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Suomalainen julkinen hallinto on suurten muutosten edessd. Hallinnon
uudistaminen koskee ministerio- ja keskushallintoa, auehallintoa seké
paikallishallintoa. Vatakunnassa kaynnissa olevien hallinnon uudistushankkeiden
myo6ta julkisen hallinnon rakenteet ja toimintamallit ovat nousseet tarkastelun ja
muutosten  kohteiksi.  Uudistusten toimeenpano edellyttdd uudenlaisia,
hallinnonrgjat ylittavia yhteistyorakenteita.

Tama pro gradu -tutkielma kasittelee Kainuun hallintokokeilua, joka on
merkittdva ja agjankohtainen hallinnon  uudistamiskokeilu  Suomessa.
Hallintokokeilun aikana maakuntahallinto hoitaa teht&vid, jotka ovat ennen
kokeilun k&ynnistymista kuuluneet kokeilualueen kunnille seka valtionhallinnolle.
Hallintokokeilun  tavoitteena on valtion keskushallinnon  merkityksen
vahentaminen maakunnan kehittémisessa ja maakunnan oman roolin kasvaminen.
Tutkimuksen tarkoituksena on selvittéd Kainuun maakunnan ja valtionhallinnon
valisid suhteita toimivallan uusjaon, riippuvuussuhteiden méarittymisen ja
yhteistybsuhteiden nékokulmasta. Erityisesti mielenkiinnon kohteena on Kainuun
kehittamisraha.

Valtionhallinnon ja maakuntahallinnon valisia suhteita selvitetéén laadullisena
tapaustutkimuksena.  Tutkimuksen teoreettinen viitekehys perustuu monitaso-
hallinnan teoreettiseen kehykseen. Monitasohallinnan mukaan julkisen hallinnon
monimutkaisiin ongelmiin vastaaminen edellyttd8 monitasoista ja monitoimijaista
toimintaympéristod, jaykkien hierarkkisten hallintorakenteiden purkamista,
toimivallan uusjakoa eri toimijoiden kesken seka yhteistyon merkityksen
korostumista. Monitasohallintaa syvennetdan tutkimuksessa vallan ja vaikutus-
vallan kasitteilla.

Tutkimuksen empiirisen aineisto koostuu teemahaastatteluista (16 kappaletta),
joita tehtiin tutkimuksen aihepiirin nékdkulmasta keskeisimmille hallintokokellun
vamistelussa ja seurannassa mukana olleille valtion keskus- ja aluehallinnon
virkamiehille sek& Kainuun maakunnan viranhaltijoille. Haastatteluaineiston
analysointitapa oli aineistolahtdinen sisdllénanalyysi.



Tutkimustulosten mukaan vuorovaikutus eri toimijoiden kesken on lisééntynyt
huomattavasti  hallintokokeillun aikana. Siita huolimatta yhteistydsuhteita
luonnehtii  yha formaali  hallintoldhtbisyys ja vahva sidonnaisuus
hallintosektoreiden ja -tasojen rgoihin. Historian saatossa vakiintuneet
toimintamuodot ja rakenteelliset tekijat ulottavat vaikutuksensa nykyiseen
tilanteeseen Kainuussa. Hallintokokellun tavoite eri hallintotasojen valisesta
toimivallan uusjaosta on onnistunut vain osittain, silld maakuntahallinto e ole
saanut samalla tavoin resurssivaltaa.

Tyytyméttomyydella hallintokokeillun nykytilaan on vahvoja yhteyksia Kainuun
kehittamisrahaan, silla kehittamisrahan koetaan itsehallinnollisen aseman
korostamisen sijaan antaneen maakuntahallinnolle ndenndista toimivaltaa. Suurin
osa kehittdmisrahasta on sidottu lakisddteisten tehtévien hoitamiseen, joten
maakunnan  vapausasteet  kehittdmisrahan  alokoinnissa ovat  jaaneet
marginaalisiksi. Hallintokokellulaki antaisi kuitenkin maakuntavaltuustolle
mahdollisuuden lagjempaan toimivallan kayttéon, kuin miten toimivaltaa on tdhan
mennessa kaytetty. Maakunnan poliittisen ohjausvallan merkitys on jaanyt
vahdisemmaks verrattuna hallintokokeilun k&ynnistymisvaiheen odotuksiin.

Y hteisty6 valtion ja maakunnan valilla el perustu viela taysin luottamukselle, silla
valtionhallinnon substanssiasiantuntemuksen ja maakunnan paikallistuntemuksen
vailla on jannitettd, joka on luonut toimijoiden vélille epduottamuksen
ilmapiirin. Valtionhallinnon ja maakunnan vdlisten suhteiden tulis nousta
aktiiviselle agendalle ja keskustelua tulisi kdyda muun muassa siita, mita
hallintokokellun aikana on saavutettu yhteistydsuhteiden ja luottamuksen
né&kokulmasta ja kuvaako nykytila sitd, mita hallintokokeilun toteuttamisella
tavoiteltiin. Keskustelua tulisi kdyda myos siitd, miten toimintaa tulisi jatkaa
tulevai suudessa yhteistydsuhteiden nékdkulmasta.

Asiasanat: hallinnonuudistus, maakuntahallinto, Kainuu, monitasohallinta, valta,
hallintokokeilu
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1 JOHDANTO

Véestorakenteen muutos, yha kansainvdlisempi ja kilpailullisesti  haastavampi
toimintaympéristd, kuntien heikko taloudellinen tilanne seka julkisesti tuotettujen
hyvinvointipalvelujen turvaaminen universaalisti kansalaisille ovat nostaneet julkisen
hallinnon kehittdmisen ytimeen keskustelua siita millaisia hallinnollisia ratkaisuja
hyvinvointivaltioissa vaaditaan toimivan tehtava ja vastuunjaon aikaansaamiseks eri
hallinnontasojen vdlille. Paine julkisen hallinnon rakenteelliseen uudistamiseen on
kansallisesti ja kansainvalisesti suuri, silla eri hallinto-organisaatioiden rakenteet ja
toimintatavat ovat osoittautuneet nykyiseltdan epasopiviksi ja ongelmallisiksi. Hallintotasojen
ja—rakenteiden muutoksista kaydaan talla hetkella lagjaa yhteiskunnallista keskustelua, joten

suomalainen kunnallishallinto on nyt todellisten uudistamishaasteiden edessa.

