35% 37%

tauluKKo 20. Kiinnostus maakunta- ja kunnallispolitiikkaan Kainuussa, v. 2009 vastaajan tulotason mukaan 
(vastaajan kotitalouden nettotulot)



170

83

90

17

10

0 % 10 % 20 % 30 % 40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 % 100 %

Kainuu

Arttu-kunnat

En Kyllä

Kuva 44. Halukkuus ottaa vastaan maakunnallinen/kunnallinen luottamustehtävä 
Kainuussa v. 2009 ja arttu-kunnissa v. 2008

Ikäluokka

18-29- 
vuotiaat

30-39- 
vuotiaat

40-49- 
vuotiaat

50-59-vuo-
tiaat

60-69- 
vuotiaat

70-80- 
vuotiaat

Halukkuus 

luottamusteh-

tävään

En 79% 82% 88% 87% 94% 97%

Kyllä 21% 18% 12% 13% 6% 3%

tauluKKo 21. Halukkuus ottaa vastaan maakunnallinen luottamustehtävä Kainuussa v. 2009 vastaajan iän mukaan

Halukkuus ottaa vastaan maakunnallinen luottamustehtävä

Kiinnostusta maakuntapolitiikkaan selvitettiin myös kysymällä vastaajan 
halukkuutta ottaa vastaan maakunnallinen luottamustehtävä. Vain 10 pro-
senttia vastaajista oli tähän halukkaita. Arttu-kuntalaiskyselyssä kysyttiin 
halukkuutta kunnallisen luottamustehtävän vastaanottamiseen: halukkaita 
oli 17 % vastaajista. Ero on siis melko suuri.

Halukkuus ottaa vastaan maakunnallinen luottamustehtävä on erilaista eri 
taustamuuttujien mukaan tarkasteltuna. Kaikkein halukkaimpia (21 %) maakun-
nalliseen luottamustehtävään ovat nuorimmat, 18-29-vuotiaat vastaajat. Tämä tulos 
on yllättävä, sillä kuten edellä kuvattiin, tämä ikäryhmä oli vähiten kiinnostunut 
maakuntapolitiikasta: vain 15 % ilmoitti olevansa kiinnostunut. Kaiken kaikki-
aan halukkuus luottamustehtäviin on suurinta alle 40-vuotiaiden keskuudessa.
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Sukupuoli

mies nainen

Halukkuus 

luottamustehtävään

En 84% 94%

Kyllä 16% 6%

tauluKKo 22. Halukkuus ottaa vastaan maakunnallinen luottamustehtävä 
Kainuussa v. 2009 vastaajan sukupuolen mukaan

Koulutustaso

kansa- tai 
peruskoulu

ylioppilas, 
ammattikoulu tai 

-kurssi

opisto- tai 
koulutason 

tutkinto

korkeakoulu-
tutkinto

Halukkuus 

luottamustehtävään

En 96% 85% 89% 77%

Kyllä 4% 15% 11% 23%

tauluKKo 23. Halukkuus ottaa vastaan maakunnallinen luottamustehtävä 
Kainuussa v. 2009 vastaajan koulutustason mukaan

Miehet ovat naisia huomattavasti useammin halukkaita ottamaan vastaan 
maakunnallisen luottamustehtävän. Naisista halukkaita tehtävään on vain kuusi 
prosenttia. Tämänkaltainen kehitys ylläpitää miesten enemmistöä päätöksen-
tekijäjoukossa. Kuitenkin väestössä keskimäärin on yhtä paljon naisia ja mie-
hiä. Niin Kainuussa kuin koko maassa on syytä pohtia, millä keinoilla naisten 
(ja muiden aliedustettuina olevien ryhmien) kiinnostusta ja mahdollisuuksia 
osallistua päätöksentekoon voisi lisätä.

Vähiten koulutetut ovat haluttomimpia vastaanottamaan maakunnallisen 
luottamustehtävän: heistä vain 4 % on halukkaita. Korkeakoulututkinnon suo-
rittaneiden osalta luku on kuusinkertainen, 23 %.

Siihen, mikä Kainuussa ilmenevään vähäisempään kiinnostukseen on syynä, 
ei ole olemassa yksiselitteistä vastausta. Kuitenkin kunnallisvaaleja hieman 
alhaisempi äänestysaktiivisuus maakuntavaaleissa yhdistettynä vähäisempään 
kiinnostukseen maakuntapolitiikkaa ja maakunnallisia luottamustehtäviä koh-
taan voivat kertoa siitä, että kainuulaiset eivät vielä täysin ole omaksuneet uutta 
mallia. Toisin sanoen, mallin tunnettuuden edistäminen ja merkityksen kir-
kastaminen maakunnan asukkaiden keskuudessa vaativat edelleen työtä maa-
kuntatason viranhaltijoilta ja päättäjiltä.
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5.3.3  Maakunnan asukkaiden näkemykset maakunnan päätöksenteosta ja 

suhtautuminen kokeiluun

Kainuun hallintokokeilualueen (myöhemmin: maakunnan) asukkaiden näke-
myksiä maakunnan päätöksenteosta tarkastellaan kuntalaiskyselyn aineiston 
valossa. Lomakkeessa kysyttiin maakunnan päätöksenteosta, tiedottamisesta, 
maakunnan asukkaiden vaikuttamismahdollisuuksista ja suhtautumisesta 
kokeiluun. Tuloksia verrataan soveltuvin osin Arttu-kyselyn aineistoon.

Suhtautuminen päätöksentekoon
Tulosten perusteella voidaan sanoa, että kainuulaiset ovat melko tyytymättö-
miä maakunnan päätöksentekoon ja tiedotukseen. Kuvassa 45 on esitetty nii-
den osuudet, jotka ovat samaa mieltä esitettyjen väittämien kanssa. 
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Maakuntavaaleissa äänestäminen
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maakuntani asioihin

Maakuntani päätöksenteko on
oikeudenmukaista ja kohtelee
tasavertaisesti eri väestöryhmiä.

Luotan maakuntani
poliittisiin päättäjiin.

Maakunnassani kuunnellaan 
asukkaiden mielipiteitä.

Uskon luottamushenkilöiden 
ajavan maakunnan parasta.

Todellista päätösvaltaa 
käyttävät viranhaltijat, 
eivät luottamushenkilöt.

Maakunnan päättäjät
pitävät hyvin huolta 
elämisen edellytyksistä.

Maakunnan asioiden hoidossa
on huomattavaa parantamisen 
varaa.

Valtakunnan tason päättäjät
pitävät hyvin huolta elämisen 
edellytyksistä.

Kainuu Arttu-kunnat

Kuva 45. Suhtautuminen maakunnan/kunnan päätöksentekoon Kainuussa v. 2009 ja arttu-
kunnissa v. 2008
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Yleisesti ottaen kuntalaiset ovat harvoin erityisen tyytyväisiä kunnalliseen 

päätöksentekoon. Luottamus päätöksentekijöihin on heikkoa. Vertailu Arttu-
kuntien tuloksiin osoittaa, että kainuulaiset ovat tyytymättömämpiä päätöksen-
tekoon ja luottavat vähemmän päätöksentekijöihin kuin kansalaiset keskimää-
rin muualla maassa. Osassa väittämiä erot ovat suuria, toisissa melko pieniä.

Huolestuttavana voidaan pitää niin Kainuun kuin koko maan osalta esimer-
kiksi sitä, että päätöksentekoa pitää oikeudenmukaisena Kainuussa vain 13 % 
vastaajista ja koko maassakin vain 21 %. Maakunnan/kunnan poliittisiin päät-
täjiin luottaa Kainuussa vain alle viidennes vastaajista ja muualla maassakin 
vain noin neljännes. Luottamus siihen, että valtakunnan tason päättäjät pitävät 
hyvin huolta elämisen edellytyksistä, on vieläkin heikompaa: Kainuussa siihen 
uskoo vain 7 % vastaajista, muualla maassa 11 %. Demokratian kannalta luvut 
ovat kaikkinensa heikkoa tasoa.

Vastaajan iän mukaan havaittiin tilastollisesti merkitseviä eroja kolmen 
väittämän kohdalla siinä, miten maakunnan päätöksentekoon suhtaudutaan. 
Päätöksistä tiedottamiseen suhtauduttiin hyvin kaksijakoisesti nuorimmassa 
ja vanhimmissa vastaajaryhmissä. Äänestämiseen tärkeimpänä vaikutuskei-
nona uskottiin sitä useammin mitä vanhemmasta vastaajasta on kyse. Luot-
tamus maakunnan poliittisiin päättäjiin oli niin ikään suurinta iäkkäimpien 
vastaajien keskuudessa. Vähiten luottavaisia olivat 30-49-vuotiaat vastaajat.

Ikäluokka

18-29- 
vuotiaat

30-39- 
vuotiaat

40-49- 
vuotiaat

50-59- 
vuotiaat

60-69- 
vuotiaat

70-80- 
vuotiaat

Maakuntani päätök-

sistä tiedotetaan 

riittävästi.

eri mieltä 18% 35% 32% 40% 31% 32%

ei samaa eikä 

eri mieltä 64% 52% 44% 42% 38% 32%

samaa mieltä 19% 13% 24% 18% 31% 36%

Maakuntavaaleissa 

äänestäminen on 

tärkein keino vaikuttaa 

maakuntani asioihin.

eri mieltä 26% 22% 21% 17% 13% 14%

ei samaa eikä 

eri mieltä 36% 34% 30% 25% 24% 19%

samaa mieltä 38% 44% 49% 58% 62% 67%

Luotan maakuntani 

poliittisiin päättäjiin.

eri mieltä 46% 53% 53% 53% 44% 33%

ei samaa eikä 

eri mieltä 39% 36% 36% 32% 39% 32%

samaa mieltä 15% 10% 11% 15% 17% 35%

tauluKKo 24. Suhtautuminen maakunnan päätöksentekoon Kainuussa v. 2009 iän mukaan
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Kuinka kiinnostunut olette oman maakuntanne maakuntapolitiikasta?

ei kiinnostunut neutraali kiinnostunut

Maakuntani päätöksistä 

tiedotetaan riittävästi.

eri mieltä 35% 29% 35%

ei samaa eikä eri mieltä 48% 43% 35%

samaa mieltä 17% 29% 29%

Maakuntavaaleissa 

äänestäminen on tärkein keino 

vaikuttaa maakuntani asioihin.

eri mieltä 30% 10% 10%

ei samaa eikä eri mieltä 32% 30% 15%

samaa mieltä 38% 60% 75%

Luotan maakuntani poliittisiin 

päättäjiin.

eri mieltä 56% 40% 42%

ei samaa eikä eri mieltä 31% 40% 36%

samaa mieltä 13% 20% 22%

Maakunnassani kuunnellaan 

asukkaiden mielipiteitä.

eri mieltä 63% 53% 56%

ei samaa eikä eri mieltä 31% 38% 30%

samaa mieltä 6% 9% 15%

Uskon luottamushenkilöiden 

ajavan maakunnan parasta.

eri mieltä 49% 41% 37%

ei samaa eikä eri mieltä 33% 32% 35%

samaa mieltä 17% 27% 28%

Todellista päätösvaltaa 

käyttävät viranhaltijat, eivät 

luottamushenkilöt.

eri mieltä 23% 17% 13%

ei samaa eikä eri mieltä 36% 41% 31%

samaa mieltä 42% 43% 57%

tauluKKo 25. Suhtautuminen maakunnan päätöksentekoon Kainuussa v. 2009 maakuntapolitiikkaan kohdistuvan 
kiinnostuksen mukaan

Kiinnostus maakunta- ja kunnallispolitiikkaan vaikuttaa siihen, miten vas-
taaja suhtautuu maakunnan päätöksentekoon. Yhteenvetona voidaan tiivistää, 
että maakuntapolitiikasta kiinnostuneet antavat myönteisempiä arvioita maa-
kunnan toiminnasta ja päätöksenteosta. Kiinnostuneet pitävät selvästi use-
ammin tiedottamista riittävänä ja maakuntavaaleissa äänestämistä tärkeänä 
kuin ne, jotka eivät ole kiinnostuneita maakuntapolitiikasta. He myös luottavat 
enemmän maakunnan poliittisiin päättäjiin ja uskovat useammin, että luotta-
mushenkilöt ajavat maakunnan parasta. He myös ovat useammin sitä mieltä, 
että maakunnassa kuunnellaan asukkaiden mielipiteitä. Toisaalta kiinnostu-
neet uskovat useammin, että maakunnassa todellista valtaa käyttävät luotta-
mushenkilöiden sijaan viranhaltijat.

Suhtautuminen maakunnan päätöksentekoon vaihtelee myös vastaajan 
asuinkunnan mukaan. Suomussalmelaiset uskovat useimmin siihen, että luot-
tamushenkilöt ajavat maakunnan parasta. Vähiten tähän uskovat kuhmolaiset 
ja ristijärveläiset. Valtakunnan tason päättäjien hyvään huolenpitoon elämisen 
edellytyksistä uskotaan hyvin heikosti koko Kainuussa. Kriittisimpiä ollaan 
Kuhmossa, Paltamossa, Puolangalla ja Ristijärvellä.
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Asuinkunta

Hyryn- 
salmi

Kajaani Kuhmo Paltamo Puolanka Ristijärvi Sotkamo Suomus-
salmi

Uskon luotta-

mushenkilöiden 

ajavan maakun-

nan parasta.

eri mieltä 42% 45% 53% 35% 31% 57% 48% 33%

ei samaa eikä 

eri mieltä 37% 34% 28% 47% 46% 18% 31% 30%

samaa mieltä 21% 21% 19% 18% 24% 25% 21% 36%

Valtakunnan 

tason päättäjät 

pitävät hyvin 

huolta elämisen 

edellytyksistä.

eri mieltä 72% 59% 78% 70% 73% 71% 61% 68%

ei samaa eikä 

eri mieltä 19% 37% 16% 27% 17% 20% 30% 20%

samaa mieltä 9% 4% 7% 3% 10% 9% 9% 12%

tauluKKo 26. Suhtautuminen maakunnan päätöksentekoon Kainuussa v. 2009 vastaajan asuinkunnan mukaan

Hallintokokeilun vaikutusta lukuihin on vaikeaa tuoda esille. Joka tapauk-
sessa on tärkeää, että niin maakunnan viranhaltijat kuin poliittiset päättäjät 
tekevät työtä kuntalaislähtöisen järjestelmän rakentamiseksi. Mallin, joka ei 
nauti kuntalaisten luottamusta ja hyväksyntää, on vaikea toimia ja perustella 
olemassaoloaan. Mikäli mallia jatketaan kokeilun päättymisen jälkeen, olisi 
tärkeää edelleen kirkastaa ja perustella muutostarvetta sekä tarkastella, mitkä 
ovat niitä kriittisiä kohtia, joihin kuntalaisten epäluottamus ja tyytymättö-
myys perustuvat.

5.3.4  Suhtautuminen kuntaliitoksiin sekä sosiaali- ja terveyspalvelujen 
järjestämiseen maakunnallisena

Kainuulaisilta kysyttiin myös kolme kunta- ja palvelurakenteeseen liittyvää 
kysymystä, joita ei ollut Arttu-kyselyssä. Kysymyksissä tiedusteltiin suhtautu-
mista kuntaliitoksiin ja mallin jatkoon. Lähes puolet vastaajista oli sitä mieltä, 
että sosiaali- ja terveyspalveluista tulisi Kainuussa jatkossakin huolehtia maa-
kunnan voimin. Kuntaliitoksista kysyttiin kahdella tapaa tiedustellen niiden 
tarvetta yleisesti maakunnassa ja toisaalta mielipidettä Kainuusta yhtenä kun-
tana. Kuntaliitosten tarpeeseen Kainuussa uskoi 40 % vastaajista, mutta toi-
saalta hieman reilu kolmannes ei katsonut niitä tarpeelliseksi. Usko yhden 
kunnan Kainuuseen oli vastaajien joukossa heikko: kuusi kymmenestä vas-
taajasta oli väittämästä eri mieltä ja vain joka viides samaa mieltä.
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 Suhtautuminen kuntaliitoksiin vaihtelee tilastollisesti merkitsevästi vas-
taajan iän, sukupuolen, koulutuksen, tulotason ja asuinkunnan mukaan. Myös 
kiinnostus maakunta- ja kunnallispolitiikkaan on vaikuttava tekijä. Suhtau-
tuminen siihen, tulisiko maakunnan jatkossakin huolehtia sote-palveluista, 
vaihtelee vastaajan iän mukaan. Tässäkin vaikuttaa kiinnostus maakunta- ja 
kunnallispolitiikkaan.

Myönteisimmin sote-palvelujen maakunnalliseen järjestämiseen suhtautu-
vat iäkkäimmät vastaajat: he ovat halukkaita jatkossakin huolehtimaan sosi-
aali- ja terveyspalveluista maakunnan voimin yli kaksi kertaa useammin kuin 
nuorimmat vastaajat. Nuorimmat vastaajat suhtautuvat kielteisimmin Kai-
nuussa tehtäviin kuntaliitoksiin, samoin siihen, että Kainuusta muodostettai-
siin yksi kunta.