Hallintorakenteiden uudistaminen on kaynnissd valtion, maakunnan ja kunnallishallinnon
tasoilla Yleisesti tunnistettu hallinnon kehittamistarve liittyy muun muassa hallinnolliset rajat
ylittdvdan yhteistyéhon. Hallinnon uudistamisen onnistumista varten tarvitaan kokeiluja
hierarkkisten hallintorakenteiden purkamisesta, siirtymisesta valtion keskusjohtoisuudesta
alueellisen tason korostumiseen seka eri hallintotasojen toimijoiden valisen yhteistyon
kehittdmisesta. Hallinnon kehittdmisen suurimmat haasteet eivét kuitenkaan ole pelkéastdan
organisaatiorakenteissa, vaan syvemmalla hallinnollisten toimintatapojen ja hallintokulttuurin
ytimessa. Yleisesti on gjateltu, ettéd alueiden ja valtiovallan kumppanuudella on mahdollista
toteuttaa aiempaa merkittavimpia hallinnon uudistushankkeita. Uudistusten tavoitteisiin on
helpompi p&astd, jos nama uudistukset pystytddn toteuttamaan myos alueiden erityispiirteita

huomioimalla

Vuoden 2005 alusta kaynnistynyt kahdeksanvuotinen Kainuun hallintokokeilu on uudenlainen
maakuntahallintokokeilu, joka liittyy suurempaan yhteiskunnalliseen kokonaisuuteen julkisen
hallinnon rakenteiden uudelleenmuotoilemisessa. Hallintokokeilun aikana maakuntahallinto
hoitaa sellaisia tehtavig, jotka kuuluivat ennen hallintokokeilun k&ynnistymista valtion keskus-
ja auehadlintoviranomaisille seka kunnille. Kokeilun tarkoituksena on saada kokemusta
maakunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksissa muun muassa maakunnan
kehittdmiseen, peruspalveluiden jérjestamiseen, tyo- ja elinkeinopolitiikkaan, maakunnan ja

valtion keskushallinnon suhteeseen seka kuntien ja valtion aluehallinnon toimintaan. Kokeilu



on merkinnyt institutionalisoitua siirtymad perinteisestd kunnallishallinnosta alue- ja
maakuntahallinnon suuntaan julkisten hyvinvointipalvelujen tuottamisessa. Tata ilmentéa
erityisesti se, ettd maakuntavaltuustolle on annettu hallintokokeilulaissa (343/2003) lisda
valtaa resurssien allokoinnissa, minka tavoitteena on ollut paétosvallan siirtaminen valtion
keskus- ja aluehallinnolta maakuntahallinnolle.

Valtionhallinnon ja maakuntahallinnon valiset suhteet ovat uus tutkimusaihe Kainuun
hallintokokellussa. Siksi onkin perusteltua tuottaa tietoa hallintokokeilussa valittujen
toimintatapojen mahdollisuuksista, edellytyksistéa ja ongelmista, jotta hallintokokeilusta
saatuja kokemuksia voidaan hyddyntéa suomalaisen julkisen hallinnon kehittéamisessa yleisesti
tulevaisuudessa. Kainuun hallintokokeilua voidaan tarkastella entistd paremmin julkisen
hallinnon uudistamiskokeiluna, kun hallintokokeilua tutkitaan valtionhallinnon ja
maakuntahallinnon valisten valta- ja riippuvuussuhteiden seka yhteistydn toimivuuden
nakokulmista.



2 TUTKIMUKSEN LAHTOK OHDAT

2.1 Tutkimuksen tausta

Kainuussa kaynnistettiin - vuoden 2005 aussa Suomen oloissa ainutlaatuinen
maakuntahallintokokeilu. Kainuun hallintokokeilua voidaan pitéa hallinnon uudistamisen
pilottikokeiluna, jossa maakuntahallinnolle on delegoitu toimivaltaa seka valtionhallinnosta
ettd Kainuun kunnilta. (Haveri 2003, 232.) Kokeilu on manner-Suomessa historian
ensimmainen yritys toteuttaa maakunnallista itsehallintoa, mika tekee sitd mielenkiintoisen ja

relevantin tutkimuskohteen.

Kainuun hallintokokeilusta annetun lain (343/2003) mukaan Kainuun hallintokokeilu on alue-
ja itsehallintokokeilu, jonka tarkoituksena on saada kokemusta maakunnallisen itsehallinnon
vahvistamisen vaikutuksista maakunnan kehittdmiseen, peruspalveluiden jarjestamiseen, tyo-
ja elinkeinopolitiikkaan, kansalaisten osallistumiseen, maakunnan ja valtion keskushallinnon
suhteeseen seké kuntien ja valtion aluehallinnon toimintaan. Kainuun hallintokokeilu eroaa
perinteisesta kunnallishallinnon kehittdmisen suunnasta siten, ettd kokeilu on selkeasti
fokusoitu tietylle kohderyhmdlle eli Kainuun maakunnalle ja laki Kainuun hallintokokeilusta
(343/2003) sisdltda sekd maakuntaa velvoittavaa etta uusiin toimintatapoihin mahdollistavaa
lainsdadant6a. Maakunta on velvoitettu huolehtimaan esimerkiksi kokeilulaissa méariteltyjen
palvelujen turvaamisesta asukkaille, mutta maakunnalla on tietyin reunaehdoin vapaus etsia
sopivia toimintapoliittisia  linjauksia esimerkiksi  juuri  palveluiden jérjestamiselle,
Hallintokokeilun potentiaalisuuden elementit, kokeilun ajankohtaisuus ja kiinnostus
kotiseutuni  julkisen hallinnon kehittdmiseen innostivat minua tutkimaan Kainuun
hallintokokeilun aihepiiria

Lait ja asetukset asettavat tavoitteita siitd, miten viranomaisten toiminta Kainuun
hallintokokeilussa tulisi jarjestdd. Asetetut tavoitteet eivat valttamétta toteudu kuitenkaan
todellisuudessa ongelmattomasti. Kainuun hallintokokeilun kohdalla tamé& voi johtua

esimerkiksi  monitoimijaisesta  toimintaymparistésta ja intressien  moninaisuudesta,



hallintotasojen vélisesta yhteistyosta ja siind mahdollisesti ilmenevisté ongelmista, puutteista
tal ristiriidoista.

Tampereen yliopiston yhdyskuntatieteiden laitos suorittaa valtionvarainministerion
toimeksiannosta  riippumatonta  ulkopuolista  arviointia Kainuun  hallintokokeilun
toteutumisesta ja vaikutuksista. Hankkeessa arvioidaan vuosien 2004-2010 aikana
hallintokokeilun vaikutuksia muun muassa palvelujen jarjestdmiseen, kunnallistalouteen,
kuntalaisten osallistumiseen, maakunnan alueelliseen kehittdmiseen sek& viranomaisten
vdlisiin suhteisiin. Ensimmainen Kainuun hallintokokeilun arviointiraportti valmistui vuonna
2005 ja seuraava raportti valmistuu loppuvuodesta 2008. Hankkeen aikana laitoksella
toteutetaan arviointiin liittyvia opinndytet6itd, joihin tdmakin pro gradu —tutkimus kuuluu. Pro
gradu —tutkielmaani tullaan hytdyntdaméén loppuvuodesta 2008 ilmestyvassa hallintokokeilun
arviointiraportissa. (Airaksinen ym. 2005, 1.)

2.2 Tutkimustehtava

Hallintokokeilu tarjoaa mahdollisuuden uudenlaisille yhteistydmuodoille Kainuun kuntien ja
maakunnan sek& maakunnan ja valtion viranomaisten vélille. Tutkielmani aihepiirind on
Kainuun hallintokokeilu erityisesti valtion keskushallinnon, sen alueellisten toimijoiden ja
maakunnan valisten yhteistyo- ja riippuvuussuhteiden seka toimivallan uusjaon ndkokulmasta.
Y ksityiskohtainen kunnan ja maakunnan sekd kunnan ja valtiovallan vélisten suhteiden
analyysi on rajattu tutkimuksesta kokonaan pois, jotta tutkimuksen aihepiiri ja ndkdkulma

sdilyisivét tarpeeksi fokusoituina.