61

35

28

19

25

25

20

40

47

0 % 10 % 20 % 30 % 40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 % 100 %

Sote-palveluista tulisi 
jatkossakin huolehtia 
maakunnan voimin

Kainuussa tulisi tehdä 
kuntaliitoksia

Kainuun kunnista tulisi 
muodostaa yksi 
Kainuun kunta

eri mieltä ei samaa eikä eri mieltä samaa mieltä

Kuva 46. Kainuulaisten suhtautuminen Kainuun mallin jatkoon ja kuntaliitoksiin 
Kainuussa, v. 2009

Ikäluokka

18-29- 
vuotiaat

30-39- 
vuotiaat

40-49- 
vuotiaat

50-59- 
vuotiaat

60-69- 
vuotiaat

70-80- 
vuotiaat

Sote-palveluista 

tulisi jatkossakin 

huolehtia maakun-

nan voimin.

eri mieltä 31% 28% 30% 31% 25% 22%

ei samaa eikä eri 

mieltä 40% 41% 32% 23% 20% 14%

samaa mieltä 29% 31% 38% 46% 54% 64%

Kainuussa tulisi 

tehdä kuntalii-

toksia.

eri mieltä 51% 41% 34% 32% 30% 38%

ei samaa eikä eri 

mieltä 30% 38% 31% 23% 21% 19%

samaa mieltä 19% 22% 35% 45% 49% 43%

Kainuun kunnista 

tulisi muodostaa 

yksi Kainuun 

kunta.

eri mieltä 74% 71% 56% 59% 56% 64%

ei samaa eikä eri 

mieltä 15% 18% 26% 22% 20% 12%

samaa mieltä 11% 12% 18% 20% 25% 24%

tauluKKo 27. Kainuulaisten suhtautuminen Kainuun mallin jatkoon ja kuntaliitoksiin Kainuussa, v. 2009 vastaajan 
iän mukaan
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Sukupuoli 

mies nainen

Kainuussa tulisi tehdä 

kuntaliitoksia.

eri mieltä 33% 37%

ei samaa eikä eri mieltä 21% 28%

samaa mieltä 46% 34%

Kainuun kunnista 

tulisi muodostaa yksi 

Kainuun kunta.

eri mieltä 57% 64%

ei samaa eikä eri mieltä 18% 20%

samaa mieltä 25% 16%

tauluKKo 28. Kainuulaisten suhtautuminen kuntaliitoksiin Kainuussa, v. 2009 
vastaajan sukupuolen mukaan

Koulutustaso

kansa- tai 
peruskoulu

ylioppilas, 
ammattikoulu tai 

-kurssi

opisto- tai 
koulutason 

tutkinto

korkeakoulu-
tutkinto

Kainuussa tulisi tehdä 

kuntaliitoksia.

eri mieltä 43% 39% 20% 29%

ei samaa eikä eri 

mieltä 21% 27% 27% 28%

samaa mieltä 36% 34% 53% 43%

tauluKKo 29. Kainuulaisten suhtautuminen kuntaliitoksiin Kainuussa, v. 2009 vastaajan koulutustason mukaan

Naiset suhtautuvat kuntaliitoksiin miehiä kielteisemmin: kun miehistä lähes 
puolet on sitä mieltä, että Kainuussa tulisi tehdä kuntaliitoksia, naisista näin 
ajattelee vain kolmannes. Naiset myös vastustavat useammin sitä, että Kainuusta 
tulisi muodostaa yksi kunta.

Suhtautuminen kuntaliitoksiin on sitä myönteisempää, mitä korkeampi kou-
lutus vastaajalla on. Suunta ei kuitenkaan ole aivan lineaarinen, vaan myöntei-
simmin suhtautuvat ne vastaajat, joilla on opisto- tai koulutason tutkinto. Sama 
suunta on suhtautumisessa koko Kainuun kattavaan yhteen kuntaliitokseen.

Selkeimmin suhtautumista kuntaliitoksiin erottelee vastaajan tulotaso. Mitä 
suuremmat tulot vastaajalla on, sitä todennäköisemmin hän kannattaa kuntalii-
toksia Kainuussa. Ero vähiten ja eniten tienaavien välillä on reilusti yli kaksin-
kertainen. Ero tasoittuu suhtautumisessa siihen, tulisiko Kainuusta muodostaa 
yksi kunta. Tässäkin enemmän tienaavat suhtautuvat myönteisemmin, mutta 
erot eri tuloryhmien välillä eivät ole tilastollisesti merkitseviä.
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Kiinnostus maakuntapolitiikkaa kohtaan vaikuttaa myönteisesti suhtau-
tumiseen maakuntamallin jatkoon ja erityisesti kuntaliitoksiin. Maakuntapo-
litiikasta kiinnostuneista yli puolet on sitä mieltä, että Kainuussa tulisi tehdä 
kuntaliitoksia, kun taas niistä, jotka eivät ole maakuntapolitiikasta kiinnostu-
neita, näin ajattelee vain hieman reilu neljännes.

Tulotaso

alle 1000 €/kk 1001-2000 €/kk 2001-3000 €/kk 3001-4000 €/kk yli 4000 €/kk

Kainuussa 

tulisi tehdä 

kuntaliitoksia.

eri mieltä 46% 40% 32% 28% 17%

ei samaa eikä eri 

mieltä 26% 22% 28% 27% 17%

samaa mieltä 28% 38% 40% 45% 66%

tauluKKo 30. Kainuulaisten suhtautuminen kuntaliitoksiin Kainuussa, v. 2009 vastaajan tulotason mukaan

Kuinka kiinnostunut olette oman maakuntanne 
maakuntapolitiikasta?

ei kiinnostunut neutraali kiinnostunut

Sote-palveluista 

tulisi jatkossakin 

huolehtia maa-

kunnan voimin.

eri mieltä 34% 25% 22%

ei samaa eikä eri 

mieltä 26% 27% 22%

samaa mieltä 40% 48% 56%

Kainuussa tulisi 

tehdä kuntalii-

toksia.

eri mieltä 48% 30% 25%

ei samaa eikä eri 

mieltä 25% 29% 20%

samaa mieltä 27% 42% 55%

Kainuun kunnista 

tulisi muodostaa 

yksi Kainuun 

kunta.

eri mieltä 68% 57% 56%

ei samaa eikä eri 

mieltä 17% 24% 17%

samaa mieltä 16% 19% 27%

tauluKKo 31. Kainuulaisten suhtautuminen kuntaliitoksiin Kainuussa, v. 2009 
vastaajan maakuntapolitiikkaan kohdistuvan kiinnostuksen mukaan

Kiinnostus kunnallispolitiikkaa kohtaan vaikuttaa samalla tavalla vastaa-
jan suhtautumiseen maakunnalliseen sosiaali- ja terveyspalvelujen hoitami-
seen ja kuntaliitoksiin. Kunnallispolitiikasta kiinnostuneet suhtautuvat maa-
kuntamalliin ja kuntaliitoksiin myönteisemmin kuin ne, joita kunnallispoli-
tiikka ei kiinnosta.
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Kuinka kiinnostunut olette oman kuntanne 
kunnallispolitiikasta?

ei kiinnostunut neutraali kiinnostunut

Sote-palveluista 

tulisi jatkossakin 

huolehtia 

maakunnan 

voimin.

eri mieltä 35% 25% 24%

ei samaa eikä eri 

mieltä

28% 26% 22%

samaa mieltä 37% 50% 54%

Kainuussa 

tulisi tehdä 

kuntaliitoksia.

eri mieltä 46% 32% 28%

ei samaa eikä eri 

mieltä

28% 25% 21%

samaa mieltä 26% 43% 51%

tauluKKo 32. Kainuulaisten suhtautuminen kuntaliitoksiin Kainuussa, v. 2009 
vastaajan kunnallispolitiikkaan kohdistuvan kiinnostuksen mukaan

Suhtautuminen kuntaliitoksiin vaihtelee tilastollisesti merkitsevästi myös 
vastaajan asuinkunnan mukaan. Kajaanilaiset ja suomussalmelaiset ovat useim-
min sitä mieltä, että Kainuussa tulisi tehdä kuntaliitoksia. Eniten niitä vastuste-
taan Puolangalla ja Kuhmossa. Kajaanilaiset ovat kaikista kainuulaisista myö-
tämielisimpiä yhden kunnan Kainuulle, tosin heistäkin suurempi osa vastustaa 
ajatusta kuin kannattaa sitä. Jyrkimmin ajatukseen yhdestä Kainuun kunnasta 
suhtaudutaan Puolangalla ja Sotkamossa.

Asuinkunta

Hyryn- 
salmi

Kajaani Kuhmo Paltamo Puolanka Ristijärvi Sotkamo Suomus-
salmi

Kainuussa 

tulisi tehdä 

kuntaliitok-

sia.

eri mieltä 38% 23% 43% 34% 49% 35% 38% 35%

ei samaa 

eikä eri 

mieltä

24% 24% 28% 27% 29% 26% 26% 18%

samaa 

mieltä

38% 52% 29% 39% 22% 38% 36% 47%

Kainuun 

kunnista 

tulisi muo-

dostaa yksi 

Kainuun 

kunta.

eri mieltä 61% 44% 66% 61% 70% 63% 76% 61%

ei samaa 

eikä eri 

mieltä

21% 24% 19% 21% 17% 21% 9% 22%

samaa 

mieltä

18% 33% 16% 19% 13% 16% 15% 17%

tauluKKo 33. Kainuulaisten suhtautuminen kuntaliitoksiin Kainuussa, v. 2009 vastaajan asuinkunnan mukaan
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Vastaajien kommentteja kuntaliitoksista

Kuten jo vastausjakaumista havaittiin, kuntaliitoksiin suhtautuminen on kak-
sijakoista: hieman suurempi osa näkee ne tarpeelliseksi. Avokommenteissa 
argumentoitiin lähinnä kuntaliitosten puolesta. Liitostarvetta perusteltiin 
byrokratian vähentymisellä ja sillä, että nykymallissa osa kunnista ”elättää” 
toisia kuntia. Kuntaliitosten vastustajat pelkäävät niiden vievän palvelut kau-
emmas.

”Kunnallista byrokratiaa vähennettävä, aluksi kolmen kunnan Kainuu.” 
(mies, 63 vuotta, Paltamo)

”Pieniä kuntia yhdistettävä.” (mies, 60 vuotta, Puolanka)

”Kainuuseen muodostaa 4 kuntaa, pienet kunnat elävät tälläkin hetkellä 
isojen kuntien kustannuksella.” (nainen, 64 vuotta, Sotkamo)

”Parempi tulos saataisiin ehkä kuntaliitosten kautta.” (mies, 56 vuotta, 
Kajaani)

”Yksi kunta liian iso. Kolme liittymää sopiva.” (nainen 78 vuotta, 
Kajaani)

”Ei kuntaliitoksia kiitos.” (mies, 22 vuotta, Paltamo)

”Kuntaliitoksien myötä moni palvelu menee mahdottoman kauas, kuten 
esim. terveyspalvelut, lukiot, virastot.” (nainen, 58 vuotta, Kajaani)

Erityisesti kommentteja kirvoitti yhden kunnan Kainuu. Sillä on sekä kan-
nattajia että vastustajia. Kannattajien kommenteissa perusteluna on palvelujen 
yhtenäistyminen, byrokratian vähentäminen ja yhteenkuuluvuuden lisäämi-
nen kainuulaisten keskuudessa. Vastustajat pitävät Kainuuta liian laajana alu-
eena yhdeksi kunnaksi.

”Kainuun kunnista muodostettava yksi Kainuun kunta jonka palvelut 
eri kuntapalveluiden pohjalta yhtenäistyisivät.” (nainen, 69 vuotta, Sot-
kamo)

”Nykyoloissa ainoa vaihtoehto/välimuoto yhteen kuntaan siirtymisessä. 
Tulevaisuudessa (pian) yksi kunta ja moninkertainen byrokratia pois.” 
(nainen, 67 vuotta, Kajaani)

”Kainuun kunta liittäisi meidät kaikki kainuulaiset paremmin yhteen 
kuuluviksi. Ei olisi puolankalaisia, sotkamolaisia,... vaan oltaisiin kai-
nuulaisia.” (nainen, 55 vuotta, Sotkamo)
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”Ei missään nimessä Kainuun kunnista muodosteta yhtä kuntaa!” (nai-
nen, 41 vuotta, Hyrynsalmi)

”Ei Kainuun kuntaa pitäisi tehdä koska se on liian laajalla alueella. On 
vaikea hallita joka kolkkaa koska matkat ovat liian pitkiä.” (mies, 71 
vuotta, Kajaani)

Vastaajien kommentteja Kainuun mallista
Kuntalaiskyselyssä annettiin mahdollisuus kommentoida Kainuun hallinto-
kokeilua vapaamuotoisesti omin sanoin. Vaikka suurin osa vastaajista oli sitä 
mieltä, että Kainuussa tulisi jatkossakin huolehtia sote-palveluista maakun-
nan voimin, avovastauksissa kritisoitiin mallia vahvoin sanankääntein. 

Esiin nousi muun muassa se, että mallin sisältö ja se, mihin maakunta vai-
kuttaa, ovat monille vieraita. Mallin tarkoitusta ei ole kaikilta osin ymmärretty. 
Tämä nousee esiin myös esimerkiksi paikallisten sanomalehtien mielipidekirjoi-
tuksissa. Usein mielipiteet ovat hyvin vahvoja, ja niistä välittyy se, että kokeilu 
on monien mielessä tuomittu epäonnistumaan jo sen alkaessa.

”Susi jo syntyessään.” (mies, 35 vuotta, Puolanka; mies, 47 vuotta, 
Kuhmo; nainen, 62 vuotta, Sotkamo; mies, 53 vuotta, Kajaani; nainen, 
45 vuotta, Paltamo; mies, 42 vuotta, Ristijärvi)

Aineistosta nousee vahvasti myös mielikuva siitä, että ”kaikki” on huonon-
tunut kokeilun aikana.

”Asiat on mennyt huonommaksi, kaikilta tahoilta!” (nainen, 49 vuotta, 
Paltamo)

”Kaikki palvelut ovat huonontuneet.” (nainen, 36 vuotta, Sotkamo)

”Kaikki on mennyt huonompaan suuntaan maakuntakokeilun alettua.” 
(nainen, 27 vuotta, Sotkamo)

”Koko maakuntahallintokokeilu Paavo Lipposen kosto kainuulaisille.” 
(mies, 55 vuotta, Puolanka)

Osittain näkemys ”kaiken huonontumisesta” voi liittyä siihen, että maa-
kunta-kuntayhtymän tehtäviä ja toimialaa ei tunneta. Sitä syytetään myös sel-
laisesta, mikä ei kuulu sen toimialaan ja päätösvaltaan. Tämä liittyy keskeisesti 
viestintään. Toisaalta voidaan myös kysyä, tuleeko tavallisen kuntalaisen tie-
tää, mikä taho järjestää mitäkin palvelua. Tietämättömyys palveluja järjestä-
vistä tahoista ei sinänsä ole pelkästään Kainuun tai Kainuun hallintokokeilun 
ongelma, vaan laajempi, koko maata koskettava seikka.
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”Jätehuolto on todella syvältä.” (nainen, 32 vuotta, Sotkamo)

”Maahanmuuttajia/pakolaisia on jo liikaa.” (nainen, 45 vuotta, 
Kajaani)

”Rahaa on syydetty joutavuuksiin, esim. kävelysilta linnanraunioille 
turisteja varten.” (nainen, 50 vuotta, Kajaani)

”Lasten kouluruokailuun muutoksia.” (nainen, 34 vuotta, Kuhmo)

”Kainuussa ajetaan perusopetus ja terveydenhuolto alas rahoitettaessa 
teatteria.” (mies 33 vuotta, Kajaani)

”Pitkiä matkoja esim. kauppaan.” (Nainen, 69 vuotta, Paltamo)

”Liian paljon suhteessa resursseihin satsattu liikuntapalveluihin sekä 
kulttuuriin.” (nainen 59 vuotta, Kajaani)

”Miten vanhukset pääsevät käymään 200 km päässä esim. Kelassa???” 
(nainen, 20 vuotta, Hyrynsalmi)

Monet kokevat Kainuun mallin lisänneen byrokratiaa. Sen koetaan hidas-
tavan prosesseja ja tuovan kustannuksia21. Samassa yhteydessä nousee esille 
myös maakunnan asukkaiden näkemys siitä, että hallinnossa on liikaa johtajia 
ja päälliköitä. Osittain tällä viitataan maakunta-kuntayhtymän organisaatioon, 
osittain kyse on kaksitasoisesta, maakunnan ja kunnat kattavasta hallinnosta.

”Byrokratia vie liikaa rahaa ja aikaa!!! Johtajia pihalle ja työmiehiä 
tilalle. Tehokasta työaikaa menee jos jonkinlaista lankettien täyttämi-
seen, ovat monimutkaisia ja niitä sitten on tarkastamassa vähintään 
kaksi porrasta.” (nainen, 48 vuotta, Suomussalmi) 

”Turhat virat ja hidas byrokratia pois. Hallinto voi onnistua kun systee-
miä tarpeeksi hiotaan.” (mies, 48 vuotta, Kuhmo)

”Liian raskas organisaatio joka kunnassa. Yhdistää päällekkäisiä toi-
mintoja eri kuntien välillä.” (nainen, 57 vuotta, Sotkamo)

”Toivon maakuntahallintokokeilussa jatkossa vähän kevyempää byro-
kratiarattaistoa -voisi vähän yksinkertaistaa joitakin asioita, tuntuu 
että asioita hoidetaan päällekkäin ja loppujen lopuksi kukaan ei ota vas-
tuuta tai tiedä koko asiasta mitään.” (nainen, 32 vuotta, Suomussalmi)

”Tällä kokeilulla on varmaankin lisätty byrokratiaa, sekä työllistetty 
lisää herroja.” (mies, 57 vuotta, Kajaani)

21 Ks. kaksitasoisesta hallinnosta aiheutuvista kustannuksista tarkemmin luku 4.3.1.
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”Maakunta ei tarvitse johtajaa.” (nainen, 63 vuotta, Kuhmo)

”Säästöjä tehtävä johtoportaassa!” (nainen, 56 vuotta, Kuhmo)

”Liikaa johtotason henkilöitä.” (mies, 57 vuotta, Kajaani)

Myös mallin rahoitukseen otettiin kantaa. Jo kuntaliitoksiin liittyvissä kom-
menteissa tuli esille näkemys siitä, että osa kunnista elättää toisia kuntia. Kus-
tannustenjakoa pidetään osin epäoikeudenmukaisena muun muassa sen vuoksi, 
että osa sosiaali- ja terveydenhuoltoon tarkoitetuista valtionosuuksista jää joi-
denkin kuntien osalta niiden itsensä käytettäviksi. Mielenkiintoista on se, että 
tämänsuuntaiset kommentit tulivat kaikki Sotkamosta, joka onkin Kainuussa 
monilla mittareilla pitkään ollut parhaiten taloudellisesti toimeentuleva kunta. 
Osaltaan sotkamolaisten kommentoinnin suureen määrään vaikuttanee pai-
kallismediassa käyty keskustelu, jota ovat pitäneet yllä sekä sotkamolaiset pai-
kallispoliitikot ja viranhaltijat että Sotkamo-lehti.

”Kustannukset jakautuvat epäoikeudenmukaisesti eri kunnille! (mm. 
valtion avut tukevat osaa kunnista)” (nainen, 73 vuotta, Sotkamo)

”Pienet kunnat elävät tälläkin hetkellä isojen kuntien kustannuksella. 
Sotkamo elättää tällä hetkellä koko Kainuun, ja köyhtyy itse.” (nainen, 
64 vuotta, Sotkamo)

”Tämä kunta on vain maksumiehenä muille kunnille.” (mies, 72 vuotta, 
Sotkamo)

”Sotkamon kannalta ei hyvä. Joutuu maksumieheksi. Pienet kunnat saa-
vat valtiolta tukea saman, minkä maksavat maakunnalle.” (nainen, 60 
vuotta, Sotkamo)

Avovastauksissa kommentoitiin myös sitä, että päätöksenteko on viranhal-
tijakeskeistä. Osa vastaajista kokee, että viranhaltijat käyttävät todellista pää-
tösvaltaa maakunnassa. Tämän nähdään kaventavan demokratiaa, kun tiedon 
ja vallan koetaan osittain olevan liiaksi muulla kuin kansanvaltaisesti valitulla 
päätöksentekoelimellä.