Tutkielmassa pyrin selvittaméan valtionhallinnon ja maakunnan valisia suhteita Kainuussa
Tutkimuksen tarkoituksena on selvittéd myods vaikutusten luonnetta eli sita miten
maakuntahallinnon ja valtionhallinnon viranhaltijat kokevat yhteistydon toimivuuden,
toimivallan jakaantumisen ja riippuvuussuhteiden maarittymisen Kainuun hallintokokeilussa.
Tutkimus valtionhallinnon ja maakuntahallinnon vélisista suhteista auttaa ymmartamaan
paremmin Kainuun hallintokokeilua uudenlaisena hallintaj&rjestelmana



Vastauksia pyritéan 16ytamaén seuraavaan paatutkimuskysymykseen:

Miten valtionhallinnon ja maakuntahallinnon viranhaltijat kokevat maakunnan ja

valtionhallinnon valiset suhteet Kainuun hallintokokeilussa?

Padtutkimuskysymysté selventavia osatutkimuskysymyksié ovat:

Miten vuorovaikutus ja yhteistyo ovat toimineen valtionhallinnon ja maakunnan valilla

hallintokokeilun aikana?

Miten hallintokokeilu ilment&da monitasohallinnan teoreettista nak Skulmaa?

Miten maakuntahallinnon ja valtionhallinnon viranhaltijat kokevat Kainuun

kehittdmisrahan toimivuuden k&ytannssa?

Tutkimuskysymyksiin vastaamisen taustoitukseksi taytyy ensin yleisesti selvittéd, mité
maakuntahallinnolla ja valtionhallinnolla tarkoitetaan, millaisia vaikutuksia julkisen hallinnon
uudistamisella on ollut valtionhallinnon ja alue- ja paikallishallinnon vélisiin suhteisiin seka
mista Kainuun hallintokokeilussa on kyse. Kasittelen tutkimuksessani edella mainittujen
asioiden liséksi hallinnon uudistamisen linjauksia l&ntisessi Euroopassa seka hallintokokeilun
kontekstista keskeisimpié kansallisia hallinnon uudistamishankkeita.

Monitasohallinnan kehysta (multi-level governance) kéytetédn tutkimuksen kasitteellis-
teoreettisena lahtokohtana ja tarkasteluperspektiivind (Bache ja Flinders 2004c, 203).
Maakuntahallintokokeilua Kainuussa el toteuteta yhden toimijan voimin yhdella hallinnon ja
padtoksenteon tasolla, vaan useat toimijat eri hallintotasoilla vaikuttavat hallintokokeilun
suunnitteluun, toteuttamiseen ja hallintaan Kainuun maakunnassa. Kainuun hallintokokeilun
kokonaisvaltaiseen ilmioon kuuluu useampi hallinnon taso (kunnat, maakunta, valtio, EU),
mutta tutkimus on rajattu koskemaan kahta hallinnon tasoa eli valtionhallinnon ja
maakuntahallinnon tasoa. Tutkimuksessa monitasohallinta liittyy vahvasti hallinnan
(governance) késitteeseen ja erityisesti hallinnan vertikaaliseen ulottuvuuteen. Toisaalta,
kuntien tahto toteutuu vélillisesti Kainuun maakunta-kuntayhtymésss, vaikka kunnat eivét

varsinaisesti olekaan tutkimuksen ensisijaisen tarkastelun kohteena
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Hallinnan kasite on viimeisen vuoskymmenen aikana saavuttanut suosiota useilla
tieteenaloilla. Suomalaiseen hallinnon reformointikeskusteluun hallinnan termia on Viinaméen
(2004) mukaan istutettu erityisesti 1990-luvun puolivalistd alkaen. Monitasohallinnan
késitteen kayttdtavalle on ominaista vahva kontribuutio Euroopan unionin nimissa eteneviin
hallintapyrkimyksiin, ja ké&site onkin tavanomaisesti yhdistetty nimenomaan Euroopan
unioniin ja jasenvaltioihin liittyvaan tutkimukseen. Esimerkikss Michael Kull (2008) tutki
Kuntatasoon Euroopan integraation tutkijat kohdistivat huomionsa vasta 1990-luvun alussa
luodessaan monitasohallinnan kasitteen, joten Kullin tutkimuksessa monitasohallinnan kasite
muuttanut seka virallisia ettd epévirallisia instituutioiden valisia suhteita ja yhdistanyt erilaisia

hallintotasoja.

Monitasohallinnan késitettéa sovelletaan kasvavassa méaarin myds muilla kuin EU-tutkimuksen
tieteenaloilla. Monitasohallinnan kéasitetta on alettu soveltaa viimeisen vuosikymmenen aikana
tutkimuksissa, jotka Kkasittelevat péaétoksentekojdrjestelmien hajautumista useammiksi
toiminnallisiksi  kokonaisuuksiksi, monitasoiseksi hallinnaksi. Tutkimusalat voivat liittya
esimerkiks globaaliin ympéristo-, alue- ja talouspolitiikkaan. Tuore avaus monitasohallinnan
tematiikkaan on Bachen ja Flindersin (2004a) toimittama teos Multi-Level Governance. Teos
on kokoelma usean eri tutkimusalan artikkeleista, jotka tarkastelevat ja pyrkivéat
madrittelemddn monitasohallinnan kasitettd. Teoksessa valotetaan teoreettisia ndkokulmia
monitasohallinnan perustaksi, kasitelldan kansallisen ja ylikansallisen tason kysymyksia seka
selvitetddn monitasohallintaa EU-politiikan kautta. Bachen ja Flindersin (2004a) teoksessa
sekd muissa vastaavissa teoksissa ja tutkimuksissa kaytetty monitasohallinta -termi viittaa
yleisesti globaalilla, alueellisella, kansallisella ja paikallisella tasoilla toimiviin julkisen ja
yksityisen sektorin instituutioihin, jotka pyrkivéat vaikuttamaan kansallisen ja kansainvalisen
politiikan toteutumiseen. Monitasoisen hallinnan toimijoiden tavoitteissa, toimintatavoissa ja
valtasuhteissa on eroja, mutta hallinnan tasot ovat usein limittyneita yhteen ja eri tasojen
toimijat vaikuttavat toistensa ndkemyksiin. Taten monitasoisen hallinnan kéasitteen
liittdmisessa tutkimukseen voi olla huomioituna ylikansallinen, kansallinen, alueellinen ja

paikallinen areena.

Governance -keskustelun monipuolisista teemoista huolimatta avaukset monitasohallinnasta ja

sen soveltamisesta ovat jddneet Viinamaen (2004) mukaan Suomessa kuitenkin varsin
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vahdisiksi. Tutkimukseni ydinteemaan liittyvéd aikaisempaa tutkimusta el kansallisesti ole
olemassa luultavasti lainkaan. Sen sijaan tunnetuissa alan kansainvélisissa aikakauskirjoissa,
kuten Governance ja European Planning Studies, kasitelldan aihepiirid lagjasti. Samoin
aihepiiristéa on julkaistu useita artikkeleita esimerkiksi Public Administration ja Journal of
Public Policy -aikakauskirjoissa.

Tutkimuksellani on monitasohallinnan tematiikan liséksi yhtymékohtia myos aluehallinnon ja
maakuntien tutkimukseen sek& hallinnon uudistamiseen ja valtatutkimukseen. Edella
mainittujen tutkimusalojen ja teemojen tarkempi késittely tdmén tutkimuksen yhteydessi ei

ole kuitenkaan tutkimusekonomisista syisté relevanttia.