”Todellinen ”päätäntävalta” on virkamiehillä.” (mies, 65 vuotta, Risti-
järvi)

”Mitä suurempiin yksiköihin mennään, sitä enemmän demokratia 
kaventuu. Virkamiehet päättävät asiat ja eivät totta totisesti kuuntele 
ihmisiä.” (nainen, 56 vuotta, Sotkamo)
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”Viranhaltijat eivät tuo vaihtoehtoja luottamushenkilöille, vaan päätös-
valtaa käyttävät viranhaltijat tuovat oman esityksen, ilman vaihtoehtoi-
sia esityksiä.” (mies, 53 vuotta, Kajaani)

Viestintää ei ole koettu onnistuneeksi. Tämä näkyi jo kainuulaisten näke-
myksissä tiedotuksen riittävyydestä. Asia nousi esille lisäksi avokommenteissa. 
Viestinnän epäonnistuminen vaikuttaa kielteisesti maakunnan asukkaiden 
näkemyksiin kokeilusta. Ongelma on kaksivaikutteinen: yhtäältä ontuva tiedo-
tus turhauttaa, kun tietoa tarpeellisista perusasioista ei saada, toisaalta myös-
kään mallin edut eivät välity maakunnan asukkaille.

”Informaatiota ei tule riittävästi.” (nainen, 71 vuotta, Kajaani)

”Tiedotus ei toimi, yhteydenotto vaikeaa.” (nainen, 57 vuotta, Sotkamo)

”Paikallislehdissä tulisi tiedottaa omaa kuntaa koskevista asioista, yhte-
yshenkilöistä, päivystyksistä ja muista tärkeistä asioista.” (nainen, 49 
vuotta, Ristijärvi)

”Päättäjät ja johtajat eivät saa (tai osaa) tarpeeksi uskottavasti selvitet-
tyä etuja kansalaisille.” (mies, 56 vuotta, Puolanka)

”Parempaa tiedottamista maakunnan tekemistä parannuksista esim. 
tänä vuonna täytetty 3 uutta lääkärin virkaa.” (nainen, 29 vuotta, Puo-
lanka)

”Voisi yrittää kertoa kansalle, millaista ehkä olisi nyt, jos kokeiluun ei 
olisi lähdetty - olisivatko asiat vielä huonommin?!” (mies, 53 vuotta, 
Suomussalmi)

Kritiikin lisäksi malli saa maakunnan asukkailta myös kehuja. Osa näkee 
sen välttämättömänä. Lisäksi koetaan, että se on saanut liiaksi aiheetonta kri-
tiikkiä. Kehittämistä tarvitaan kuitenkin edelleen. Ongelmakohdat ovat tie-
dossa, ja niihin toivotaan tartuttavan mallin parantamiseksi.

”Hyvä homma!” (nainen, 77 vuotta, Puolanka)

”Kohdannut liikaa aiheetonta kritiikkiä.” (mies, 48 vuotta, Kajaani)

”Kokonaisuutena erittäin onnistunut. Valitettavasti kuntalaiset eivät 
ymmärrä kokonaisuutta.” (mies, 59 vuotta, Kajaani)

”Kaikki toiminnat ok.” (nainen, 74 vuotta, Hyrynsalmi)

”On siinä järkeä hoitaa määrätyt palvelut isommalla joukolla. Suositte-
len jatkoa.” (mies, 63 vuotta, Kuhmo)
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”Ehdottomasti jatkuttava.” (mies, 76 vuotta, Kajaani)

”Paluuta entiseen ei ole.” (nainen, 55 vuotta, Paltamo)

”Maakunta on pitkällä tähtäimellä ja nytkin ainoa tapa hoitaa palve-
lut.” (mies, 51 vuotta, Kajaani)

”Pitkällä tähtäimellä ajatellen oli tärkeää muodostaa kuntayhtymä. Pie-
net kunnat eivät missään tapauksessa selviäisi tulevaisuudessa yksin sos- 
ja terveyspalveluista. Vielä on paljon parantamisen varaa ja oppimista.” 
(nainen, 48 vuotta, Suomussalmi)

”Hyvä peruslähtökohta, kehitettävä vähemmän byrokraattiseksi, puu-
tuttava niihin epäkohtiin jotka on todettu (tiedottaminen, liiallinen 
byrokratia, eri toimijoiden välinen yhteist.), reviiriajattelun vähentä-
minen, tärkeintä asiakkaan saama hyvä palvelu.” (nainen, 59 vuotta, 
Kuhmo)

”On varmasti kaikkien Kainuun kuntien etu, että maakuntahallintoko-
keilua jatketaan. Siitä pitäisi tehdä pysyvä. Ongelmakohtia pitää pystyä 
muuttamaan. Tietoa kyllä on, miten asiat hoituisivat vielä paremmin.” 
(nainen, 67 vuotta, Kajaani)

5.3.5  Kansalaisvaikuttamisen ohjelma

Ohjelman tausta ja tavoitteet

Kansalaisvaikuttamista tarkastellaan myös systeemitasolta Kainuussa tehdyn 
kansalaisvaikuttamisen ohjelman ja kansalaisvaikuttamisen toimikunnan 
näkökulmasta. Aineistona käytetään ohjelmaa ja siihen liittyvää dokumentti-
aineistoa, toimikunnan kokousasiakirjoja sekä asiantuntijahaastatteluja.

Laki Kainuun hallintokokeilusta ja maakuntavaltuutettu Sanni Väisäsen 
aloite ovat olleet lähtökohtana kansalaisvaikuttamisen ohjelman valmistelulle. 
Ohjelma on hyväksytty kesäkuussa 2006 ja se on voimassa vuoden 2012 lop-
puun saakka.

Aloitteen mukaan kansalaisvaikuttamisen ja osallistumisen kehittämisen 
koetaan Kainuussa jääneen liian vähälle huomiolle. Valtuustoaloite johti toi-
menpiteisiin, joiden pohjalta maakuntahallitus nimesi kansalaisvaikuttamisen 
ohjelman valmistelutyöryhmän. Siihen kuului edustajia maakuntavaltuustosta, 
-hallituksesta ja lautakunnista. Kansalaisia edustivat kansalaisjärjestöt. 

Vaikka maakuntahallinnon suunnittelusta ja toiminnasta on alusta asti jär-
jestetty tiedotustilaisuuksia, palvelujen käyttäjien kuulemistilaisuuksia ja palaut-
teenantomahdollisuuksia, kainuulaiset ja kansalaisjärjestöt ovat kokeneet, että 
heidän asiantuntemuksensa on suurelta osin jäänyt hyödyntämättä. Julkisuu-
dessa huolta on aiheuttanut erityisesti heikko äänestysaktiivisuus Kainuun kai-
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kissa vaaleissa. Kansalaisryhmien kanssa käydyt keskustelut ovat tuoneet esille 
saman huomion kuin muuallakin Suomessa: juopa hallinnon ja kansalaisten 
välillä on suuri, usko vaikuttamisen tehoon pientä ja käsitykset siitä, ettei hal-
linto ole tottunut keskustelemaan asioista kansalaisten kanssa, ovat vahvoja.

Ohjelman teemoja ovat aktiivinen kansalaisuus, suunnitteluun ja päätök-
sentekoon osallistuminen, palvelujen järjestäjän, kehittäjien ja palvelujen käyt-
täjien välinen vuoropuhelu, osallistuminen sekä kansalaisjärjestöjen rooli maa-
kunnassa.

Kansalaisvaikuttamisen kehittämisen päämääränä on ollut edistää uuden 
toimintakulttuurin luomista Kainuuseen. Ajatuksena on ollut pyrkiä hyvään 
tiedonkulkuun, avoimeen vuorovaikutukseen ja kansalaisten tasavertaiseen 
kohteluun, sillä näiden uskotaan lisäävän asukkaiden luottamusta hallintoon. 
Uudessa toimintakulttuurissa kainuulaisilla olisi mahdollisuus osallistua ja 
vaikuttaa mahdollisimman laajasti maakunnan palvelujen kehittämiseen ja 
maakunnan tulevaisuuden suuntaamiseen. Tuloksena kansalaisten aktiivisesta 
osallistumisesta sekä onnistuneesta vuorovaikutuksesta ja yhteistyöstä julkis-
hallinnon kanssa uskotaan olevan hyvät julkiset palvelut ja tyytyväiset asukkaat.

Perustavoitteiksi kansalaisvaikuttamisen ohjelmalle on asetettu kansalaisten 
tieto-, suunnittelu-, päätöksenteko- ja toimintaosallisuuden mahdollisuuksien 
parantaminen. Ohjelmaa valmisteltaessa on huomioitu, että eri kansalaisryh-
millä on osallistumisen ja vaikuttamisen suhteen erilaiset tarpeet, odotukset 
ja mahdollisuudet, eikä kaikkia kansalaisia voida siten tavoittaa samoin mene-
telmin tai kanavin.

Osa kehittämiskohteista koskettaa kuitenkin kaikkia kansalaisryhmiä. Täl-
laisia osa-alueita ovat tiedonkulun parantaminen, kansalaisten kuuleminen, 
aktiivinen kansalaisuus, kumppanuuden vahvistaminen palvelujen kehittämi-
sessä ja tuottamisessa, demokratian toimivuuden kehittäminen sekä luottamuk-
sen vahvistaminen päätöksentekojärjestelmään ja sen oikeudenmukaisuuteen.

Näiden lisäksi on asetettu tavoitteita eri kansalaisryhmien osallistumis- ja 
vaikuttamismahdollisuuksien parantamiseksi. Lasten ja nuorten osalta tavoit-
teena on esimerkiksi tukea kasvamista aktiiviseksi kansalaiseksi ja nostaa nuor-
ten osuutta maakuntavaltuutetuista. Työikäisten osalta kehittämistavoitteiksi 
on valittu esim. tiedotuksen ja palautejärjestelmän toimivuuden kehittämi-
nen sekä yhteissuunnittelun käyttöönotto. Lisäksi eri ryhmistä on ohjelmassa 
huomioitu vammaiset, ikääntyvät ja muista kulttuureista tulevat kainuulaiset.

Kansalaisvaikuttamisen kehittämiselle ja osallistumis- ja vaikuttamiska-
navien lisäämiselle on tarvetta. Kuntalaiskyselyyn vastanneet pitävät tärkeänä 
sitä, että he saavat sanoa mielipiteensä palveluista ja päätöksenteosta. Kokemus 
on useilla vastaajilla se, että kansalaisia ei riittävästi kuunnella. Ja jos kyselyjä 
tehdään tai palautetta muuten kerätään, sen ei useinkaan uskota johtavan toi-
menpiteisiin.
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”Oli tärkeää päästä sanomaan oma kantansa.” (nainen, 67 vuotta, 
Kajaani)

”Kiitos, että edes joku taho haluaa kuulla kuntalaisten mielipiteitä.” 
(nainen, 36 vuotta, Sotkamo)

”Kysely erityisen tarpeellinen. Selvitetään tavallisten kansalaisten 
arkea.” (nainen, 36 vuotta, Paltamo)

”Toivon että kysymykset tuovat tietoa ja auttavat maakuntakokeilua 
eteenpäin.” (nainen, 57 vuotta, Sotkamo)

”Toivon että tällaisia kyselyjä tehtäis laajalti ja otettaisiin todella huo-
mioon mitä kuntalaiset ajattelee. Kuntalaiset ovat parhaita arvioimaan 
kunnan toimivuutta.” (mies, 46 vuotta, Paltamo)

”Hyvä, että kysytään. Huomioitava tulokset myös palveluksen järjestä-
misessä ja päätöksen teossa.” (mies, 62 vuotta, Sotkamo)

”Jospa tämän kyselyn tekemällä valoa olisi tunnelinpäässä enemmän!” 
(mies, 29 vuotta, Suomussalmi)

”Kysely on varmaankin ihan aiheellinen, mielipiteet tärkeitä huomioon 
otettaviksi!” (nainen, 59 vuotta, Hyrynsalmi)

”Kyselyillä ei mitään vaikutusta asioihin todennäköisesti!” (nainen, 40 
vuotta, Ristijärvi)

”Pelkäänpä että tämäkin on vain näennäisdemokratiaa (samoin kuin 
maakunnan palautekierrokset kesän alussa ja lopussa).” (nainen, 69 
vuotta, Ristijärvi)

”Lukeeko näitä kukaan. Tuskin.” (nainen, 60 vuotta, Puolanka)

”Toivon todella, että kyselyn tulokset julkistetaan ja niiden perusteella 
myös tehdään toimenpiteitä.” (nainen, 28 vuotta, Ristijärvi)

”Toivottavasti tämä kysely johonkin asiaan vaikuttaa.” (mies, 18 vuotta, 
Suomussalmi)

Ohjelman toteutuminen

Ohjelmaa seuraa ja arvioi valmisteluryhmästä muodostettu seurantaryhmä, 
joka myös raportoi ohjelman toteutumisesta maakuntahallitukselle ja -val-
tuustolle. Vuoden 2009 alusta on aloittanut toimintansa kansalaisvaikuttami-
sen toimikunta, joka jatkaa kehittämis- ja seurantatyötä. Kuvassa 47 on esi-
tetty tavoitteiden toteutuminen eri teemakokonaisuuksissa vuosien 2006-2008 
aikana.
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Kuva 47. Kansalaisvaikuttamisen kehittämistoimet vuosirenkailla 2006-2008 (Karppinen 2009)

Kuva 47. Kansalaisvaikuttamisen kehittämistoimet vuosirenkailla 2006-2008 (Karppinen 2009)
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kokeilu

Haastateltujen luottamushenkilöiden ja viranhaltijoiden arviot ohjelman 
tavoitteiden saavuttamisesta ovat melko positiivisia. Paljon on saatu aikaiseksi, 
mutta tekemistäkin riittää. Erityisesti on panostettu vaikutus- ja palautekana-
vien kehittämiseen.

”Kyllä sitä on viety eteenpäin selkeän kontrolloidusti. Ja saavutettu niitä 
tuloksia, mitä on ajateltu tällaisella ohjelmalla saatavan aikaan.”

”On tapahtunut mielestäni kovastikin, eli -- kansalaisvaikuttamisen 
kehittämisohjelma, siellähän on nämä vaikuttamisen kanavat luotu. 
Elikkä on nuorisovaltuustot, nuorisofoorumit, vammaisasiain neuvotte-
lukunnat ja ikäihmisten neuvottelukunta. Nyt on tarkoituksena jatkaa 
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sitä sillä tavalla, että tulee sekä sähköiset että muuten hyvinvointifooru-
mit. Jossa eri seuduilla eri toimijat tapaisivat ja keskustelisivat, minkä-
laisia palveluja tarvitaan.”

”Ne tämmöset vaikuttamisen kanavat on todella luotu plus sitten sehän 
tarkottaa, että ei vaan instituutiot, vaan sähköiset viestimet ottavat vas-
taan palautetta ja heille vastataan.”

Uudenlaiset toimintatavat edellyttävät myös kulttuurin muutosta hallin-
nossa. Valmistelun ja päätöksenteon avoimuus ja vuorovaikutteisuus sekä aktii-
vinen kansalaisuus ovat keskeisessä asemassa uudenlaisessa toimintakulttuu-
rissa. Murros tässä suhteessa onkin haastateltavien mukaan Kainuussa lähte-
nyt liikkeelle.

”Eli tämmönen toimintakulttuurin vahva muutos tässä on menossa 
sillä tavalla, että näitä kanavia on aukastu ja tätä yhteistyön siltaa on 
rakennettu ensin, ja nyt ois sitten vuorossa vähän muunlainen toimin-
nan aikakausi.”

”Asiakkaat tulevat palvelujen suunnitteluun enemmän mukaan, muun 
muassa sosiaali- ja terveystoimialalla alkaa tämmönen kehittäjäasia-
kastoiminta sen lisäksi että on nämä neuvottelukunnat --. Kaikissa stra-
tegioissa on se asiakaslähtöisyys arvona ja sitten toimintaperiaatteena 
hyvinkin kirjattu. Mutta nyt olisi tarkotus että pääsevät suunnittele-
maan ihan oikeesti yhdessä. Ja sitten nämä asukas- ja kylätoimikunnat, 
että niitten rooli näyttää vahvistuvan myöskin.”

”Sen lisäksi tässä on edessä, kaikkialla voimavarat on rajalliset, täm-
mösen palvelustrategian laatiminen yhdessä maakunnan yrittäjien ja 
kolmannen sektorin kanssa, jossa on näitä rajapintoja ja sitä vuoropu-
helua tulee. Ei ole enää hallintokeskeistä minusta, vaan yhteissuunnitte-
lupuolelle menee vahvemmin. Eli jos sieltäkin kautta tämä kentän ääni 
alkais kuulua.”

Tekemistä kulttuurin muuttamiseksi kuitenkin on. Avoimuutta, tiedonkul-
kua, palautteenkäsittelyä, uudenlaisia viestinnän muotoja ja aitoa kansalaisten 
mukaan ottamista täytyy haastattelujen perusteella edelleen kehittää. 

”Siellä on varmasti ne kriittiset tekijät aina tässä ikuisessa tiedonsaan-
nissa ja tiedottamisessa ja kuulluksi tulemisessa. Minusta tuntuu ettei 
ne ikinä häviä, täytyy aina vaan miettiä niiden keinojen parantamista.”

”Siellähän [Lahdessa] kaikkiin valmisteluasiakirjoihin laitetaan se, että 
onko kuultu ja miten on kuultu kansalaisia. Sen lisäksi koulutettu osal-
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lisuuteen koko kaupunkiorganisaatiota. Sen täytys mennä näin meillä-
kin, koska tää vanha kulttuuri meilläkin, tapa toimi asioitten valmiste-
lussa on niin voimakas, että sitä selitetään vaikka millä kiireellä, että ei 
oo ehtiny.”

”Että se kai tässä onkin se yksi suuri haaste olla niinku tän väestön 
kanssa tässä ja nyt vuoropuhelussa. Siihen ei oo välttämättä totuttu, sii-
hen suoraan palautteeseen.”