2.3 Teor eettismetodologiset |ahtokohdat

2.3.1 Institutionaalinen kuntaparadigma

Kunnalligtieteellisen tutkimuksen olennaisina |dhtbkohtina ovat kuntaparadigmat, jotka
kuvaavat kunnallishallintoa koskevia yleisia olettamuksia ja jasentavat ndkemyksia siitd, mité
kunta on. Kuntaparadigman valinta on olennaista kunnallistutkimuksessa, silla se méarittéa
tutkijan kuntaa koskevan tieteenfilosofisen tutkimusotteen ja ilmentdd tutkijan suhdetta
tutkimuskohteeseen. Taman tutkimuksen kuntaparadigman valintaa madrittavat seka
tutkimuskohde etta tutkimuksen taustalla oleva teoreettinen kehys. Tutkimuksessa kaytetéén
ingstitutionaalista kuntaparadigmaa, joka painottaa hallinnollis-oikeudellista traditiota ja
késittelee kuntaa osana julkishallintoa. Institutionaalinen kuntakasitys vastaa hyvin
tutkimuksen tarkoitusta, silla sen lahtokohta kastella kuntaa julkishallinnon paikallistason
osgjarjestelmand, jonka vallan oikeutus tulee valtiolta, suuntaa tutkimusta aihepiirin kannalta
olennaisesti julkishallinnon hallintorakenteiden tarkasteluun. (Anttiroiko 1992a, 11-13;
Anttiroiko 1992b, 20-22.) Tutkimuksen kontekstuaalisuus (kunnan suhde poliittis-
hallinnolliseen ympérist6on) on vahvasti ingtitutionaalista ja liittyy erityisen valillisen
itsehallintoyksikon eli maakunnan ja valtionhallinnon véaliseen suhteeseen.

Teemahaastatteluilla kerdtyssd empiirisessa aineistossa (ks. luku 7.1) korostuvat yksilon

yksityisen olemisen sijaan informanttien edustamien instituutioiden nakokulmat (esimerkiksi
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ministerid, auehallinnon organisaatio), joten informanttien nédkemykset elvat ole irralisia
taustaorganisaatioistaan vaan informanttien ndkemykset ilmentévét myos heidan edustamiensa
ingtituutioiden  nékokulmia. Empiirisessd aineistossa korostuu téten informanttien
asemaperusteisuus eli yksilon toimiminen organisaation entiteetting joten myos tasta
ndkokulmasta tutkimukseni sopii  hyvin yhteen ingtitutionaalisen paradigman kanssa.
Tarkastelen tydssani institutionaalisia suhteita ja kaytant6ja (yksiloiden kautta) laadullisen
aineiston avulla, ja pyrin rakentamaan kuvausta siitd, millaiset suhteet ovat todellisuudessa €li
toisin sanoen, miten ihmiset tosSasiassa suhtautuvat kyseisiin suhteisiin olemassa olevan
institutionaalisen kentan ja hallintotasojen asemien, intressien ja rajapintojen maarittamista
asemigta késin. Instituutiot ”puhuvat” informanteissa ja asemoivat heitéa sosiaalisella kentalla
(Anttiroiko 1992a, 11-13.)

Kuntaparadigmat eivét ole toisiaan poissulkevia tulkintoja ja korostuksia. Painvastoin,
monissa yhteyksissa ne ovat nimenomaan toisiaan tdydentévia paradigmoja. Muita mahdollisia
tutkimuksessa kaytettavia paradigmavalintoja olisivat itsehallinnollinen ja kontekstuaalinen
kuntaparadigma.  Itsehallinnollinen  kuntaparadigma korostaa historiallis-oikeudellista
traditiota ja tarkastelee kuntaa itsehallinnollisena paikallisyhdyskuntana. Itsehallinnollisen
kuntaparadigman kayttd kuitenkin korostaisi liiaksi yksittéisten kuntien omalaatuisuutta ja
paikallistasolla tapahtuvaa vallankaytt6g, kun tassa tutkimuksessa tarkastelun kohteena ovat
lagjemmin hallintotasojen valiset vertikaaliset suhteet. Kontekstuaalinen kuntaparadigma ottaa
huomioon koko yhteiskunnallisen viitekehyksen, jonka puitteissa kuntaorganisaatio toimii.
Kontekstuaalisen kuntaparadigman perinteisid sovellutuksia ovat muun muassa systeemiteoria
eli verkostogattelu, Giddensin rakenteistumisteoria sekd strukturaalis-funktionalististen
teorioiden lagja-alaiset tulkinnat. Kontekstuaalinen kuntakasitys vastaiss melko hyvin
tutkimuksen tarkoitusta, mutta sen lahtokohta eli kunta yhteiskunnallisena paikallistason
suhdegjérjestelmand huomioi  tutkimuksen nékokulmasta tarvittavaa lagemmin dSita
yhteiskunnallista kontekstia, jota kunnalliselama synnyttda ja jonka puitteissa se myos toimii.
Ingtitutionaalinen kuntaparadigma on tutkimuksen aihepiirin kannalta relevantein nékemys,
silla se korogtaa julkishallinnollista kokonaisuutta ja kunnallisten toimintojen méaréytymista
osana julkishallinnollista perustaa. (Mts. 11-15.)
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2.3.2 Poliittis-hallinnollinen r akennetutkimus

Tama tutkimus voidaan méaritella myds poliittis-hallinnolliseksi rakennetutkimukseksi, jolla
tarkoitetaan yhteiskunnan keskeisten poliittisten ja hallinnollisten seka poliittisesti relevanttien
instituutioiden ja organisaatioiden keskindisten riippuvuus- ja vaikutussuhteiden analyysia
(Heiskanen ym. 1976, 141). Rawlsin (1971) tulkinnan mukaan rakenteiden analyysin on
tapahduttava ennen toimintojen analyysia ja suunnittelua. Lisdksi rakenneominaisuuksien on
oltava jarkevid ennen kuin pysyva kehitys kohti tasa-arvoisuutta, vapautta ja yhtélaisia
mahdollisuuksia voidaan taata. Vasta kun rakenteet on jarjestetty oikein, toimintoja voidaan

suunnitella muodollisten kriteerien avulla. (Ruostetsaari 1992, 38.)

Rakenteet voidaan néhda instituutioiden ja organisaatioiden valisind suhteina ja siteind, mutta
ndiden irrallinen tutkimus varsinaisesta toimintojen analyysista el sen tarkeydesté huolimatta
ole kuitenkaan kovinkaan helppoa. Ensmmaisend mahdollisuutena on varsinaiselta
toiminnalliselta tasolta pyrkid yksikoiden vuorovaikutuksen analyysin avulla péétteleméan
ingtituutioiden ja organisaatioiden vélisen yhteistoiminnan sekd institutionaalisten ja
organisatoristen siteiden olemassaoloa. Toisena mahdollisuutena on tarkastella instituutioiden
ja organisaatioiden vadlisid yhteydenottoja ja muita siteitd. Kolmas mahdollisuus liittéa
rakennetutkimuksen ja eliittianalyysin toisiinsa, silla kolmas mahdollisuus pyrkii selvittamaan
instituutioiden ja organisaatioiden vélisa henkilositeita. (Heiskanen ym. 1976, 145-146.)
Tama tutkimus pyrkii pdéasiassa ensimmaisen ja toisen mahdollisuuden keinoin selvittamaan
ingtituutioiden ja organisaatioiden vélista yhteistoimintaa seka institutionaalisten ja

organisatoristen siteiden olemassaoloa.