Kansalaisvaikuttamisen ohjelmassa on siis saavutettu tuloksia suurimmassa 
osassa asetettuja tavoitteita ensimmäisten kolmen vuoden aikana. Osa tavoit-
teista on jäänyt toteutumatta tai suunnittelun asteelle. Niistä nostetaan käsit-
telyyn uudelleen muun muassa työikäisten ja nuorten osallistumis- ja vaikut-
tamismahdollisuuksien lisääminen, neuvonnan lisääminen ja sähköisen asi-
oinnin kehittäminen. Suunnitteilla on myös asiakkaiden mukaan ottaminen 
palvelujen kehittämistyöhön kehittäjäasiakastoiminnan kautta.

”Kun kaikissa lähdetään melkein -- näistä matalan kynnyksen neuvon-
tapisteistä, niin ne ei oo toteutunut. Nyt niitä suunnitellaan yhteistoi-
minnassa kuntien kanssa. Esimerkiksi Kajaanin ja maakunnan kanssa 
on neuvottelut käynnissä, että kun Kajaanilla on ollut tommonen Neu-
vokki tossa kaupungintalon aulassa, se on erittäin toimiva ja hyvä, ja 
ihmiset menee sinne kysymään apua kenen puoleen kääntyä ja niin 
edelleen. Niin maakunnan infoa pitää tulla hakemaan täältä hanka-
lasti tavotettavasta paikasta ja nyt -- on meillä ollut asialistalla, että 
kuntien kanssa neuvoteltais, molempien sekä kunnan että maakunnan 
info ois samassa.”

”On mietinnässä myöskin, että kun sähköinen asiointi lisääntyy, että 
mistä saa päätteen ja opastusta. Se on varmaan, joka tulee työn alle. 
Onko nämä neuvontapisteet semmoisia, joissa on mahdollisuus saada 
apua sähköiseen asiointiin? Senkin eteneminen, niin kuin Suomessa 
kaikkialla niin kuin täällä Kainuussakin, on tehty paljon pohjatyötä, 
niin pitäs nyt päästä ihan tositoimiin.”

Tahtoa ohjelman toteuttamiseen uskotaan löytyvän myös uudelta maakun-
tavaltuustolta.

”Maakuntavaltuusto on kyllä sitä mieltä, että se ohjelma pitää toteut-
taa.”
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5.4  Johtopäätökset

Kainuun hallintokokeilun myötä maakunnassa on siirrytty kaksitasoiseen 
alueellisen itsehallintoon, jossa asukkaiden tahto kanavoituu suoraan sekä 
maakunta- että kunnallisvaalien kautta. Maakunnan asukkaat pääsevät näin 
valitsemaan edustajansa ylintä päätösvaltaa maakunnan alueella käyttäviin 
toimielimiin. Kunnallisen demokratian alan kavennuttua asukkaiden itse-
hallinto on turvattu maakunnallisen kansanvaltaisen päätöksenteon kautta. 
Uudistuksen myötä kansalaisten vaikutusmahdollisuudet Kainuussa ovat jopa 
lisääntyneet.

Vaaliosallistuminen maakuntavaaleissa on ollut hieman vähäisempää kuin 
osallistuminen kunnallisvaaleihin. Suuria eroja äänestysaktiivisuudessa ei vaa-
lien välillä kuitenkaan ole, vaan kyse on noin yhden prosenttiyksikön erosta. 
Syynä vähäiseen äänestysaktiivisuuteen voi osaltaan olla se, että mallia ei tun-
neta riittävän hyvin. Kainuulaiset eivät välttämättä täysin ymmärrä, kuinka 
paljon päätösvaltaa malli antaa maakuntavaltuustolle asukkaille tärkeissä asi-
oissa. Toisaalta syynä voi olla se, että päätöksenteon siirtyessä kauemmas se ei 
enää kiinnosta niin paljon ja vaikuttamismahdollisuudet koetaan huonommiksi, 
minkä vuoksi jätetään herkemmin äänestämättä. Ajan myötä tilanne voi muut-
tua, jos malli vakiintuu. Toisaalta voi kuitenkin käydä niin, että äänestysaktii-
visuus jää pysyvästi muita vaaleja pienemmäksi.

Äänestysaktiivisuutta pidetään Suomessa yhtenä merkittävistä demokratian 
mittareista. Vähäinen äänestysaktiivisuus voi kertoa mallin heikosta legitimi-
teetistä. Mikäli näin on, tarvitaan toimenpiteitä, joilla mallin legitimiteettiä 
voidaan parantaa. Tämä koskee Kainuussa tosin myös kuntia.

Äänestysaktiivisuus kunnallisvaaleissa on pysynyt suunnilleen samana 
2000-2008 vaalien välillä. Se on ollut koko ajan vähäisempää kuin maassa kes-
kimäärin, mutta edellä mainittujen kolmien vaalien osalta näyttää, että ero koko 
maan äänestysaktiivisuuteen on kasvamassa. Kovin pitkälle meneviä johtopää-
töksiä kokeilun vaikutuksista äänestysaktiivisuuteen ei voi tehdä. Ensinnäkin 
aikaa on kulunut vasta niin vähän, että trendiä ei voi luotettavasti perustaa näi-
hin lukemiin. Toisaalta äänestysaktiivisuuteen vaikuttavat myös monet muut 
tekijät kuin hallintokokeilu.

Kansalaismielipidettä maakunnan päätöksenteosta värittää näkemys kes-
kusvetoisuudesta. Kainuulaiset kokevat monin paikoin, että keskuskaupunki 
Kajaani ja sen asukkaat saavat enemmän kuin muut. Maakuntavaltuutetuista 
46 % onkin kajaanilaisia. Väkilukuun suhteutettuna kajaanilaisvaltuutettujen 
osuus ei kuitenkaan ole yliedustettu. 

Maakuntavaltuutettujen kotikunnasta keskustelu kytkeytyy yleisemmällä 
tasolla siihen, ketä tai mitä maakuntavaltuutetut edustavat. Teoriassa on täysin 
selvää, että maakuntavaltuutetut ovat maakunnan asukkaiden, eivät kuntien 
edustajia. Tämän vuoksi asukkaat odottavat, että päätöksenteossa kohdellaan 
tasapuolisesti maakunnan eri osissa asuvia eikä ajeta tietyn kunnan asukkaiden 
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etua. Käytännössä tämä ei kuitenkaan ole ongelmatonta, minkä vuoksi ehdok-
kaan kotikuntaa pidetäänkin erittäin merkittävänä tekijänä äänestyspäätöstä 
tehtäessä. Maakuntavaltuuston ollessa koko maakunnan asukkaiden äänitorvi 
on tärkeää, että maakuntavaltuutetut ajavat koko maakunnan asukkaiden etua. 
Tämä on yksi mallin legitimiteetin perusedellytyksistä.

Kuntalaiskyselyn tulosten perusteella selviää, että lähes kaikki kainuulai-
set seuraavat maakunnan toimintaa ja päätöksentekoa ainakin joskus. Useim-
min asioita seurataan sanomalehdistä, radiosta tai televisiosta sekä maakun-
nan omasta tiedotuslehdestä. Internetin kautta asioita seuraa alle puolet maa-
kunnan asukkaista. Perinteisen median merkitys tiedonvälityskanavana on siis 
edelleen erittäin tärkeä.

Kainuulaisten kiinnostuneisuus maakuntapolitiikkaa kohtaan on hieman 
vähäisempää kuin kiinnostus kunnallispolitiikkaan. Kainuussa ollaan ylipäänsä 
vähemmän kiinnostuneita paikallispolitiikasta kuin vertailukunnissa keski-
määrin. Vähäinen kiinnostus näkyy myös vähäisenä halukkuutena maakun-
nallisiin luottamustehtäviin. Syitä kiinnostuksen vähäisyyteen ei ole selvitetty. 
Kuitenkin voidaan olettaa, että yhtenä syynä on mallin heikohko tunnettuus. 
Tämä asettaa haasteen maakunnan viranhaltijoille ja päätöksentekijöille, joilta 
vaaditaan edelleen ponnisteluja mallin tunnetuksi tekemisessä.

Suhtautuminen maakunnallisen päätöksenteon toimivuuteen on kieltei-
sempää kuin vertailukunnissa keskimäärin. Kainuulaiset ovat tyytymättömiä 
sekä päätöksentekoon että tiedotukseen ja luottavat päätöksentekijöihin vähem-
män kuin vertailukuntien asukkaat. Arviot päätöksenteosta ja asioiden hoi-
dosta ovat huolestuttavan kielteisiä. Jos päätöksentekoa pitää oikeudenmukai-
sena ja tasavertaisena vain 13 % vastaajista, ja kolme neljästä vastaajasta näkee, 
että maakunnan asioiden hoidossa on huomattavaa parantamisen varaa, on 
järjestelmän legitimiteetin kannalta ensiarvoisen tärkeää parantaa toimintaa 
kaikkinensa. Maakunnan asukkaiden itsehallintoon perustuvan mallin tulisi 
nauttia luottamusta ja hyväksyntää, jotta se pystyy toimimaan ja perustele-
maan olemassaolonsa.

Kainuulaiset suhtautuvat kohtalaisen myönteisesti mallin jatkoon sinänsä. 
Lähes puolet vastaajista on sitä mieltä, että sosiaali- ja terveyspalveluista tulee 
jatkossakin huolehtia maakunnan voimin. Kuntaliitoksiin suhtaudutaan kaksi-
jakoisesti: 40 % pitää niitä tarpeellisina, reilu kolmannes ei. Yhden kunnan Kai-
nuun haluaisi vain viidennes vastaajista 61 % vastustaessa sitä. Päätöksentekoa 
ja järjestämisvastuuta kokoava malli nähdään siis Kainuun oloissa parempana 
vaihtoehtona kuin kuntaliitos, joskin myös kuntaliitoksia pidetään tarpeellisina.

Kansalaisvaikuttamista ja -osallistumista lisäämään ja tukemaan on Kai-
nuussa tehty kansalaisvaikuttamisen ohjelma. Sen toimeenpanoa aktivoimaan 
ja seuraamaan on perustettu kansalaisvaikuttamisen toimikunta. Tavoitteena 
on ollut lisätä vuorovaikutusta maakunnan toimijoiden ja asukkaiden kesken, 
parantaa tiedonkulkua sekä lisätä maakunnan asukkaiden osallistumis- ja vai-
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kuttamismahdollisuuksia. Haastateltujen viranhaltijoiden ja luottamushenki-
löiden mukaan tavoitteissa on onnistuttu kohtalaisen hyvin, joskin työtä on 
vielä tehtävä.

Maakunnan asukkaiden ja päättäjien väliset näkemyserot mallin toimivuu-
desta osallistumisen ja vaikuttamisen suhteen ovat varsin suuret. Maakunnan 
puolella ollaan melko tyytyväisiä osallistumisen ja vaikuttamisen tilaan ja mah-
dollisuuksiin. Kansalaisnäkökulmaa kartoittava kysely antaa kuitenkin aivan 
toisensuuntaisia tuloksia. Kokemukset siitä, että kansalaisia ei kuunnella tai että 
päättäjiin ei voi luottaa, ovat perustavanlaatuisia ongelmia koko demokraattisen 
järjestelmän kannalta. Asukkaiden itsehallintoon perustuvan järjestelmän kul-
makivi on kansalaisten taholta tuleva legitimaatio. Ongelmien ratkaisemiseksi 
ja hallinnon ja kansalaisten välisen kuilun pienentämiseksi tarvitaan merkit-
täviä toimenpiteitä ja ajattelutavan muutosta niin Kainuussa kuin muuallakin. 
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6  Yhteenveto ja johtopäätökset 

6.1  Kainuun mallilla päästy vapaasta pudotuksesta 
hallittuun sopeuttamiseen 

Kainuun hallintokokeilun ydintavoitteet voidaan tiivistää kahteen osaan. 
Kokeilun avulla haluttiin ensinnäkin luoda rakenne, jonka avulla palvelujen 
järjestäminen olisi Kainuun haastavassa tilanteessa mahdollista myös tulevai-
suudessa. Toiseksi kokeilulla tavoiteltiin parempia edellytyksiä maakunnan 
kehittymiselle. Tavoitteena oli luoda edellytyksiä yritystoiminnalle, saada alu-
eelle lisää työpaikkoja sekä pysäyttää väestön poismuutto. 

Palvelujen turvaamista on hallintokokeilussa tavoiteltu kokoamalla kun-
nissa ja kuntayhtymissä hajallaan olleet sosiaali- ja terveystoimen sekä toisen 
asteen koulutuksen palvelut yhden, kansanvaltaisesti ohjatun organisaation 
alaisuuteen. Palvelujen turvaamiseen liittyväksi keskeiseksi pulmaksi on tun-
nistettu niukkenevien resurssien ja kasvavien tarpeiden välinen ristiriita, johon 
on haettu ratkaisua kokoamalla resursseja, poistamalla päällekkäisiä toimintoja 
ja keskittämällä esimerkiksi tukipalveluja.

Vaikutusten analysoinnin perusteella voidaan todeta, että voimavarojen, 
järjestämisvastuun ja päätöksenteon kokoamisella on saatu aikaan toivotun-
suuntaista kustannuskasvun hillintää, joskaan ennalta asetettuihin erittäin 
kunnianhimoisiin tavoitteisiin (kustannusten kasvun puolittaminen) ei ole 
päästy. Kustannuskasvun hillintä on ollut kuitenkin sen verran merkittävää, 
että sen kautta on vapautunut jonkin verran resursseja sekä maakunnan että 
kuntien toimintaan. 

Kehittämistoiminnan kokoaminen ja kustannuskasvun onnistunut hillintä 
on näkynyt maakuntatasolla parempana palvelujen laatuna ja suunnitelmalli-
sena palvelujen kehittämistoimintana. Kuntatasolla voimavarojen kokoaminen 
maakuntatasolle ja kustannuskasvun maltillisempi kehityssuunta ovat tarkoit-
taneet lisää sekä taloudellisia että henkisiä resursseja kunnissa edelleen olevan 
toiminnan hoitamiseen. 

Vähenevän, ikääntyvän väestön palvelutarpeisiin on kokeilun puitteissa vas-
tattu tekemällä muutoksia ennen kaikkea palvelusisältöihin. Joitakin muutok-
sia on tehty myös palveluverkkoon, jonka supistuksia on perusteltu palveluky-
synnän muutoksilla, osaavan henkilöstön saatavuudella sekä toimintatavoissa 
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tehdyillä muutoksilla palvelujen laadun parantamiseksi. Esimerkiksi amma-
tillisen koulutuksen toimipisteiden vähentämiseen on päädytty ikäluokkien 
pienenemisen, koulutuksen kysynnän pienenemisen sekä palvelujenkäyttäjien 
muuttuneiden preferenssien vuoksi. Joissakin paikoissa ammatillisen koulu-
tuksen toimipisteet ovat säilyneet, mutta koulutustarjonta on silti supistunut. 

Vaikka toimipisteiden määrä on esimerkiksi terveydenhuollossa pysynyt 
samana, on yksiköissä tarjottavissa palveluissa tapahtunut joitakin muutoksia. 
Julkisuudessakin keskustelua on herättänyt terveyskeskusten vuodeosastopaik-
kojen vähentäminen. Toimintaa on kuitenkin muutettu palvelun laadun paran-
tamiseksi ja hoitokäytäntöjen järkeistämiseksi: terveyskeskuksen vuodeosastolla 
makuuttamisen sijaan hoitoa tarvitsevalle potilaalle pyritään tekemään keski-
tetyssä akuutin diagnostiikan yksikössä muutaman päivän sisällä tarvittavat 
tutkimukset, jonka jälkeen asiakas kotiutetaan tai ohjataan jatkohoitoon kun-
toutus- ja hoitosuunnitelman kanssa. 

Osittain muutokset terveysasemien palvelutarjonnassa ovat olleet pakon 
sanelemia. Vaikea lääkäritilanne on johtanut joissakin kunnissa ratkaisuihin, 
joissa lääkärin vastaanotto on ollut mahdollista järjestää vain muutamana päi-
vänä viikossa ja silloinkin kohdennettuna pitkäaikaissairaille ja vanhuksille. 
Lääkäripulaa on paikattu laajentamalla hoitajien työnkuvaa.

Tehdyt sopeuttamistoimet näyttäytyvät viranhaltijoiden ja päätöksente-
kijöiden arvioissa pääosin järkevinä, oikeansuuntaisina ja jopa välttämättö-
minä. Kansalaisille ratkaisuja eikä niihin johtaneita seikkoja ole kuitenkaan 
riittävän hyvin pystytty perustelemaan. Tämä näkyy lehtien yleisönosastokir-
joituksissa tyytymättömyytenä tiettyjen palvelujen tilaan. Kainuulaiset ovat 
kokeilun aikana suhtautuneet erityisen kriittisesti esimerkiksi juuri terveys-
keskuslääkärivastaanoton tilaan. Tätä arviointia varten tehty kuntalaiskysely 
antaa viitteitä samaan suuntaan: kainuulaiset ovat sosiaali- ja terveyspalveluihin 
hieman tyytymättömämpiä kuin vertailukunnissa asuvat. Sen sijaan palveluja 
käyttäneet ovat sekä kuntalaiskyselyn että käyttäjäkyselyn tulosten perusteella 
melko tyytyväisiä palveluihin.

Maakunnan asukkaiden tyytymättömyys näkyy myös maakunnan päätök-
sentekoon, osallistumiseen ja vaikuttamiseen liittyvissä kysymyksissä. Maakun-
nassa tehdyn kansalaisvaikuttamisen ohjelman toteuttaminen ei ole maakunnan 
asukkaiden näkemyksen mukaan onnistunut odotetulla tavalla. Maakunnan 
asukkaat kokevat, että heitä ei riittävästi kuulla maakunnan päätöksenteossa. 
Tämä kytkeytynee osaltaan palveluverkossa ja -sisällöissä tapahtuneisiin muu-
toksiin, joita kansalaiset eivät hyväksy. Niistä ei riittävän hyvin ole pystytty 
viestimään eikä päätösten taustalla olevia perusteluja tuomaan ymmärrettä-
västi esille. Maakunnan asukkaat ovat toistaiseksi jääneet hallintokokeilussa 
osin ulkopuolisiksi, mikä näkyy heikkona luottamuksena ja vähäisenä kiin-
nostuksena maakunnallista päätöksentekoa kohtaan.

Voimavarojen kokoamista suoralla vaalilla valitun maakuntavaltuuston 
alaisuuteen pidetään pääosin oikeansuuntaisena ratkaisuna. Positiiviset käsi-
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tykset ovat kokeilun kuluessa vahvistuneet maakunnan ja kuntien viranhalti-
joilla sekä luottamushenkilöillä. Myös kansalaisten enemmistön mielestä sosi-
aali- ja terveyspalvelujen hoidosta tulisi jatkossakin huolehtia maakunnallisesti 
huolimatta siitä tyytymättömyydestä, joka kansalaisten suunnalta kokeiluun 
on näiden palvelujen osalta kohdistunut. 