2.3.3 Kvalitatiivinen tutkimusmenetelméa

Tutkimusmenetelmilla tarkoitetaan empiirisen tutkimuksen konkreettisia aineiston hankinta- ja
analyysimetodeja tai -tekniikoita, jotka voidaan luokitella laadullisiin eli kvalitatiivisiin ja
maardllisiin eli kvantitatiivisiin menetelmiin (Hirgjarvi 1997, 127-128). Kvalitatiivisen eli
laadullisen tutkimuksen filosofinen l&htokohta on suurelta osin  fenomenologia ja
hermeneutiikka, ja se perustuu usein tulkinnalliseen l&hestymistapaan. Laadullinen tutkimus
on kirjava kattokasite monenlaisille ldhestymistavoille ja menetelmille eika laadullisella
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tutkimuksella ole néin ollen tdysin omaa paradigmaa eikd metodia, vaan ne luodaan tutkittavaa
kohdetta perustellusti 1&hestymalla. (Metsamuuronen 2000, 9; 92-93.)

Pro gradu -tutkielmani valtionhallinnon ja maakunnan vadlisista suhteista Kainuun
hallintokokeilussa voidaan luokitella otteeltaan laadulliseksi tutkimukseksi. Tutkimuksessa
etsin erityisesti vastausta seuraavaan tutkimukselliseksi padongelmaks nousseeseen
kysymykseen: Miten valtionhallinnon ja maakuntahallinnon viranhaltijat kokevat maakunnan
ja valtionhallinnon valiset suhteet Kainuun hallintokokeilussa? Perusteluni sille, etté
tutkimukseni p&dongelman muoto vaatii laadullista otetta, pohjautuu To6ton (1999, 128)
esittamadan gjatukseen giitg, etta tutkimusongelmien muoto johdattaa kayttaméan laadullista
tutkimusotetta. Tott6 (mts. 128) on esittényt, etta laadullisen tutkimuksen alaa olisivat
erityisesti mité& ja miten- kysymykset.

Laadullisessa tutkimuksessa pyritddn ymmaértamdan ja kuvaamaan tiettyd toimintaa tai
antamaan teoreettisesti mielekas tulkinta jostain, joten lahestymistapa tutkittavaan ilmiddn on
avoin. Kvalitatiivinen tutkimus korostaa kokonaisvaltaisuutta ilmididen tarkastelussa
Kokonaisvaltaisuus tarkoittaa muun muassa yhteiskunnallisen kontekstin huomioonottamista,
tutkimusmenetelmien ja aineistojen monipuolisuutta sekd& monitieteistd nakokulmaa.
Tavoitteena on kuvata ilmididen laatua eilka méaraa. Laadullinen tutkimus on myds perusteltua
glloin, kun halutaan saada tietoa puutteellisesti tunnetusta asiasta tai ilmiostd. Tutkijan
tehtdvana on yrittda téalloin saada syvéd ja pétevaa tietoa tutkimuskohteesta. (Eskola ja
Suoranta 1998, 20-21.) Valtionhallinnon ja maakunnan vélisista suhteista on olemassa hyvin
vahan aiempaa tutkimusta, joten nain ollen on perusteltua kayttda laadullista tutkimusotetta

tutkimusaiheen ymmartamiseen ja kuvaamiseen.

2.3.4 Tiedonhankinnan strategiana tapaustutkimus

Taman tutkimuksen tiedonhankinnan strategiana on tapaustutkimus (case study research).
Tapaustutkimus on osa kvalitatiivista tutkimusperinnettd ja se muodostaa erityisen
tutkimusstrategian ja l&hestymistavan. (Aatio-Marjosola 1999.) Tapaustutkimus voidaan
madritella empiiriseksi tutkimukseksi, joka keskittyy rajatun ja ainutkertaisen kohteen
tutkimiseen todellisessa ymparistossa hyddyntéen monipuolisia ja eri menetelmilla hankittuja
tietoja. Tapaustutkimuksen kohde voi olla mahdollismman tyypillinen ja edustava,
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ainutkertainen ja poikkeuksellinen tai paljastava ja opettava tapaus. (Eskola & Suoranta 1998,
66-68.) Tutkimukseni ainutkertaisena kohteena on Kainuun maakunnassa meneilld oleva
Kainuun hallintokokeilu.

Tapaustutkimukselle on tyypillistd prosessin  omaisuus, pitkakestoisuus ja ldheinen
kontaktipinta suhteessa tutkimuskohteeseen. (Aadtio-Marjosola 1999.) Tapaustutkimuksen
vahvuus on mahdollisuudessa keskittya perusteellisesti yhden ilmion tai kohteen tutkimiseen.
Tapaustutkimuksen sanotaankin pyrkivan tuottamaan intensiivista ja yksityiskohtaista tietoa
tutkittavasta tapauksesta (Hammersley & Foster 2000, 2—3). Tapaustutkimus pyrkii antamaan
tilaa ilmididen monimuotoisuudelle ja kompleksisuudelle yrittamétta liiaksi yksinkertaistaa
niitd. Tama tietty kapea-alaisuus voi johtaa siihen, ettd tutkimuksen tuloksia voi olla vaikea
Sirtda saavutettuja tuloksia yleisemmalle tasolle. Yin (1994, 38-40) kuitenkin korostaa, etta
tapaustutkimukset ovat nimenomaan syvatutkimuksia jostakin sosiaalisesta yksikosta antaen
sitd taydellisen ja hyvin organisoidun kuvan. Vakka kyse onkin tietystd yksilollisesta ja
erityisesta tapauksesta, sen tutkimisessa on kuitenkin hyva pohtia tuloksia myos lagjemmassa
mittakaavassa. Kun Kainuun hallintokokeilua tutkitaan valtionhallinnon ja maakunnan
valisten suhteiden ndkokulmasta omassa hallinnon uudistamisen  kontekstissaan,
hallintokokellusta voidaan muodostaa lagjempi ja parempi nékemys osana kansallista, julkisen
hallinnon uudistamisen jatkumoa.

2.4 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus on jaettu yhdeksddn pddlukuun. Ensimméisen luku johdattaa tutkimuksen
aihepiiriin. Toisessa luvussa esitelldan tutkimuksen taustaa ja tutkimustehtéava, teoreettis-
metodologiset lahtokohdat sekd tutkimusmenetelmé. Kolmannessa luvussa tarkastellaan
teoreettisten kasitteiden kautta julkisen hallinnon kehittdmissuuntia seka yleisesti
valtionhallinnon ja kunnallishallinnon vélistd suhdetta ja siina tapahtuneita muutoksia
Luvussa luodaan katsaus maakuntahallinnon syntymisen historiaan, julkisen hallinnon
uudistamisen linjauksiin lantisessa Euroopassa ja hallinnon kehittamiseen Suomessa. Luvussa
luodaan myds katsaus tdmén hetkisiin merkittaviin kansallisiin hallinnon uudistushankkeisiin.
Luku muodostaa relevantin taustan tutkimuksen aihepiirille, silla se luo lagjempaa katsausta
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kansainvéliseen ja kansalliseen julkisen hallinnon kehittdmiseen, jonka jatkumona Kainuun
hallintokokeilu voidaan nahda.