Koko Kainuun yhdeksi kunnaksi yhdistävää kuntaliitosta eivät Kainuussa 
näe ratkaisuksi sen enempää kuntalaiset kuin päättäjätkään. Kainuun mallin 
etuina suhteessa kuntaliitokseen ovat nykyjärjestelmän oloissa huomattavasti 
suurempi valtionosuuskertymä, paremmat mahdollisuudet vaikuttaa alueke-
hitykseen alueen omista lähtökohdista käsin sekä valtionhallinnon palvelujen 
säilyminen maakunnassa. Mallilla uskotaan kuntaliitosta paremmin pystyttä-
vän turvaamaan myös peruspalvelut reuna-alueilla.

Kainuun mallissa tehtäväjako ja yhteistyö kuntien ja maakunnan välillä ovat 
osoittautuneet varsin toimiviksi. Kunnat ovat muutoksen myötä suunnanneet 
resursseja uudelleen, ja siten käsitys kunnan perustehtävästä on uudelleen muo-
toutumassa. Tämä näkyy erityisesti lisäpanostuksina elinkeinopolitiikkaan. 
Niissä kunnissa, joissa on ennen kokeiluakin satsattu omaan elinkeinotoimin-
taan, myös kunnan uusi rooli näyttää muotoutuneen kivuttomammin. Pääl-
lekkäisyyksiä maakunnan ja kuntien toimintaan ei ole juurikaan jäänyt. Ainoa 
poikkeus on se, että kunnat ja maakunta tekevät jonkin verran päällekkäistä 
työtä juuri elinkeinopolitiikan saralla. Tätä ei kuitenkaan pidetä ongelmana, 
vaan vaikeassa tilanteessa olevassa maakunnassa kaikenlaiset kehittämispyrki-
mykset ja satsaukset elinkeinopolitiikkaan otetaan vastaan tervetulleina. Hallin-
tokokeilun muuttuminen pysyväksi asiaintilaksi saattaa kuitenkin vielä muut-
taa toimijoiden roolia ja lisätä kuntien ja maakunnan välisiä päällekkäisyyksiä.

Alueen elinvoiman lisäämiseen tähdännyt tavoite ei ole toteutunut yhtä 
hyvin kuin palvelujen turvaaminen. Hallintokokeilun avulla tavoiteltiin parem-
pia edellytyksiä maakunnan kehittymiselle. Hallintokokeilun ajateltiin vahvis-
tavan maakunnallista elinkeinopolitiikkaa. Vahvistumisen puolestaan nähtiin 
tapahtuvan kehittämisrahoituksen ja kehittämistä koskevan päätösvallan koko-
amisen myötä. Samalla alueen vastuuta kehittämisestään pyrittiin voimista-
maan lisäämällä kokeiluun itsehallintoa tukevia elementtejä. Aluekehityksen 
ja palvelujen yhdistäminen saman päätöksenteon alle oli tarkoituksellista. Tuo-
malla yhteen aiemmin toisistaan irrallaan olleet toimialat ajateltiin pystyttävän 
muodostamaan yhteinen maakunnallinen näkemys toivotuista kehityssuunnista 
ja luomaan edellytykset niiden saavuttamiselle. 

Koko kokeilun ajan on ollut nähtävillä, että aluekehitys ja elinkeinopoli-
tiikan kehittäminen ovat käytännössä jääneet kuntayhtymän palveluraken-
teiden kehittämisen ja sopeuttamisen varjoon. Jo ensimmäisessä väliarvioin-
nissa (Airaksinen ym. 2005) nostimme esille, että aluekehityksen tukeminen ja 
elinkeinopolitiikan haltuunotto edellyttävät maakuntavaltuustolta kykyä kat-
soa tulevaisuuteen ja tehdä rohkeasti ratkaisuja, joiden avulla juuri Kainuun 
kehittymistä alueena voidaan tukea. Näyttää kuitenkin vahvasti siltä, että alue-
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kehittämiseen ei ole riittänyt tarpeeksi voimavaroja, vaan energia on kulunut 
palvelujen järjestämiseen.

Kokoamalla valtion sektorihallinnossa olevat kehittämisrahat Kainuun 
kehittämisrahaksi on onnistuttu luomaan joustavampi ja helpommin hahmo-
tettava rahoitusinstrumentti, jonka vaikuttavuus ei kuitenkaan ole ollut sellai-
nen kuin siltä odotettiin. Rahat ovat pitkälti maakuntavaltuuston käsissä vain 
läpikulkumatkalla ennalta määritettyjä reittejä pitkin, eikä alueen tuntemuksen 
perusteella ole haluttu tai koettu tarpeelliseksi kyseenalaistaa sektoriasiantun-
temukseen perustuvia peruslinjoja. 

Toisaalta on epätodennäköistä, että parhaillakaan yksittäisten toimijoiden 
ratkaisuilla ja toimintatapojen muutoksilla pystyttäisiin muuttamaan esimer-
kiksi väestökehitykseen, ikärakenteen muutokseen, talouteen ja elinkeinoke-
hitykseen liittyviä globaaleja kehityskulkuja. Voidaankin perustellusti kysyä, 
ovatko kokeilulle asetetut tavoitteet olleet realistisia: pystytäänkö maakunnal-
liseen päätöksentekoon perustuvalla - tai ylipäänsä millään - hallintomallilla 
muuttamaan taantuvan alueen epäedullisen väestökehityksen suuntaa? 

Pirstaleisen kehittämisrahoituksen yhteen kokoamisella on kuitenkin ollut 
muita positiivisia vaikutuksia. Ensinnäkin se on lisännyt ja syventänyt val-
tion aluehallinnon ja maakuntahallinnon toimijoiden yhteistyötä ja sitä kautta 
yhteistä ymmärrystä maakunnan halutusta tulevaisuudesta. Toimijat tuntevat 
entistä paremmin aluekehittämisen kokonaisuuden ja parhaimmillaan ratkai-
sut tehdään niin, että niiden avulla Kainuuta pystytään paremmin kehittämään 
sen omista lähtökohdista käsin. Lisäksi päätöksenteko on nopeampaa ja jous-
tavampaa, kun maakunta-kuntayhtymällä on valta tehdä rahoituspäätökset.

Näkemyserot ns. jakopolitiikan ja kehittämispanosten keskittämisen välillä 
ovat aiheuttaneet jonkin verran ongelmia aluekehittämisessä. Keskusalueella 
koetaan, että niukkuutta jakamalla ei pystytä tekemään vaikuttavia ratkaisuja, 
vaan että yhteiset, varsin vaatimattomat kehittämispanokset tulisi keskittää 
muutamiin, harvoihin kohteisiin. Reuna-alueen kunnat puolestaan näkevät, 
että kehittäminen on jo nyt liian keskuspainotteista, ja että maakuntavaltuus-
ton tehtävänä on huolehtia koko alueen elinvoimaisuudesta. Jälkimmäinen on 
kirjattu tavoitteeksi myös hallituksen esitykseen (198/2002 vp), mikä on tulkittu 
siten, että kehittämisresursseja tulee kohdentaa myös reuna-alueille.

Yhteenvetona voidaan todeta, että Kainuun hallintokokeilu on toiminut 
hyvin palvelujen sopeuttamisen välineenä. Hallintokokeilun myötä Kainuussa 
saatiin toteutettua haastava voimavarojen kokoamisen operaatio, jonka avulla 
on kyetty pitämään varsin laadukasta ja myös melko hajautunutta palvelura-
kennetta yllä niukoilla taloudellisilla resursseilla. Voidaan sanoa, että mallin 
avulla on pystytty turvaamaan taantuvan maakunnan asukkaiden palvelut. 
Tämän kaltainen malli näyttäytyykin toimivana palvelujen turvaamisen ja pal-
velurakenteen hallitun sopeuttamisen välineenä, ja se soveltuu hyvin peruspal-
velujen järjestämiseen. 
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Turvaamiseen ja sopeuttamiseen hyvin sopivan luonteensa vuoksi Kainuun 

malli ei toimi aluekehityspuolella yhtä ansiokkaasti. Alue- ja elinkeinokehittä-
misen näkökulmasta tarvittaisiin kuitenkin muutakin kuin sopeuttamista ja 
turvaamista. Kainuun mallin toimintalogiikkaa voidaan luonnehtia tasapäis-
täväksi, tasapuolisuuteen pyrkiväksi sekä aluekehittämisen ja palvelut yhteen 
kietovaksi. Nämä ovat elementtejä, joiden vuoksi malli ei kovin hyvin näytä 
soveltuvan elinvoimaisuuden lisäämisen kannalta tärkeisiin uusien avausten 
tekemiseen, kehittämiseen, riskinottoon ja uuden luomiseen. 

Kuntatasolta maakuntatasolle siirtynyt sosiaali- ja terveydenhuolto vie niin 
suuren osan ajasta, energiasta ja kiinnostuksesta, että aluekehittämiseen liitty-
vät asiat jäävät maakuntatason poliittisessa päätöksenteossa sivurooliin. Kun-
nissa resursseja sen sijaan on vapautunut kansalaisia lähimpänä olevan ja kiin-
nostavimman sosiaali- ja terveyssektorin poistumisen myötä muihin tehtäviin, 
erityisesti elinkeinojen kehittämiseen. 

Mielenkiintoisen tulkinnan Kainuun aluekehityksen ongelmiin tarjoaa 
regiimiteoria, joka tarkastelee yksityisen ja julkisen sektorin keskinäistä riippu-
vuutta ja yhteistyön ongelmia taloudellisessa ja sosiaalisessa elämässä (ks. tar-
kemmin Stone 1989; Stoker & Mossberger, 1994). Regiimi – jota voidaan kutsua 
myös hallintaverkostoksi - muodostuu epävirallisesta mutta päämäärätietoisesta 
ryhmästä julkisen ja yksityisen sektorin toimijoita. Sillä tarkoitetaan eräänlaista 
(julkilausumattomien) sopimusten yhdistelmää, jolla julkisen sektorin ja yksi-
tyisen sektorin ponnistuksia, taitoja, resursseja ja päämääriä yhdistetään pit-
käjänteisesti paikallisen taloudellisen kehityksen aikaansaamiseksi.  Regiimien 
synnyn lähtökohtana ja tarpeena ovat demokratian ja poliittisen järjestelmän 
rajoitukset elinkeinojen kehityksessä ja suurten hankkeiden toteuttamisessa. 
Poliittinen järjestelmä on monien intressien ristipaineessa toimiva, pirstaloi-
tunut, ennustamaton ja aluekehityksen näkökulmasta myös liian lyhytjäntei-
nen. Kompromissit ovat tällaisen järjestelmän päätöksenteolle tyypillisempiä 
kuin priorisointi. Kainuun osalta edellä on todettu, että suuri maakunnallinen 
organisaatio ja suoralla vaalilla valittujen luottamushenkilöiden käsissä oleva 
aluekehitys eivät ole helpottaneet kehittämisen priorisointia, vaan kehittämis-
varojen jakamisessa on pyritty tasa-arvoiseen lähestymistapaan. 

Regiimiteorian mukaan vahva ja hyvin toimiva edustuksellinen demokratia 
ei sinänsä riitäkään kaupunkien tai alueiden elinvoiman lisäämiseen tähtäävissä 
kehityshankkeissa, vaan oleellisempaa onnistumisen kannalta on regiimien toi-
minta; niissä sovitaan ja päämäärätietoisesti viedään läpi pitkän aikavälin visi-
oiden kannalta oleellisia hankkeita. Vaikuttavan aluekehityksen voidaan aja-
tella tarvitsevan tuekseen regiimejä: esimerkiksi Kainuun tapauksessa regiimejä 
tarvitaan sekä maakunta- että kuntatasolla ja näitä yhdistävinä. Regiimiteo-
rian näkökulmasta maakuntahallinnon vahvistaminen etenkin edustuksellisen 
demokratian keinoin on voinut jopa heikentää regiimien toimintaedellytyksiä 
ja samalla aluekehityshankkeiden mahdollisuuksia Kainuussa. 
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6.2  Kainuun tulevaisuus

Kainuun tulevaisuuden etsintä tulisi nähdä osana laajempia yhteiskunnallisia 
kehityskulkuja. Uusi yhteiskunnallinen kehitysvaihe ei tuhoa edellistä, mutta 
muuttaa sen dynamiikkaa monin tavoin. Maatalousyhteiskuntaa luonneh-
ditaan usein sillä, että työn luonne oli fyysistä, keskeisin menestystekijä oli 
lihasvoima ja monet toiminnot paikallisia tai maakunnallisia. Teollisuusyh-
teiskunnassa taas koneiden ja laitteiden merkitys kasvoi, työ automatisoitui ja 
rutinoitui. Yhdeksi keskeisimmistä menestystekijöistä nousi rutiinien kesto. 
Teollisuusyhteiskunnan nousu ei hävittänyt maatalousyhteiskuntaa, mutta 
uusien koneiden ja laitteiden mukana alkutuotannon prosessit muuttuivat 
radikaalisti ja maatalousyhteiskunnan työllistävä merkitys laski. Verkostoyh-
teiskunnassa informaatio, tieto, oppiminen ja erilaiset rajat ylittävät yhteis-
työmuodot ovat nousseet yhä tärkeämpään asemaan. Tiedosta on tullut tär-
kein tuotannontekijä ja oppimisesta tärkein prosessi. Työ on luonteeltaan yhä 
enemmän ajattelemista, ja keskeisimmäksi menestystekijäksi on noussut tie-
don kerääminen, jalostaminen ja soveltaminen. Informaatio- ja kommunikaa-
tioteknologian merkitys erilaisia asioita mahdollistavana voimana on koros-
tunut voimakkaasti. Aivan samalla tavalla kuin teollisuusyhteiskunta muutti 
maatalousyhteiskunnan, on verkostoyhteiskunta muuttamassa teollisuusyh-
teiskuntaa. Sekä monien perinteisten teollisuusyritysten että kuntien menes-
tystekijäksi on nousemassa uuden tiedon luominen, yhdisteleminen ja sovel-
taminen. Innovaatiomaailma ei ole vain joidenkin teknologia-alojen yksinoi-
keutta.

Osaamiseen ja innovatiivisuuteen perustuvan verkostoyhteiskunnan yleis-
tyessä on myös aluekehityksen yleiskuva muuttunut suhteellisen nopeasti. Met-
säteollisuus on rakennemuutoksen kourissa, puolustuspolitiikan doktriinit ovat 
uudistuneet, ja yliopistomaailmaa keskitetään voimakkaasti. Monet suhteellisen 
hajautunutta aluekehitystä ylläpitäneet voimat ovat purkautumassa, ja uuteen 
esille nousemassa olevaan kehitysvaiheeseen on rakentunut sisälle useita kes-
kittäviä voimia. Aluekehitysajattelussa on 1990-luvulta alkaen nostettu vahvasti 
esille alueiden kilpailukyvyn kehittäminen voimistamalla alueiden osaamista, 
omia vahvuuksia sekä lisäämällä alueiden kehittämisen omaehtoisuutta. Uusi 
aluekehittämisajattelu on painottanut erityisesti osaamista ja innovaatioympä-
ristöjen kehittämistä. Lisäksi on korostettu paikallista yhteistyötä siten, että se 
tukisi mahdollisimman hyvin näitä tavoitteita. Verkostoyhteiskuntakehitys ja 
sitä heijastava aluekehitysajattelu haastavat Kainuun kehittäjät etsimään kor-
vaavia, uusia toimintamalleja nykyiselle ylläpitävälle ja suhteellisen perintei-
sestä ajattelusta kumpuavalle kehittämistoiminnalle. 

Erityisen haasteellisen uudesta tilanteesta Kainuulle tekee se, että verkos-
toyhteiskunnassa parhaiten selviävät nopeat soveltajat, ja nopeimpia soveltajia 
ovat ne toimijat, jotka ovat osallistuneet uuden tiedon luomiseen tai ovat vähin-
tään seuranneet tarkasti kehitystä ja etsineet uusien esille nousemassa olevien 
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ilmiöiden merkityksiä oman toiminnan näkökulmasta. Innovaatioiden ja osaa-
misen varaan rakentuvassa aluekehittämistoiminnassa on jo jonkin aikaa van-
nottu erikoistuneiden paikallisten osaamis- ja tietoresurssien varaan rakentu-
vien tietopoolien nimiin, joiden syntymistä ja kehitystä tuetaan innovaatiojär-
jestelmien avulla. Tämä johtuu pitkälti siitä, että verkostoyhteiskunnassa yhä 
useamman organisaation menestys perustuu kykyyn yhdistää erilaista tietoa 
ja soveltaa sitä omassa toiminnassa. Oletus on, että erilaisten organisaatioiden 
on hyvä olla osa maantieteellistä keskittymää, koska niissä ne ovat työvoiman, 
osaamisen ja muiden resurssien lähellä. Maantieteellisen läheisyyden uskotaan 
siis olevan kehityksen ja innovatiivisuuden perusedellytys, koska se mahdol-
listaa ”face-to-face”-vuorovaikutuksen, jonka taas on nähty saavan aikaiseksi 
yhdessä oppimista, joka johtaa uusiin innovaatioihin. Useissa tutkimuksissa 
on osoitettu, miten joissain paikoissa tiedon tihkusade läikkyy organisaati-
oihin niiden itse olematta erityisen aktiivisia. ’Vain olemalla läsnä oikeassa 
paikassa’ voi tuottaa kilpailuetua, kunhan alueelta on hyvät kanavat ja yhtey-
det maailmalle. ’Paikka’ ei tässä viittaa vain maantieteelliseen sijaintiin, vaan 
myös globaalin tason osaamis- ja innovaatioverkostoihin. Läsnäolon logiikka 
kulminoituu monien verkostojen muodostamiin rihmastoihin ja kaupunkiin 
niiden solmukohtana. 

Monet tekijät viittaavat siihen, että Suomesta on rakentumassa kaupunkien 
Suomi. Samanaikaisesti kaupunkien korkeammat asuntojen hinnat, monien 
suomalaisten kaipuu rauhalliseen ja astetta maalaismaisempaan ympäristöön 
yhdistettynä suurten kaupunkien kehyskuntien suhteellisen aktiiviseen asumi-
seen nojaavaan kehittämispolitiikkaan hajauttavat kaupunkiseutujen yhdyskun-
tarakennetta. Aluerakenne keskittyy ja yhdyskuntarakenne hajautuu. Tämä on 
osaltaan johtamassa siihen, että Etelä-Suomessa aluekehitys alkaa hahmottua 
yhä selkeämmin kaupunkien väleihin muodostuvien kehityskäytävien varassa, 
ja muu Suomi joutuu nojaamaan ”saarekekaupunkien” vetovoimaan.

6.3  Onko Kainuun innovaatiojärjestelmää mahdollista 
vahvistaa?

Innovaatiojärjestelmien lisäksi yhä useammin on alettu puhua myös inno-
vaatioympäristöistä eli kaikista niistä tekijöistä, jotka tukevat oivallusten ja 
uusien ideoiden syntyä ja soveltamista sekä organisaatiokohtaisia oppimispro-
sesseja. Innovaatiojärjestelmä muodostaa innovaatioympäristön institutionaa-
lisen ja toiminnallisen rungon, ja on siten kuin elävän organismin luuranko. 
Jos innovaatiojärjestelmien tutkimus keskittyy vertauskuvallisesti luurankoon 
ja lihaksiin, niin innovaatioympäristöjen tarkastelussa tulisi kiinnittää huo-
miota myös verenkiertoon, hapen kulkuun ja ehkäpä jopa tunteisiin ja ajatte-
luun. Alueellisten innovaatiojärjestelmien ja -ympäristöjen tutkimuksissa on 
korostettu, että luovissa ja innovatiivisissa ympäristöissä on:
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• runsaasti luovia ja aktiivisia ihmisiä

• riittävästi erilaista toisiaan tukevaa osaamista

• helppo verkottua ja solmia yhteistyösuhteita

• vahvat kannustimet yrittämiselle ja riskinotolle

• nopeasti mobilisoitavat resurssit

• toimiva infrastruktuuri

• suuret toimintavapaudet

• vahva innovaatiokulttuuri.

Kainuun maakunnan lienee vaikea muodostua innovaatioympäristöksi näi-
den yleisellä tasolla olevien kriteerien näkökulmasta. Sen on kuitenkin mah-
dollista vahvistaa monia osatekijöitä ja kompensoida alueelta ulospäin suun-
tautuvien verkostojen avulla niitä osatekijöitä, joissa Kainuuseen ei ole mah-
dollista luoda kriittistä massaa. Peruspalveluissa on Kainuussa jo saatu hyviä 
tuloksia uudenlaisten käytäntöjen ja kehittämistoiminnan avulla. Pitäen tätä 
lähtökohtana, Kainuussa voisi olla syytä harkita innovaatiojärjestelmän kehit-
tämistä tukemaan kuntapalvelujen uudistamista tilanteessa, jossa resurssit eivät 
kasva, mutta palvelujen kysyntä lisääntyy jatkuvasti. Tämä edellyttää systemaat-
tista työtä niin tutkimustiedon kuin asiakkaiden kokemusperäisenkin tiedon 
hyödyntämisessä. Kainuu voisi asettaa tavoitteekseen kehittyä vanhenevan ja 
vähenevän väestön palvelujen kehitys- ja kokeilulaboratorioksi. Tämä edel-
lyttäisi tutkimusta, käytäntöä ja kehitystyötä yhdistävän osaamiskeskittymän 
synnyttämistä Kainuuseen. Vaikka Kainuussa ei juurikaan ole terveys-, kunta-, 
hallinto- ja/tai lääketieteiden tutkimusta, sen on halutessaan mahdollista voi-
mistaa ja systematisoida yhteistyösuhteita alan johtaviin yliopistoihin Suomessa 
(ja tarvittaessa muualla maailmassa).

Samalla Kainuu voisi ensimmäisten joukossa Suomessa systematisoida käy-
täntölähtöisen innovaatiotoiminnan, eli tekemiseen, käyttämiseen ja vuorovai-
kutukseen perustuvan innovaatiomallin (doing, using and interactig = DUI) ja 
sovittaa sen kuntakenttään ja perinteisiin pk-yrityksiin. DUI-mallit eroavat olen-
naisesti tiede- ja tutkimuslähtöisen innovaatiotoiminnan (science, technology, 
innovation = STI) malleista. (Jensen ym. 2007) Tiedeperustaisten mallien (STI) 
painottaessa pitkälle systematisoitua tutkimustietoa innovaatioiden lähteenä 
käytäntölähtöiset mallit (DUI) korostavat hiljaista tietoa eli kokemusperäistä 
tietoa ja oppimista (Nonaka & Takeuchi 1995; ks. tarkemmin käytäntölähtöi-
sestä innovaatiosta Harmaakorpi & Melkas 2008). STI-malleille on tyypillistä, 
että vaikka uudistustarve nousisi esiin jostain käytännön tilanteesta, ratkaisua 
etsitään muotoilemalla ongelma eksplisiittisesti ja kodifioidusti. STI-malleissa 
pyritään myös systemaattisesti hyödyntämään aiempaa tutkimustietoa ja mui-
den kokemuksia samantyyppisten ongelmien ratkaisemisessa. DUI-mallit taas 
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rakentuvat paikallisen tiedon eli organisaatiossa jo olevan kokemuksen ja tie-
don varaan. (Jensen ym 2007.) 

Aluekehityksessä STI-mallien suoraviivainen soveltaminen puhuu keskit-
tyvän aluerakenteen puolesta, kun taas DUI-mallien nostaminen STI-mallien 
rinnalle tarjoaa uudenlaisia mahdollisuuksia periaatteessa kaikille alueille ja 
organisaatioille. Jos asiaa katsotaan vain tieteen ja teknologian näkökulmasta 
(STI-mallit), on toki selvää, että Suomessa on vain muutama kaupunkiseutu, 
joiden tieteen ja teknologian keskittymä on riittävän monipuolinen ja vahva 
ylläpitämään samanaikaisesti uusien tiedelähtöisten innovaatioiden tuottamista 
ja perustutkimusta. Suurimmalla osalla suomalaisia alueita innovaatiotoimin-
nan institutionaalinen perusta on ohut. Tämä heijastuu yksinkertaisimmillaan 
tutkimus- ja kehittämistoimintojen alueellisessa jakautumisessa. Kysyntäläh-
töisyyden korostuessa muun muassa kansallisen innovaatiostrategian linjauk-
sissa DUI-mallien syvempi ymmärrys ja tietoinen kehittäminen tulevat koros-
tumaan. Suomessa on kuitenkin hyvin vähän tietoa siitä, miten DUI-malleihin 
perustuvia käytäntöjä on mahdollista tietoisesti kehittää, ja varsinkin kuntien 
innovaatiojärjestelmän kehittäminen on vielä hyvin heikkoa. Näin ollen Kai-
nuu voisi ottaa edelläkävijän roolin DUI-mallien kehittämisessä ja hyödyn-
tää uuden innovaatiostrategian hengessä perustettavia uusia rahoitusmuotoja. 

Osaamis- ja innovaatiovetoisessa kehityksessä on vahvoja keskittäviä voi-
mia, jotka kulminoituvat läsnäolon logiikkaan. Uuden DUI-malleihin nojaavan 
innovaatioajattelun systemaattinen soveltaminen saattaisi tarjota uudenlaisia 
mahdollisuuksia Kainuun kehittämisessä ja kuntapalvelujen uudistumisessa. 
(ks. myös Ranta & Uitto 2009, 21.) Kainuussa voitaisiinkin panostaa laajan, 
alueen innovaatiojärjestelmiin kohdistuvan tutkimus- ja kehittämisohjelman 
käynnistämiseen sekä erilaisten innovaatiojohtamisen koulutusohjelmien orga-
nisoimiseen tukemaan uutta luovia oppimisprosesseja ylläpitävien sijaan. Täl-
löin olennaisia kysymyksiä pohdittavaksi ovat:

• Innovaatio on investointi tulevaisuuteen – Paljonko maakunta ja sen kunnat 
yhdessä ja erikseen panostavat t&k –toimintaan eli paljonko ne investoivat 
omaan tulevaisuuteensa? Mikä on tutkimus- ja kehittämistoiminnan bud-
jetti, paljonko rahaa ollaan valmiita varaamaan uuden etsintään ja uusien 
asioiden viemiseen käytäntöön? 

• Innovaatio edellyttää huomiota – Kuka tai ketkä nostavat innovaatiotoi-
minnan agendalle? Ketkä arvioivat lupaavat uudet ideat ja asiat? Miten niitä 
tuetaan, haudotaan ja kehitellään edelleen?

• Innovaatio ei synny ilman riskinottoa ja vallitsevien totuuksien kyseen-
alaistamista – Miten tuetaan harkittua riskinottoa ja perusteltua olemassa 
olevan kyseenalaistamista? Miten palkitaan systeemihäirikköjen toiminta 
rankaisemisen sijasta?

• Innovaatio on parhaimmillaan kaikkien asia - Miten varmistetaan, ettei 
uusien asioiden etsintä ja soveltaminen jää vain erikseen nimettyjen ”inno-
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vaatioupseerien” vastuulle ja varmistetaan, että missä tahansa tai kenen 
tahansa esittämillä ideoilla on mahdollisuus tulla huomatuksi, arvioiduksi 
ja mahdollisesti sovelletuksi?

• Innovaatio on etsintää muualta – Kenen tehtävä on etsiä uutta tutkimustie-
toa, uusia toimintamalleja, kokemuksia ja epäonnistumisia muualta Suo-
mesta ja ympäri maailman? Kuka varmistaa, että uudet asiat arvioidaan 
systemaattisesti ja nopeasti kunnan omasta näkökulmasta?

• Innovaatio on kokeiluja – Onko Kainuussa ja sen kunnissa vakiintuneita 
käytäntöjä erilaisten kokeilujen käynnistämiseksi, arvioimiseksi ja onnis-
tuessaan laajentamiseksi muihin yhteyksiin?

• Innovaatio on soveltamista – Onko yksiköillä kannusteita ja mahdollisuuk-
sia soveltaa uusia asioita ja sovittaa ne omiin toimintoihinsa ilman liiallista 
hässäkkää? (Sotarauta 2009.)

6.4  Kainuun malli monitasohallintana ja 
alueellistumiskehityksenä

Kainuun hallintokokeilussa on luotu uusi kansanvaltainen hallintotaso kun-
tien ja valtion välille. Tälle tasolle on annettu tehtäviä sekä valtiolta että kun-
nilta. Tehtävien ja päätösvallan hajauttaminen keskushallinnosta alaspäin 
onkin ollut yleinen eurooppalainen kehityspiirre viimeisten vuosikymmenien 
aikana (Loughlin 2007, 393). Samalla monissa maissa on puhuttu regionali-
saatiosta eli alueellistumisesta22. 1990-luvulla keskustelu kytkeytyi ns. moni-
tasohallinnan käsitteeseen (ks. Marks 1992). Alueellistumisen kehityssuuntaa 
ovat tukeneet sekä Euroopan unioni että Euroopan neuvosto. Yksi ulottuvuus 
Euroopan unionin politiikassa on niin kutsuttu ”alueiden Eurooppa”, jossa 
alueet ovat tärkeitä poliittisia ja taloudellisia toimijoita valtioiden rinnalla.

Suomi on yksi niistä vähemmistössä olevista Euroopan maista, joissa val-
tionhallinnon alapuolella on vain yksi itsehallintoyhteisötaso23. Muita yhden 
paikallisen/alueellisen itsehallintotason EU-maita ovat Viro, Kypros, Malta, 
Liettua, Luxemburg, Slovenia ja Bulgaria. Tyypillistä on, että keskushallinto-
tason alapuolella on vähintäänkin kaksi hallintotasoa, joissakin maissa kuten 
Ranskassa, Puolassa ja Espanjassa jopa kolme. Yksitasoisille maille on yhteistä 
pieni väkiluku, joka yhdessä historiallisten tekijöiden kanssa selittää yksitasoi-
suutta hallinnon ratkaisuna.

22 Regionalisaatio tarkoittaa keskushallinnon toimivallan siirtämistä valtion aluehallintoon, 
alueellisen hallinnon itsenäisyyden lisääntymistä, alue- ja maakuntatason merkityksen 
korostumista.

23 Poikkeuksena Ahvenanmaan maakunta ja Kainuu.
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Kainuun hallintokokeilu tarjoaa kokemuksia sekä hallinnon hajauttami-

sesta ja alueellistumisesta että monitasohallinnan toteuttamisesta. Se on luo-
nut suomalaisissa olosuhteissa erityisen maakunnallisen itsehallinnon mallin, 
jossa maakuntavaltuusto valitaan suoralla kansanvaalilla, ja maakunnalla on 
sekä kunnilta että valtiolta siirtynyttä päätösvaltaa ja tehtäviä, jotka poikkea-
vat muiden maakuntien tehtävistä. Kainuuta lukuun ottamatta muut Manner-
Suomen maakuntien liitot ovat kunnallisen itsehallinnon periaatteiden mukaan 
toimivia kuntayhtymiä, joiden toimivalta perustuu lakisääteisiä tehtäviä lukuun 
ottamatta kuntien toimivaltaan. Maakuntahallinnon pääroolina niissä on alue-
kehitys- ja suunnittelutehtävien hoitaminen; näissä tehtävissä painottuu alue-
kehitysviranomaisen rooli ja EU:n rakennerahastojen hallinnointi. 

Kainuun malli, joka koostuu itsehallintomaakunnasta ja kunnista, jotka 
eivät ole hierarkkisessa suhteessa toisiinsa, muistuttaa jonkin verran Tans-
kan uutta järjestelmää. Tehtäväjako kunta- ja aluetason välillä on suhteelli-
sen samanlainen, ja molemmissa alueiden asema on vahva. Tanskassa alueet 
(5 kpl) huolehtivat pääosasta terveydenhuoltoa, osasta sosiaalitoimen tehtäviä, 
aluekehityksestä ja joukkoliikenteestä. Toisen asteen koulutuksen järjestää val-
tio. Alueen ylintä päätösvaltaa käyttää neljän vuoden välein vaaleilla valittava 
aluevaltuusto. Rahoitus tulee kunnilta ja valtiolta. (ks. tarkemmin esim. Hoo-
rens ym. 2008, 250-252.)

Eurooppalainen suuntaus näyttäisi olevan voimavarojen seudullinen tai 
alueellinen kokoaminen kuntaliitoksin, kuntien yhteistyön avulla ja aluetasoa 
vahvistamalla. Useissa maissa käynnissä olevista kuntaliitoksiin tähtäävistä 
uudistuksista huolimatta valtion- ja kunnallishallinnon välillä oleva aluetaso 
pysyy ja jopa vahvistaa merkitystään. Lisäksi viimeaikoina on itsehallintoon 
perustuvaa aluehallintoa luotu sellaisiin maihin, joissa sitä ei aiemmin ole ollut. 
Tällaisia ovat Tanskan lisäksi esimerkiksi Iso-Britannia (1998) ja Tsekki (2000). 
Toisaalta sitä on myös vahvistettu esimerkiksi Saksassa, Espanjassa ja Italiassa, 
joissa aluetason itsehallinnolla on pitkät perinteet. (Ks. tarkemmin Hoorens 
ym. 2008, 52-53.)

Kainuun hallintokokeilun myötä syntynyt kunta- ja maakuntatasot kattava 
kaksitasoisen alueellisen itsehallinnon malli vertautuu EU-maissa hallitsevana 
olevaan malliin, jossa vastuu ja päätösvalta hyvinvointipalveluista ovat perintei-
sesti jakautuneet useammalle kuin yhdelle itsehallinnolliselle organisaatiolle.

Kansallisen tason säätelyyn perustuva näkökulma painottaa toimintojen ja 
hallintomallien samanlaisuutta eri puolilla maata pyrkien standardisoimaan 
palveluja ja aluekehitystä tiettyjen yleisten kriteerien perusteella. Alueellistumi-
nen puolestaan korostaa alueellisten lähtökohtien ja olosuhteiden huomioimista, 
jolloin myös toimintamallit ja -käytännöt saattavat muodostua erilaisiksi eri 
puolilla maata. Politiikassa ja hallinnossa alueelliset variaatiot kasvavat hajaut-
tamisen myötä. Variaatio on kuitenkin mahdollinen vain silloin, kun tehtävien 
lisäksi myös päätösvaltaa ja kompetensseja hajautetaan. Tehtävien hajauttami-
nen ilman päätösvaltaa voi pikemminkin rajoittaa alue- ja paikallistason toi-



206
mijoiden mahdollisuuksia toteuttaa omista lähtökohdista toteutuvaa kehitystä 
suuremman osan voimavaroista tultua sidotuksi uusien tehtävien toteuttami-
seen. Vastaavasti tehtävien ja päätösvallan hajauttamisen lisäksi hajautuksen 
kohteena olevilla toimijoilla on oltava riittävästi kompetensseja tehtävistä sel-
viytymiseen sekä strategiseen suunnitteluun ja päätöksentekoon. 

Kainuun hallintokokeilun tavoite tehtävien ja päätösvallan siirrosta valtion-
hallinnolta maakuntahallintoon vastaa yleiseurooppalaista trendiä. Kuten edellä 
on käynyt ilmi (myös Airaksinen ym. 2008, Pyykkönen 2008, Valtiontalouden 
tarkastusvirasto 2009, 60), keskushallinnon vallan hajauttaminen maakunta-
tasolle ei kuitenkaan täysin ole toteutunut, vaan valtion ohjaus ja valvonta ovat 
pysyneet maakunnallisessa politiikassa voimakkaana. Valtion keskus- ja alue-
hallintoviranomaisille kuuluu edelleen päätösvaltaa, joka hallituksen esityksen 
(198/2002 vp) mukaan kuuluisi maakuntavaltuuston käytettäväksi. Valtion kes-
kushallinto ei ollut kokeilun valmisteluvaiheessa valmis luovuttamaan maakun-
tahallinnolle niin paljon toimivaltaa kuin kokeilulaki sittemmin mahdollisti. 
Kielteisimmin suhtautuivat työministeriö, liikenne- ja viestintäministeriö sekä 
valtion aluehallintotasolla Oulun tiepiiri24. Kokemus kertoo alueellistamiseen 
liittyvän päätösvallan hajauttamisen vaikeudesta. Se kertoo myös vaikeasta 
rajanvedosta sen suhteen, mikä on ns. kokonaiskuvaan ja alueen erityispiirtei-
siin kytkeytyvän alueellisen asiantuntemuksen ja substanssiasiantuntemuksen 
välinen oikea tasapaino eri hallinnonaloilla. 