Neljannessd luvussa kasitellédn tutkimuksen kohdetta eli Kainuun hallintokokeilua seka
kokeiluun liittyvia tavoitteita. Viidennessd luvussa esitelldan tutkimuksen padasiallinen
teoreettinen viitekehys, jonka muodostaa monitasohallinnan teoreettinen kehys. Luvussa
tarkastellaan monitasohallinnan teoreettista tematiikkaa syvallisemmin ja toisaalta ikd&n kuin
Kainuun hallintokokeilun ideaalimallina nostaen esiin tutkimusaiheeseen liittyvia tarkempia
ndkokulmia. Monitasohallinnan kehys tarjoaa relevantin teoreettisen kontekstin tutkittaessa
sellaisia julkisen hallinnon uudistamishankkeita, joissa tarkastelun kohteina ovat vertikaaliset
hallintosuhteet.

Tutkimusaihetta on perusteltua l&hestya myos vallan nékdkulmasta. Kuudennessa luvussa
tasmennetédn tutkimuksen teoreettista viitekehystd vallan ja valkutusvallan kéasitteiden
médrittelyllg, silla késitteet liittyvéa olennaisesti monitasohallinnan ndkékulmaan. Vallan ja
vaikutusvallan kasitteilla syvennetéén ja toisaalta rajataan monitasohallinnan teoreettista
viitekehysta tutkimuksen aihepiiriin sopivaksi.

Seitsemédnnessa luvussa tarkastellaan |ahemmin tutkimuksen empiirisen osan toteuttamista.
Luvussa esitellédéan aineiston hankinnan ja analysoinnin menetelma sekd teemahaagtattelujen
toteuttaminen. Kahdeksannen luvun muodostaa tapauskuvaus valtionhallinnon ja maakunnan
valisista suhteista Kainuun hallintokokellussa. Luvussa késitellddn maakuntahallinnon ja
valtionhallinnon toimijoiden ndkemyksia hallintokokeilulaista ja sen valmistelusta, kokellun
alkaisista toimivalta ja riippuvuussuhteista, eri hallintotasojen vélisestd yhteistyosta ja
vuorovaikutuksesta, péadtoksenteon sujuvuudesta sekd Kainuun kehittdmisrahasta. Luvussa
kasitellaan myos hallintokokeilun tulevaisuuteen liittyvia nakokulmia.

Tutkimuksen yhdeksdnnessa luvussa tutkimuksen empiiristd osaa peilataan teoreettiseen
viitekehykseen. Luvussa tarkastellaan saatuja tutkimustuloksia suhteessa monitasohallinnan
teoreettiseen viitekehykseen seka vallan ja vaikutusvallan kasitteisiin. Luvussa kootaan yhteen
tutkimuksen tulokset ja tulosten perusteella tehdyt paételmét seké nostetaan esiin mahdollisia
jatkotutkimustarpeita. Luvussa esitetdan vastaukset myds asetettuihin tutkimuskysymyksiin.
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Tutkimuskohteen teoreettinen ja empiirinen jasentyminen esitetddn seuraavassa kuvassa:
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3HALLINNON UUDISTAMISEN LINJAUKSIA

3.1 Julkisen hallinnon teor eettiset kehittdmissuunnat

Kuntien ja valtion vdlinen tehtéavienjako on muotoutunut pitkén historiallisen kehityksen
tuloksena. Kuntien toiminta oli koko hyvinvointivaltion rakentumisen gjan hyvin riippuvaista
valtiovallan toimenpiteistd. Sentralisaatio €i hallinnon keskittaminen tdhtéa hallinnollisen
toimivallan siirtdmiseen yhdelle ta mahdollissmman harvalle hallinto-organisaatiolle,
tavallisesti  valtion  keskushallintoon.  Hallinnollisen  toimivallan  keskittdminen
keskushallintoon on liittynyt nationalistisiin aatteisiin valtion poliittisesta mahdista ja
taloudellisesta tehokkuudesta. (Hooghe ja Marks 2001, 1.) 1990-luvulle saakka kuntien
erityistoimialaan kohdistunut valtion ohjaus ja valvonta oli vahvasti sdant6ihin perustuvaa
normiohjausta, yksityiskohtaista resurssiohjausta sek& suunnitteluohjausta. Keskushallinnon
viranomaiset ja laninhallitukset ohjasivat ja valvoivat yksityiskohtaisesti palvelujen
tuottamista ja valtionosuuksien kayttda Naiden ohjausmuotojen avulla valta pysyi vahvasti
sentralisoituna valtion keskushallinnolla. (Ronkkd 2003a, 22; 2003b, 85-87.)

Tama byrokraattis-hallinnollinen valtasuhde alkoi muuttua k&ytanntssa monien 1980- ja
1990-luvuilla toteutettujen hallinnon uudistushankkeiden, kuten deregulaation eli sadantelyn
purkamisen, desentralisaation eli hallinnon hajauttamisen ja markkinaohjautuvuuden eli
markkinaperusteisten toimintatapojen omaksumisen kautta (Anttiroiko ja Haveri 2003, 137;
Ryynédnen 1992, 3). Desentralisaatio -kasitteelle on annettu kirjallisuudessa monia sisaltoja.
Varsin usein desentralisaatiolla viitataan hallinnon, tehtévien ja toimivallan vertikaaliseen
hajauttamiseen alueellisesti tai poliittisesti. Taméa vastaa pitkélle devoluutio —ké&sitettd, jolla
tarkoitetaan sitd, ettd paikallishallintoyksikoéille siirretdan huomattavassa méérin  seké
padtoksentekovaltaa ettd vastuuta. Devoluutio onkin desentralisaation vahvin  muoto.
Desentralisaation yksi laji on myds dekonsentraatio, joka merkitsee sitd, etta organisaatio,
esimerkiksi valtio, siirtéa tentévia pienemman maantieteellisen alueen kasittaville alueellisille
tal paikallisille yksikdilleen. Keskukselle j&a valta mérittéd politiikan sisalto, jaalueellisillaja
paikallisilla yksiloilla on raoitettu toimintavapaus politiikkojen  toimeenpanossa
Dekonsentraatio antaa téten alemmille tasoille toteuttamiseen liittyvéd vastuuta, muttel
valttamatta padtoksentekovastuuta. (Hutcheroft 2001, 28-33.)
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Smith (1985, 1) médrittelee desentralisaation késitteen vallan delegoimiseksi alemmille
tasoille alueellisessa hierarkiassa. Maaritelméd korostaa hallinnon tasojen vélisia
institutionaalisia suhteita. Niemi-lilahti (1992, 62—65) nostaa esiin poliittisen ja hallinnollisen
desentralisaation kéasitteet, joista poliittinen desentralisaatio korostaa péaétdsvallan
hajauttamista paikalliselle itsehallintoyksikdlle kun taas hallinnollinen desentralisaatio
tarkoittaa paétdsten toimeenpanoon kuuluvien eri tehtavien hagjauttamista.

Desentralisaation kasitetta voidaan mééaritella myos horisontaalisen ja vertikaalisen erottelun
kautta, mika pelkistda kunnallisen itsehallinnon ja valtion vélisen suhteen. Horisontaalinen
desentralisaatio tarkoittaa hallinto-organisaation jakamista horisontaalisesti eli hierarkkisesti
samalla tasolla toimiviin, mutta teht&viltddn ja toimivallaltaan eri viranomaisiin. Tassa
jaottelussa on  kyseessd erdanlainen sektorijako tehtédvan ja toimivallan mukaan.
Vertikaalisessa desentralisaatiossa hallinto on puolestaan jaettu tietyn tehtdvaalueen sisalla
toimiviin hierarkkisesti eritasoisiin viranomaisiin. Desentralisaation késite korostaa yleisesti
lilahti 1992, 60-67.) Desentralisaatio on merkinnyt ennen kaikkea valtion keskushallinnolle
kuuluvien tehtévien delegointia kuntien autonomiseen paatoksentekovaltaan perustuville
toimielimille, maakunnille, ja sitd kautta kuntien itsehallinnollisen aseman vahvistumista
(Ryynanen 1992, 4-7).

Hallinnon hajauttaminen on ollut hallinnon kehittdmisen erds keskeinen toimintalinja
Suomessa jo varsin pitkéan ja on sitd edelleen. Hallinnon hagjauttamisen rinnalle uudeksi
toimintalinjaksi on noussut viime vuosien aikana myos regionalisaatio eli alueellisuminen.
Alueellistumisen késitteella viitataan kansallisvaltion ja paikallisvaltion vélille sijoittuvan
alue- ja maakuntatason merkityksen korostumiseen (Osthol & Svensson 2002, 10). Kun
poliittinen desentralisointi korostaa paikallisdemokratiaa ja kansalaisten osallistumisen
tarkeyttd, painottaa regionalisointi alueellisia ominaispiirteitd, kulttuurisesti yhtenéisia alueita
itsehallinnon perustana (Vuorela 1986, 32). Toisaalta alueellisuminen merkitsee valtion
sisdlla keskushallinnon toimivallan siirtamistd valtion aluehallintoon, toisaalta kuntien ja
seutukuntien yhteistyon tiivistymista seutukuntatasolla. Takalan ja Karpin (2003, 6) mukaan
regionalisaatio voidaan ymmartda myos lagjemmassa merkityksesss, jolloin se kuvaa yleisesti

alueellisen hallinnon itsendisyyden, organisointimuotojen moninaisuuden, yhteistyon ja
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Alueellistuminen on sek@ spontaania etta tietoisten paatdsten seurausta. Alueellistumiseen
liittyy alueiden muodostumista ja muodostamista. Alueellistuminen voidaan tulkita kehityksen
jatkumona, jossa alueet vapautuvat vahitellen esimerkiksi valtion kontrollista, tai murroksena,
jossa luodaan uutta poliittista tilaa puheiden, kéytantojen ja retoriikan avulla. (Hakli 1999.)
Esimerkiksi maakuntatasoisen hallinnon syntymistd Suomessa voidaan tulkita néista
molemmista nakokulmista.

Virkkalan (2000) mukaan alueellistuminen on seka taloudellinen etta hallinnollis-poliittinen
prosessi, ja ndma puolet ovat vahvasti sidoksissa toisiinsa. Hallinnollis-poliittisesti
tarkasteltuna alueellistuminen on ilmennyt muun muassa desentralisaationa silloin, kun
Suomessa on perustettu alueellisia, uusia instituutioita, siirretty toimivaltaa kansallisen tason
toimijoilta alueellisille toimijoille, kehitetty aiemmin alueellisesti heikkoja ingtituutioita ja
girretty pédtoksentekovaltaa valtionhallinnon sisdlla keskushallinnosta aluehallintoon.
Alueellistumisesta on kyse myds silloin, kun alueelliselle ingtituutiolle annetaan
lains88danndssa aiempaa enemman valtuuksia padéttaa alueellisen kehittdmisen painopisteista,
tavoitteista seka keinoista, joiden avulla naihin pd&méériin voidaan paasta. Alueellistuminen
on lisAnnyt alueen merkitysta strategisena ja poliittisena toimijana, joten maakuntien merkitys
on muuttunut symbolisista alueista merkittaviksi poliittisiksi toimijoiksi. Tama kehityskulku
on selvasti ndhtavissi asetettuna tavoitteena Kainuun hallintokokeilulle.

3.2 Aluedllinen uuddleenor ganisoituminen

Alueellinen uudelleenorganisoitumisen (regional reorganisation) kasitteen avulla voidaan
kuvata ja analysoida suomalaisen kaupunkihallinnan rakenteiden ja rajojen muutoksia. Téssa
tutkimuksessa on perusteltua lagjentaa alueellisen uudelleenorganisoitumisen késitetta
koskemaan myos Kainuun maakunnan hallinnollisten rakenteiden ja rajojen muutoksia.
Alueellinen uudelleenorganisoituminen on ilmid, jossa paikalliset ja alueelliset
institutionaaliset toimijat muuttavat drategioitaan ja kayvat |&pi suuria muutoksia, jotka
aiheuttavat rgjojen muutoksia ja ilmentavat uudenlaista kaupunkipolitiikkaa. Haveri (2006)
kysyykin olennaisesti, onko uudelleenorganisoituminen paikallishallinnon ndkokulmasta
vapaaehtoinen ja dtrateginen valinta val pakotetaanko paikallishallinto yhdistymiseen.

Alueellisen uudelleenorganisoitumisen prosessi on agankohtainen prosessi, el ainoastaan
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valtion keskushallinnon reformina vaan myos alhaalta ylospain (bottom-up) suuntautuvana,
kuntien strategisena vastauksena muuttuvaan toimintaymparistoon.

Alueellisen uudelleenorganisoitumisen prosessilla on vaikutuksia seké kaupunkihallintaan etta
yksittdisiin  kansalaisiin.  Alueellinen uudelleenorganisoituminen voi vaikuttaa padtdsten
suunnitteluun  ja  taytantédnpanoon, julkisiin  palveluihin  sekd paikallishallinnon
tyoskentelyolosuhteisiin ja poliittisiin valtarakenteisiin eli |&hes jokaiseen osa-alueeseen, jolla
on vaikutusta paikallishallinnon poliittisessa pédtoksenteossa. Alueellinen uudelleen-
organisoituminen on usein hidas ja kipe& prosessi, silla uudelleenorganisoituminen muuttaa
esimerkiksi padtoksenteon rakenteita ja vallitsevia poliittisia valtasuhteita ja aiheuttaa
kansalaisten ja tyontekijoiden keskuudessa epavarmuutta. (Mt.)

Hallinnollisten rakenteiden ja rajojen muutoksen yhteydessa on térked erottaa toisistaan
vapaaehtoinen prosessi, spontaani uudelleenorganisoituminen ja varsinainen hallinnon
reformi. Periaatteessa alueellinen uudelleenorganisoituminen voi olla paikallishallinnolle
vapazaehtoista, keskushallinnon toimesta pakollista ta yhdistelmd& vapaaehtoisista ja
pakollisista malleista, jotka on kuitenkin k&ynnistetty ja toimeenpantu keskushallinnon
toimesta. Reformista voidaan puhua sina tapauksessa, kun valtio tukee vahvasti
paikallishallinnon rakenteiden muutosta “kepilla ja porkkanalla’, kuten esimerkiksi
yliméaraisten taloudellisten resurssien tai uuden lainsdadannon avulla. Paikallistason toimijat
vaikuttavat muutoksen toteutumiseen ja onnistumiseen suuressa maarin, vaikkakin
keskushallinto edistéd ja tukee muutosta kannustimin ja saételyn kautta. Ajoittain voi olla
kuitenkin vaikeaa médritelld, onko muutos implementoitu paikallishallinnon oman strategisen
valinnan todellisena tuloksena tai kuinka paljon muutos on kansallisten politiikkojen
seurausta. Vationhallinnon aseman heikentymisesta huolimatta valtiolla on yha useita keinoja
vaikuttaa paikalliseen poliittiseen pédtoksentekoon. (Mt.)