Maakunnan kompetenssien vahvistamiseen ei aluekehityksen osalta Kai-
nuun hallintokokeilun alussa kiinnitetty kovinkaan paljon huomiota, vaan kom-
petenssien oletettiin vahvistuvan maakunnan ja valtion viranomaisten tiivis-
tyvän yhteistyön avulla. Hallituksen esityksen (198/2002 vp) mukaan valtion 
aluehallintoviranomaiset vastaavat toimialallaan maakuntavaltuuston päätösten 
valmistelusta osittain ja toimeenpanosta kokonaan, kun taas maakuntavaltuus-
ton pitäisi käyttää päätösvaltaa laissa säädettävissä tarkoituksenmukaisuushar-
kintaa sisältävissä maakunnan kehittämiseen liittyvää rahoitusta koskevissa 
asioissa. Valtion aluehallintoviranomaiset osallistuvat maakuntahallituksen 
kautta hallintokokeilusta annetun lain 16 §:n mukaisesti lain 10 §:ssä mainittui-
hin kansallisen kehittämisrahan hallinnointia koskeviin tehtäviin. Hallituksen 
esityksessä todetaan myös, että varojen kohdentamisessa muodollinen päätös-
valta siirtyisi maakuntavaltuustolle, mutta maakunnan maakuntahallituksen 
yhteyteen järjestetyn yhteistyöryhmän asema säilyisi vahvana.

Maakunnan roolia pyrittiin vahvistamaan myös siirtämällä tehtäviä kun-
nista maakunta-kuntayhtymälle. Tässä toimenpiteessä onnistuttiin suunnitel-
mien mukaisesti. Itsehallinnon näkökulmasta maakunnan uuden roolin vah-
vistamisessa keskeistä on ollut myös maakuntavaltuuston suora kansanvaali, 
joka on luonut maakunnasta legitiimin päätöksentekijän suhteessa muihin toi-

24 Oulun tiepiirin, Pohjois-Pohjanmaan TE -keskuksen, Pohjois-Pohjanmaan ympäristökes-
kuksen tehtävät sekä osa Oulun lääninhallituksen tehtävistä on organisoitu uudelleen 
1.1.2010 lähtien Pohjois-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskukseksi (ELY).
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mijoihin. Kokeilun alun kuntakohtaisista äänestyskiintiöistä luopuminen vah-
visti osaltaan maakunnan roolia itsenäisenä toimijana.

Kokeilun myötä tulleen itsehallinnon tulisi näkyä päätösvallan käyttönä ja 
muista maakunnista poikkeavina ratkaisuina. Maakunnan on odotettu kehittä-
vän uusia toimintatapoja palvelujen järjestämisessä ja aluekehityksessä. Palvelu-
jen osalta tämä on onnistunut hyvin, aluekehityksessä huonommin. Aluekehi-
tystehtävässä Kainuun maakuntavaltuusto on tyytynyt tekemään melko rutii-
niluontoisesti ne aluekehitysvarojen kohdentamispäätökset, joihin laki antaa 
sille päätösvallan. Maakuntavaltuusto on käyttänyt säästeliäästi mahdollisuutta 
asettaa eri hallinnonalueille tavoitteita ja antaa toimintaohjeita.

Syyksi matalaan profiiliin päätösvallan käytössä nähdään se, että työllisyy-
den- ja teiden hoito, jotka vievät suurimman osan (yht. n. 80 %) kehittämisra-
hasta, ovat niin tärkeitä, suorastaan pakollisia toimia, että maakuntavaltuuston 
on käytännössä mahdotonta ohjata niihin menevää rahaa uudelleen johonkin 
toiseen tarkoitukseen. Kehittämisraha nähdäänkin osin epäonnistuneena, koska 
suurin osa siitä on sidottu lakisääteisten tehtävien hoitamiseen. Maakuntaval-
tuusto voisi toki tehdä rajatumpia päätöksiä siitä, miten esimerkiksi työllisyy-
denhoitoon ohjattavat rahat tulisi käyttää. Kuitenkin maakunnassa koetaan, 
että tätä tehtävää hoitava substanssiasiantuntemukseen esityksensä perustava 
viranomainen tietää parhaiten, mihin kohdistamalla saadaan aikaiseksi par-
haita tuloksia. Tämän vuoksi ei ainakaan toistaiseksi ole nähty tarpeelliseksi 
puuttua tarkemmin siihen, miten ko. rahat suunnataan. Retoriikka ja toiminta-
malli sisältävät jonkin verran ristiriitaisuutta: yhtäältä peräänkuulutetaan alu-
een erityispiirteiden tuntemusta, mutta samalla korostetaan substanssiasian-
tuntemuksen ylivertaisuutta. Jos valtion aluehallintoviranomaiset olisi kokeilun 
myötä yhdistetty samaan maakunta-kuntayhtymäorganisaatioon maakuntaval-
tuuston alaisuuteen, voisi olla mahdollista, että substanssi- ja aluekompetenssit 
olisi saatu paremmin yhdistettyä, mikä olisi lisännyt edellytyksiä muista alueista 
selvemmin poikkeavien, vahvemmin Kainuu-lähtöisten ratkaisujen tekemiseen. 

Kokonaisuutena voidaan todeta, että Kainuun hallintokokeilu mukailee 
alueellistumiskehitystä ja monitasohallinnan mallia, jossa maakunnan insti-
tutionaalinen asema on vahva. Uuden asemansa avulla maakunta on ottanut 
aktiivisen roolin palvelujen järjestämisessä luoden monia uusia toimintatapoja 
ja linjaten samalla myös strategisesti kehittämistä. Vastaavasti kuntien rooli 
paikallisyhteisöinä on palveluroolin kaventumisen myötä vahvistunut. Alueke-
hityksen puolella maakunnan rooli on jäänyt, etenkin palveluihin verrattuna, 
melko näkymättömäksi. Osittain syynä on puutteellinen toimivallan jako ja 
kehittämisrahaan liittyvät ongelmat, osittain kysymys on maakunnan omasta 
valinnasta. Edellä todettiin, että tehtävien hajauttaminen ilman päätösvaltaa ja 
kompetensseja voi olla alueellistamisvaikutuksiltaan jopa kielteinen toimenpide 
uusien tehtävien sitoessa henkisiä ja aineellisia resursseja. Kainuun osalta on 
kiinnostava kysymys, onko suuren palvelutehtävän siirtäminen maakunnalle 
osaltaan ollut heikentämässä uusien avauksien syntymistä ja toteuttamista alu-
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eellisessa kehittämisessä. Toisaalta palvelujen turvaamisella on kuitenkin kyetty 
myös pitämään huolta eräistä aluekehityksen perusedellytyksistä.

6.5  Kainuun malli paikallis- ja aluetasoon kohdistuvana 
hallinnonuudistuksena

Kainuun hallintokokeilun ensimmäisessä väliraportissa (Airaksinen ym. 
2005) otimme kantaa siihen, millainen malli Kainuun malli on suhteessa 
muuhun kunnallishallinnon uudistamiseen. Nyt tuota kuvaa on mahdollista 
täydentää kertyneen tiedon perusteella. Arvion lähtökohtana on edelleen aja-
tus, jonka mukaan hallinnon uudistamisen keskeiset ulottuvuudet ovat uudis-
tamisen perusstrategia ja organisointiperiaate, ja että erilaiset mallit voidaan 
näiden ulottuvuuksien avulla jakaa mallit hahmottavaan nelikenttään25.

Hallinnon uudistaminen voi nojautua joko vähittäiseen tai kokonaisvaltai-
seen uudistamiseen. Vähittäisessä strategiassa uudistamiseen suhtaudutaan 
korjailevasti siten, että käytetään korjaavia toimenpiteitä joidenkin vaikeam-
miksi määriteltyjen ongelmien korjaamiseen. Vähittäisen lisäyksen strategiassa 
ei pyritä uusimaan rakenteita täydellisesti, ja strategia merkitsee yleensä uusien, 
korjailevien toimintatapojen rakentamista olemassa olevien päälle ja sisään. 
Kokonaisvaltaisen uudistamisen strategiassa katsotaan tarvittavan koko koh-
teena olevan järjestelmän purkamista ja uudelleenrakentamista. 

Koska kokonaisvaltaisista uudistuksista on vaikea saavuttaa toteutukseen 
tarvittavaa yksimielisyyttä, poliittis-hallinnollinen uudistaminen nojaa ylei-
semmin vähittäisen lisäyksen strategiaan kuin kokonaisvaltaiseen. Kokonais-
valtaisten uudistusten toteuttaminen sisältää myös enemmän riskejä.

Uudistamisen organisointiperiaate voi olla joko alue- tai toimintokohtai-
nen. Kuntaperusteinen tapa organisoida palveluja on aluepohjaisen mallin ide-
aalityyppi, jolloin kunnissa tapahtuu eri palvelujen koordinointi samoin kuin 
demokraattinen ohjaus ja rahoituksen järjestäminen, verojen ja palvelujen pai-
kallinen sekoitus. Oikean suuruista väestöpohjaa tärkeämpänä nähdään tällöin 
se, että vastuu monien erilaisten palvelujen järjestämisestä kiinnittyy samoi-
hin alueyhteisöihin. Toimintokohtainen uudistaminen tapahtuu sektoreittain 
palvelujen omista erityisistä lähtökohdista ja vaatimuksista käsin. Oleellista on, 
että kullakin palvelulla on riittävän vankka väestöpohja ja että tällä tavoin voi-
daan lisätä asiantuntemusta, parantaa palvelujen laatua, laskea hintaa ja tuoda 
rahoitukseen vakautta. Asetelma on kuvattu kuvassa 48.

25 Arviointikehyksen idea ja perusteet on yksityiskohtaisemmin kuvattu julkaisussa Airaksi-
nen ym. (2005).
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Ulottuvuudella kokonaisvaltainen - vähittäinen Kainuun malli sijoittuu niu-
kasti enemmän kokonaisvaltaisen uudistamisen puolelle. Yhtäältä se sisältää 
monia melko suuriakin muutoksia nykytilanteeseen, kun palveluja on siirretty 
maakunnan vastuulle ja maakunnalle on valittu suorassa vaalissa valtuusto. 
Kuitenkin kunnat säilyttivät itsenäisyytensä sekä verotusoikeuden, eikä kun-
tahallinnon perusperiaate ole muuttunut. Mallin käynnistäminen ei ollut kovin 
helppoa, mutta pakottava tilanne ja heikot tulevaisuudennäkymät loivat sille 
poliittisesti otollisen ilmapiirin. Vastaavaa kokeilua tuskin olisi saatu 2000-
luvun alkupuolella liikkeelle missään muussa maakunnassa. 

Kokonaisvaltainen strategia soveltuukin nimenomaan sellaiseen tilanteeseen, 
jossa vanhan korjailu ei enää riitä, vaan on rakennettava jotakin kokonaan uutta. 
On kuitenkin huomattava, että uudistus oli lähtökohdiltaan ja tavoitteiltaan vielä 
kokonaisvaltaisempi kuin toteutunut malli. Kokonaisvaltaisuuden puolesta kielii 
myös se, että uudistamismalli ei ole kovin joustava. Tästä osoituksena on se nyky-
tilaan liittyvä piirre, että mallin purkaminen aiheuttaisi monia ongelmia, vaikka se 
ei täysin mahdotonta olekaan. Kuitenkin jotkut nähtävissä olevat päällekkäisyydet 
liittyvät tyypillisesti enemmän vähittäisen muutoksen strategian vaikutuksiin.

Organisointiperiaatteeltaan Kainuun malli näyttäytyy nyt aiempaa selkeäm-
min alueperusteisena, koska malli on vahvistanut maakunnan itsehallintoa 
samalla kuitenkin säilyttäen kuntien roolin paikallisyhteisön puolestapuhujina. 
Toisin sanoen malli nojautuu alueyhteisöihin kahdella tasolla. Alueperusteisen 

Kuva 48. uudistamisen strategiat -nelikenttä
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mallin vahvuuksista ovat realisoituneet toistaiseksi parhaiten voimavarojen 
kokoaminen ja koordinaatio palvelujen järjestämisessä maakuntatasolla. Kah-
den alueyhteisön malli on myös auttanut välttämään eri palvelujen edellyttämien 
erilaisten optimaalisten alueiden ongelmaa. Kainuun maakunnallinen identi-
teetti ja väestöpohja tukevat voimakasta aluepohjaista organisointia; Kainuun 
maakunnalla on kokonsa, historiansa ja identiteettinsä puolesta ollut mahdol-
lista kehittyä sellaisena alueellisena yhteisönä, jossa palvelujen järjestäminen, nii-
den taloudellinen vastuu ja demokraattinen kontrolli ovat yhdessä hallittavissa. 

6.6  Kainuun mallin siirrettävyys

Voisiko Kainuun mallia soveltaa myös muualla? Yleinen suuntaus kuntahal-
linnon uudistamisessa on voimavarojen kokoaminen; näin on tehty myös Kai-
nuussa. Muista Suomen alueista poiketen siihen on sisällytetty demokratiaele-
mentti, joka toteutuu suoran vaalin kautta. Lisäksi vastuiden siirto on ollut erit-
täin laaja-alaista. Näin toteutetulla rakennemuutoksella on lisätty kehittämispo-
tentiaalia, joka Kainuussa on etenkin palveluissa pystytty ottamaan käyttöön. 
Kokemukset Kainuun mallin vaikutuksista palvelujen järjestämiseen kertovat 
siitä, että Kainuun hallintomalli sisältää monia vahvoja piirteitä verrattuna mui-
hin vaihtoehtoihin. Nämä piirteet liittyvät olennaisesti päätöksentekoon ja rahoi-
tusratkaisuun sekä toimintojen välisten rajapintojen ylittämiseen. Mallin keskei-
simmät edut palvelujen järjestämisen kannalta voidaankin tiivistää seuraavasti:

• Päätöksentekomalli: Suoralla vaalilla valittu maakuntavaltuusto saa man-
daattinsa maakunnan asukkailta, mikä on etu verrattuna muihin kuntien 
yhteistyöjärjestelyihin. Kainuun mallissa päätöksenteko perustuu lähtö-
kohtaisesti alueen ja sen asukkaiden kokonaisetuun, ei kuntien edustajien 
tekemään kuntien edunvalvontaan. Päätöksenteon ja järjestämisvastuun 
kokoaminen riittävän suurelle alueelle mahdollistaa myös kehittämispo-
tentiaalin hyödyntämisen, palveluverkon maltillisen rationalisoinnin sekä 
palvelujen laadun ja saatavuuden turvaamisen.

• Voimavarojen kokoaminen toimintojen yhdistämisen kautta: Keskeisiä kus-
tannuskasvun hillitsemiseen vaikuttaneita tekijöitä Kainuussa ovat olleet 
kehittämispotentiaalin ja kompetenssien kokoaminen kunnista maakun-
taan sekä perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhdistäminen. 
Sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaisuuden kokoaminen mahdollistaa 
myös asiakaslähtöisten palveluprosessien aikaansaamisen, mikä voi paran-
taa palvelujen vaikuttavuutta. Toisen asteen koulutuksen yhdistämisellä on 
niin ikään saatu aikaan synergiaetuja.

• Rahoitusratkaisu: Rahoituksen perustuminen tulojen jakamiseen menojen 
jakamisen sijaan muuttaa toiminnan peruslogiikan perinteisestä suorittei-
siin perustuvasta rahoitusmallista ja mahdollistaa siten kustannuskasvun 
hillitsemisen.
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Aluekehityksen kannalta Kainuun malli ei ole pystynyt tuottamaan niitä 

hyötyjä, joita siltä odotettiin. Syynä on osin tavoitteiden epärealistisuus, mutta 
myös mallin toteuttamiseen liittyvät seikat, joista päällimmäisenä on kehittä-
misrahan luonne pitkälti ennalta määriteltynä, läpivirtaavana rahana. Kyse on 
osittaisesta päätösvallan ja kompetenssien siirtämisestä, joka ei mahdollista 
tavoiteltua todellista itsehallintoa ja sitä kautta muista alueista poikkeavien rat-
kaisujen tekemistä. Oletettavaa on, että parhaan mahdollisen ratkaisun saami-
seksi tulisi yhdistää alue- ja substanssikompetenssit, mikä edellyttäisi valtion 
aluehallintoviranomaisten ja maakunnan vastuulla olevien aluekehitystehtä-
vien yhdistämistä samaan organisaatioon. Vaikka tavoitteisiin ei aluekehityk-
sen osalta olekaan päästy, järjestelmästä on ollut kuitenkin hyötyä yhteistyön 
paranemisen ja yhteisen näkemyksen muodostamisen kannalta.

Epäilemättä Kainuun mallia voitaisiinkin soveltaa myös monilla muilla alu-
eilla. Oleellista ei ole se, onko alue maakunta, kuten Kainuussa, vai jokin muu. 
Kainuun malliin liittyviä menestymisiä ja epäonnistumisia ei kuitenkaan voi 
kokonaan irrottaa tilanneyhteydestään, niistä monista aikaan ja paikkaan sidok-
sissa olevista tekijöistä, jotka ovat olleet otollisia joidenkin asioiden kehittymi-
selle, ja toisaalta estäneet joidenkin muiden myönteistä kehitystä. Tässä mie-
lessä parhaat käytännötkin ovat aina ongelmallisia. Parhaimmillaan ne voivat 
luoda muita paremmin edellytyksiä menestyksekkäälle toiminnalle, mutta eivät 
sinänsä takaa mitään. Kovin monien muuttujien on osuttava kohdalleen, jotta 
esimerkiksi kuntapalvelujen järjestelyt saadaan toimimaan Kainuun hallinto-
kokeilun osoittamalla tavalla. 

Kainuun malliin sisältyvillä elementeillä on siirrettävyysarvoa hyvinkin 
erityyppisille alueille. Malli näyttää selkeästi sopivan Kainuun kaltaisten, van-
henevan ja vähenevän väestön kanssa kamppailevien alueiden palvelujen järjes-
tämiseen, koska sillä pystytään mahdollisesti kuntaliitoksia paremmin turvaa-
maan laadukkaat, kohtuullisesti saavutettavissa olevat peruspalvelut resurssien 
vähentymisen ja tarpeiden kasvamisen ristipaineessa. Toisaalta malliin sisältyvä 
suora vaali lisää demokratiaa ja hälventää alueiden kehityksen ja asukkaiden 
kannalta monin paikoin ongelmallisia kuntarajoja. Näin ollen malli voisi sen 
demokratiaelementin osalta sopia esimerkiksi kaupunkiseuduille, joissa haas-
teet liittyvät maankäyttöön, asumiseen, liikenteeseen sekä kuntarajat ylittävien 
palvelujen järjestämiseen, ja joiden järkevän kehittämisen esteeksi nousee usein 
kuntien välinen kilpailu ja edunvalvonta. Rahoitusratkaisunsa puolesta mallilla 
on siirrettävyysarvoa mihin tahansa kuntien yhteistyöorganisaatioihin, joissa 
rahoitus on perinteisesti perustunut suoritteisiin. 

Hallintokokeilun tavoitteet, keinot, seuraukset, vaikutukset ja arviot kokei-
lun onnistuneisuudesta on tiivistetty kuvaan 49.
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Kuva 49. Yhteenveto Kainuun hallintokokeilun vaikutusten arvioinnista

Vaikutukset kuntiin:
Kuntarakenne säilynyt pääosin ennallaan.

Kuntien rooli paikallisen hallinnon perusyksikköinä vahvistunut.

Kuntien liikkumavara kasvanut niissä tehtävissä, jotka ovat edelleen kunnissa.

Mitä seurannut?
Merkittäviä uusia toimintatapoja palvelujen 
järjestämisessä.

Palvelujen laatu turvattu kokeilualueella.

Kustannusten kasvua hillitty.

Palveluiden kehittäminen vahvistunut.

Melko hajautettu palveluverkko säilytetty, 
mutta palveluiden saavutettavuus hieman hei-
kentynyt.

Mitä tehty?
Sote-palvelut ja toisen asteen koulutus koottu 
maakunnallisiksi ja niistä päättää suoralla vaa-
lilla valittu maakuntavaltuusto.

Kuntien tehtäviä vähennetty.

Palveluiden kehittäminen koottu yhteen.

Sote- ja toisen asteen koulutukseen liittyvät 
kompetenssit siirretty kunnista maakuntaan.

Mitä tehty?
Kehittämisen taloudelliset voimavarat koottu.

Päätösvalta alueen kehittämiseen liittyvistä 
asioista annettu maakuntavaltuustolle.

Valtaa aluekehityksestä siirretty valtiolta maa-
kunnalle, mutta kompetenssit jätetty valtiolle.

Mitä seurannut?
Ei radikaalia muutosta aluekehittämisen käy-
tännöissä.

Näennäisvalta kehittämisrahan myötä lisään-
tynyt.

Yhteistyö parantunut maakunnan ja valtion 
välillä aluekehitysasioissa.

Aluekehittämisen päätöksentekoprosessit 
yksinkertaistuneet.

Usko kehittämismahdollisuuksiin parantunut.

Ei toivotunlaista muutosta elinvoimaa kuvaa-
vien indikaattoreiden valossa.

Kainuun mallilla onnistuttu turvaamaan palvelut kustannustehokkaasti erittäin haastavissa olo-
suhteissa.

Aluekehityksen osalta mallille asetettuja tavoitteita ei ole saavutettu.

Voimavarojen kokoamisella on ollut pääosin myönteisiä vaikutuksia suhteessa kokeilulle asetet-
tuihin tavoitteisiin, mutta hallintomallien mahdollisuudet ovat suurten ulkoisten muutosvoimien 
edessä rajalliset.

Maakunnallinen itsehallinto on lisääntynyt suhteessa kuntiin, vähemmän suhteessa valtioon.

Kansalaiset kokevat vaikuttamismahdollisuutensa heikoiksi huolimatta osallistumisen institutio-
naalisten mahdollisuuksien laajenemisesta.

Hallintokokeilun onnistuneisuus

palVElut aluEkEHItYS

Hallintokokeilun tavoitteet:
Turvata palvelut

Lisätä alueen elinvoimaa

Keinot:
Voimavarojen kokoaminen

Itsehallinnon ja demokratian lisääminen
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LIIte 1. Kuntalaiskyselylomake

Anni Jäntti    Syksy 2009 
Kainuun hallintokokeilun arviointitutkimus 
Yhdyskuntatieteiden laitos 
33014 Tampereen yliopisto 

Kuntalaiskysely 2009 

1  Mikä on asuinkuntanne nimi? ____________________________ 

2 Mikä on syntymävuotenne? 19____     

3 Mikä on sukupuolenne? 1  mies  2  nainen 

4  Mikä on koulutuksenne? (Valitkaa vain yksi vaihtoehto.) 
 1   Kansa- tai peruskoulu 
 2   Ylioppilas, ammattikoulu tai -kurssi 
 3   Opisto- tai koulutason tutkinto 
 4   Alempi korkeakoulu- tai ammattikorkeakoulututkinto 
 5   Ylempi korkeakoulututkinto  
 6   Muu, mikä __________________ 

5  Mikä on ammattiasemanne tällä hetkellä? (Valitkaa vain yksi vaihtoehto.) 
 1  Johtava asema 
 2  Ylempi tai alempi toimihenkilö 
 3  Työntekijä 
 4  Yrittäjä tai maatalousyrittäjä 
 5  Opiskelija 
 6  Hoidan lapsia/omaista/kotia 
 7  Työtön tai lomautettu 
 8  Eläkeläinen 
 9  Muu, mikä ________________ 

6  Mikä on nykyinen perhemuotonne? (Valitkaa vain yksi vaihtoehto.)  
 1   Yksin asuva 
 2   Kahden tai useamman aikuisen talous, ei alaikäisiä lapsia 
 3   Kahden tai useamman aikuisen talous, yksi tai useampi alaikäinen lapsi 
 4   Yhden aikuisen talous, yksi tai useampi alaikäinen lapsi 
 5    Muu, mikä _____________________ 

7 Arvioikaa perheenne/kotitaloutenne nettotulot (verojen jälkeen käyttöön jäävät tulot) 
kuukautta kohti. 

 1  alle 500 e/kk 
 2  500–1 000 e/kk 
 3  1 001–2 000 e/kk 
 4  2 001–3 000 e/kk 
 5  3 001–4 000 e/kk 
 6  4 001–5 000 e/kk 
 7  yli 5 000 e/kk  

8 Missä asutte? 
 1  Kunnan keskustassa tai kantakaupungissa 
 2  Esikaupungissa, lähiössä tai keskustan reuna-alueella 
 3  Haja-asutusalueella 

9 Onko Teillä/perheellänne käytössä  
      Ei ole Kyllä 
      1 2 
 a) Henkilöauto?   
 b) Internet-yhteys?   

A Taustakysymyksiä (kysymykset 1–9) 

R R

R R
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10 Mitä maakuntanne tai kuntanne järjestämiä palveluja tai toimia olette käyttänyt, ja miten nämä 
palvelut on mielestänne hoidettu? 

A. Käyttö: Oletteko Te tai perheenjäsenenne käyttäneet alla mainittuja palveluja viimeisen 12 kuukauden aikana? 
Valitkaa vaihtoehto 1 (ei) tai 2 (kyllä) sekä 

B. Palvelujen hoito: Arvioikaa palvelujen/toimien hoitamista asteikolla 1 (erittäin huonosti) – 5 (erittäin hyvin). 
HUOM! Esittäkää arvionne kaikista palveluista, vaikkette olisi käyttänyt sitä viimeisen 12 kuukauden aikana. 

A. Oletteko käyttänyt? B. Palvelu tai toimi on hoidettu mielestäni: 
 Ei Kyllä Erittäin Erittäin En osaa 
   huonosti hyvin sanoa 
 1 2 1 2 3 4 5 6 

Sosiaali- ja terveyspalvelut
 1 Perheneuvola        
 2 Vanhusten palveluasuminen        
  (esim. palvelutalo) 
 3 Vanhusten laitoshoito         
  (esim. vanhainkoti) 
 4 Vanhusten kotipalvelu         
 5 Lapsiperheiden kotipalvelu        
 6 Vammaisten palvelut         
 7 Päihdehuolto         
 8 Toimeentulotuki        
 9 Terveyskeskuksen lääkärivast.otto        
 10 Sairaanhoitajan/terveydenhoitajan  
  vastaanotto        
 11 Hammashoito        
 12 Äitiys- ja lastenneuvola        
 13 Kouluterveydenhuolto        
 14 Sairaala        
 15 Kotisairaanhoito        
 16 Terveyskeskuksen vuodeosasto        
 17 Mielenterveyspalvelut        

Koulutuspalvelut
 18 Lasten päivähoito         
 19 Esiopetus        
 20 Peruskoulun luokat 1–6        
 21 Peruskoulun luokat 7–9        
 22 Lukio        
 23 Ammatilliset oppilaitokset         
 24 Erityisopetus        
 25 Oppilashuolto        
 26 Aamu- tai iltapäivätoiminta        
 27 Oppilaiden koulukuljetus        

Sivistys-/kulttuuripalvelut   
 28 Kansalais- ja työväenopisto        
 29 Kirjastopalvelut        
 30 Kulttuuripalvelut (esim. museot,        
  teatterit, musiikki, taide) 
 31 Liikunta-, urheilu- ja muut        
  vapaa-aikapalvelut  
 32 Nuorisotilat        

Tekniset palvelut
 33 Kunnallinen asuntotarjonta        
 34 Kunnallinen tonttitarjonta        
 35 Joukkoliikennepalvelut         
 36 Rakennusvalvonta        
 37 Jätehuolto        
 38 Kierrätystoiminta  
  (paperit, lasit, paristot)        
 39 Teiden ja katujen hoito .. ..      
 40 Kunnallistekniikka (vesi, .. ..      
  viemäri, sähkö, lämpöhuolto)    
 41 Kaavoitus .. ..      
 42 Ympäristön siisteys .. ..      

B Palveluja koskevat kysymykset (kysymykset 10–11) 

K

K K

K
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11 Miten tärkeänä pidätte seuraavia maakunnan tai kunnan järjestämiä palveluja ja miten ar-
vioitte palvelujen saavutettavuutta?  

 A. Tärkeys: Arvioikaa tärkeyttä asteikolla 1 (ei lainkaan tärkeä) – 5 (erittäin tärkeä). 
 B.  Saavutettavuus: Arvioikaa palvelujen saavutettavuutta asteikolla 1 (huono), 

 2 (keskinkertainen), 3 (hyvä). 

A. Arvio palvelun tärkeydestä: B. Arvio palvelujen  
   saavutettavuudesta: 

ei lainkaan erittäin huono keskin- hyvä 
 tärkeä tärkeä  kertainen 
   1 2 3 4 5 1 2 3 

Sosiaali- ja terveyspalvelut
 1 Perheneuvola        
 2 Vanhusten palveluasuminen        
  (esim. palvelutalo) 
 3 Vanhusten laitoshoito         
  (esim. vanhainkoti) 
 4 Vanhusten kotipalvelu         
 5 Lapsiperheiden kotipalvelu        
 6 Vammaisten palvelut         
 7 Päihdehuolto         
 8 Toimeentulotuki        
 9 Terveyskeskuksen lääkärivastaanotto        
 10 Sairaanhoitajan/terveydenhoitajan 
  vastaanotto        
 11 Hammashoito        
 12 Äitiys- ja lastenneuvola        
 13 Kouluterveydenhuolto        
 14 Sairaala        
 15 Kotisairaanhoito        
 16 Terveyskeskuksen vuodeosasto        
 17 Mielenterveyspalvelut        

Koulutuspalvelut
 18 Lasten päivähoito         
 19 Esiopetus        
 20 Peruskoulun luokat 1–6        
 21 Peruskoulun luokat 7–9        
 22 Lukio        
 23 Ammatilliset oppilaitokset         
 24 Erityisopetus        
 25 Oppilashuolto        
 26 Aamu- tai iltapäivätoiminta        
 27 Oppilaiden koulukuljetus        

Sivistys-/kulttuuripalvelut
 28 Kansalais- ja työväenopisto        
 29 Kirjastopalvelut        
 30 Kulttuuripalvelut (esim. museot,        
  teatterit, musiikki, taide) 
 31 Liikunta-, urheilu- ja muut        
  vapaa-aikapalvelut  
 32 Nuorisotilat        

Tekniset palvelut 
 33 Kunnallinen asuntotarjonta        
 34 Kunnallinen tonttitarjonta        
 35 Joukkoliikennepalvelut         
 36 Rakennusvalvonta        
 37 Jätehuolto        
 38 Kierrätystoiminta  
  (paperit, lasit, paristot)        
 39 Teiden ja katujen hoito      .. .. .. 
 40 Kunnallistekniikka (vesi,       .. .. .. 
  viemäri, sähkö, lämpöhuolto) 
 41 Kaavoitus      .. .. .. 
 42 Ympäristön siisteys      .. .. .. 

P

P P

P
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12 Kuinka kiinnostunut olette…?  
 Arvioikaa asteikolla 1 (en lainkaan kiinnostunut) – 5 (erittäin kiinnostunut). 

1 oman kuntanne kunnallispolitiikasta 

   1 2 3 4 5 
 En lainkaan kiinnostunut      Erittäin kiinnostunut 

2 oman maakuntanne maakuntapolitiikasta 

   1 2 3 4 5 
 En lainkaan kiinnostunut      Erittäin kiinnostunut 

13 Seuraatteko maakuntanne toimintaa ja päätöksentekoa seuraavien kanavien välityksellä?  
 Vastatkaa asteikolla 1 (en lainkaan), 2 (harvoin), 3 (silloin tällöin), 4 (usein). 

en  harvoin silloin usein 
lainkaan  tällöin 

1 2 3 4
 1 Sanomalehdestä (ml. ilmaisjakelulehdet)    
 2 Maakunnan omasta tiedotuslehdestä tai muista kotiin     
  jaettavista tiedotteista 
 3 Yhdistysten/järjestöjen tai asuinalueen tiedotuslehdistä    
 4 Radiosta tai tv:stä    
 5 Maakunnan www-sivulta    
 6  Kuntanne www-sivulta    
 7 Yhdistysten/järjestöjen tai asuinalueen www-sivuilta    

14 Oletteko toiminut tai toimitteko jossain maakunnallisessa luottamustehtävässä? 
 (maakuntavaltuusto, maakuntahallitus, maakunnan lautakunta tai maakunnan johtokunta) 

 1  En ole koskaan toiminut. 
 2  Kyllä, olen toiminut aikaisemmin. 
 3  Kyllä, toimin parasta aikaa.  

15 Olisitteko halukas ottamaan vastaan Teille tarjottavan maakunnallisen luottamustehtävän? 

 1  En 2   Kyllä 

16  Miten tärkeinä pidätte seuraavia tekijöitä, kun äänestätte maakuntavaaleissa?
 Arvioikaa asteikolla 1 (ei lainkaan tärkeää) – 5 (hyvin tärkeää) 

ei lainkaan tärkeää hyvin tärkeää 
   1 2 3 4 5 
 1 henkilö     
 2 puolue/valitsijayhdistys     
 3 oman kunnan ehdokas     
 4  oman kylän, kunnan- tai kaupunginosan ehdokas     

C Päätöksentekoon ja osallistumiseen liittyvät kysymykset (kysymykset 12–17) 

T T

T T
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17 Mitä mieltä olette seuraavista oman maakuntanne palveluja ja päätöksentekoa koskevista  
  väittämistä? Arvioikaa väittämiä asteikolla 1 (täysin eri mieltä) – 5 (täysin samaa mieltä). 

Täysin eri mieltä Täysin samaa mieltä 
   1 2 3 4 5 

 1  Maakunnallisten palvelujen käyttäjille tulisi taata  
  nykyistä huomattavasti suurempi sananvalta  
  palvelujen järjestämisessä.     
 2 Maakunnallisista palveluista tiedotetaan riittävästi.     
 3 Maakuntani päätöksistä tiedotetaan riittävästi.     
 4 Maakuntavaaleissa äänestäminen on tärkein keino  
  vaikuttaa maakuntani asioihin.     
 5 Maakuntani päätöksenteko on oikeudenmukaista ja  
  kohtelee tasavertaisesti eri väestöryhmiä.     
 6 Luotan maakuntani poliittisiin päättäjiin omaa 
  maakuntaani kehitettäessä.     
 7 Maakunnassani kuunnellaan asukkaiden mielipiteitä.     
 8  Uskon maakuntani luottamushenkilöiden ajavan  
  vilpittömästi maakunnan parasta.     
 9 Todellista päätösvaltaa maakunnassani käyttävät  
  viranhaltijat, eivät luottamushenkilöt.     
 10 Maakunnan päättäjät pitävät hyvin huolta elämisen 
  edellytyksistä maakunnassani.     
 11 Maakunnan asioiden hoidossa on huomattavaa  
  parantamisen varaa.     
 12 Valtakunnan tason päättäjät pitävät hyvin huolta  
  elämisen edellytyksistä asuinseudullani.     
 13 Sosiaali- ja terveyspalveluista tulisi Kainuussa  
  jatkossakin huolehtia maakunnan voimin.     
 14 Kainuussa tulisi tehdä kuntaliitoksia.     
 15 Kainuun kunnista tulisi muodostaa yksi Kainuun kunta.     

Mitä muuta haluatte sanoa Kainuun maakuntahallintokokeiluun liittyen? 

Lopuksi voitte esittää mielipiteenne kyselystä ja/tai siinä esitetyistä kysymyksistä. 

Kiitokset vastauksestanne! 

V V

V
V
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LIIte 2. Vertailukunnat

Kunta- ja palvelurakenneuudistusta arvioivassa Arttu-ohjelmassa on 
mukana 40 kuntaa. Alkutilanteen kartoituksen vuoksi kuntia oli kuitenkin 
alkuvaiheessa enemmän, koska osa kunnista oli mukana vuonna 2009 tapahtu-
neissa kuntaliitoksissa. Yhdistyneet kunnat on merkitty listaan suluissa uuden 
kunnan nimen perään.

Halsua, Hamina, Harjavalta, Haukipudas, Hirvensalmi, Hollola, Hämeen-
linna (+Hauho, Kalvola, Lammi, Renko, Tuulos), Juuka, Jyväskylä (+Jyväskylän 
mlk, Korpilahti), Kajaani, Karkkila, Kemiönsaari (Dragsfjärd, Kemiö, Västan-
fjärd), Kirkkonummi, Kitee, Kotka, Kuopio, Kuusamo, Lappeenranta (+ Jout-
seno), Lapua, Lempäälä, Lieto, Mustasaari, Mänttä-Vilppula, Oulu (+Ylikii-
minki), Pello, Pori, Pudasjärvi, Raasepori (Karjaa, Pohja, Tammisaari), Salo 
(+ Halikko, Kiikala, Kisko, Kuusjoki, Muurla, Perniö, Pertteli, Suomusjärvi, 
Särkisalo), Seinäjoki (+ Nurmo, Ylistaro), Siilinjärvi, Sipoo, Sodankylä, Turku, 
Uurainen, Vaasa, Varkaus, Vimpeli, Vöyri-Maksamaa, Äänekoski.

Kainuun kuntalaiskyselyn tuloksia verrataan Arttu-kunnissa tehdyn kyse-
lyn tuloksiin.
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