Kainuun hallintokokeilu on kokeilulain mukaan selkeésti askel kohti alueellista itsehallintoa,
mutta valtion keskushallinnolla on kuitenkin ollut tarked rooli hallintokokellun
kaynnistédmisessa ja eteenpdain viemisessa. Kainuun malli on esimerkki kokeiluun perustuvasta
reformista, jonka periaatteina ovat uudistukseen liittyvien toimintalinjausten pilotointi
Kainuun maakunnassa seké linjausten arviointi, joista saatuja kokemuksia voidaan hyodyntda
julkisen hallinnon kansallisessa kehittamisessi laajemmin. Toisaalta Kainuun hallintokokeilua
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voidaan pitdéa myos esimerkkina keskushallinnon tiukentuneesta politiikasta alueellisen
uudelleenorganisoitumisen prosessissa. (Mt.)

3.3 Hallinnon uudistamisen linjauksia lantisessi Eur oopassa

Pyrkimys julkisen sektorin kattaviin uudistuksiin on kansainvalinen ilmi6, jossa keskeista on
ollut julkisen hallinnon tehokkuuden liséaminen. Pollitt ja Bouckaert (2004, 6-7) ndkevéat
julkisen hallinnon uudistusten tavoitteina taloudelliset sé&stét, julkisten palveluiden laadun
parantamisen, byrokraattisten valtarakenteiden murtamisen ja hallinnon uudistusten
legitimoinnin hyddyt. Julkisen hallinnon uudistukset ovat parempaan kaytantéon pyrkivia
muutoksia organisaatioiden rakenteissa ja prosesseissa, ja uudistuksilla pyritdan vastaamaan
parhaalla mahdollisella tavalla toimintaympéariston muutoksiin.

Globalisoituminen ja Euroopan unionin lagjentuminen asettavat suuria haasteita julkiselle
sektorille. Globalisoituminen merkitsee entista hajautuneempaa yhteiskunnan toimimisen
mallia, jossa julkisen hallinnon on entista vaikeampaa keskitetysti luoda edellytyksia
yhteiskunnan ja talouden kehitykselle. Globalisoituminen asettaa tiukentuvan talouden vuoksi
uusia reunaehtoja julkisen hallinnon toiminnalle. Samanaikaisesti julkiseen hallintoon
kohdissuu yha voimakkaammin muun muassa vaeston ikdantymisesta johtuvaa
palvelutarpeiden kasvua. (Haveri 1997, 16-17; Valtionvarainministerio 2008, 33.)

Alueiden merkitys on kasvanut ja korostunut globalisoitumisen seurauksena. Y likansallinen
padtoksenteko on vahvistunut Euroopan unionissa, seka valtioiden ja kansainvdisten
toimijoiden keskindinen riippuvuus on kasvanut. Erilaiset muutosprosessit organisoituvat
ylikansallisissa verkostoissa, jotka muodostavat kriittisia hallitsemisen ja yhteiskunnallisen
muutoksen lahteitd Nahin haasteisiin  vastaamiseksi julkisen sektorin toimintaa on
tehogtettava edelleen ja julkisen ja yksityisen sektorin keskindista suhdetta arvioitava
uudelleen. Alueillatulee olla kykya kohdistaa voimavaroja omiin Kriittisiin menestystekijéihin
vastatakseen globalisaation asettamiin haasteisiin. (Valtionvarainministerio 2008, 33.)

Erindisten tapahtumakulkujen on nahty vaikuttaneen hallinta-nékokulman yleistymiseen
Euroopassa. 1980- ja 1990-luvuilla kulminoitunut |&nsieurooppalaisten hyvinvointivaltioiden
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taloudellinen kriis asetti kyseenalaiseks valtion kyvyn hoitaa ja selviytya itsendisesti
palvelutuotannon jarjestamisesta.  Kriisin on ndhty johtuneen pitkdlti valtion
ylikuormittumisesta tehtévien hoidon suhteen seka julkisten menojen lisdantymisestd, samalla
kun rahoituskriisia on ollut mahdotonta helpottaa nostamalla verotusta engé korkeammaksi.
Taloudellinen ahdinko onkin pakottanut valtiot leikkaamaan julkisia palveluitaan ja toisaalta
samaan alkaan etsmaan uusia strategioita palveluiden tuottamisessa. Hyvinvointivaltion
toimivuuteen kohdistuvat paineet ovat aiheuttaneet tilanteen, jossa valtion on hy6dynnettava
lagjalti yhteiskunnan verkostoja ja koordinoitava palvelutuotantoa yhteisty0ssa eri sektoreiden
osagjien kanssa. (Bovaird ja Lo6ffler 2003, 41; Goldsmith 2003.) Valtiot ovat nédin ollen tulleet
yha taipuvaisemmiksi toimimaan verkostojen ja uudenlaisten yhteistydmuotojen avustuksella.
Vakka valtiolla on edelleen kiigattomasti ylin lainsdadanté-, toimeenpano ja
voimankayttovalta, se on tullut yha riippuvaisemmaksi yhteiskunnan muista toimijoista
esimerkiksi p&dtdsten toimeenpanossa. (Pierre ja Peters 2000, 4-5, 52-55.)

Myds New Public Management -oppi (NPM) €li uus julkisjohtaminen on vaikuttanut
merkittavasti lantisen Euroopan valtioiden julkisen hallinnon rakenteiden ja toimintatapojen
uudistamiseen 1990-luvulla. New Public Management -oppi on levinnyt tehokkaasti
Yhdysvalloista ja Englannisa OECD:n ohjaamana ja EU:n vdlityksella Taman
hallintoideologian taugtala on uusklassiseen taloustieteeseen nojaava gjatus, jonka mukaan
raskas ja byrokraattinen julkinen sektori on este luonnolliselle talouskasvulle. Uuden
julkisiohtamisen pyrkimyksend on muun muassa julkishallinnon tehtévien markkinoistaminen
ja ulkoistaminen, kilpailuttamisen seka kustannustehokkuuden lisdantyminen seka julkisen
sektorin johtaminen yksityisen sektorin tapaan. Uus julkigohtaminen on merkinnyt
siirtymistd byrokraattisista, standardisoiduista palveluista kohti eriytyneempid markkinoita,
jotka ovat joustavia ja kayttgaystévalisd Uuden julkisjohtamisen opit ovat tarjonneet
konkreettisten organisaatiomuutosten liséksi kokonaan uudenlaisen tavan gjatella ja jarjestda
julkista hallintoa, jossa ovat korostuneina taloudellisuuden, tuottavuuden ja vaikuttavuuden
ndkokulmat. (Bovaird ja L 6ffler 2003, 103-105.)

Pitkan historiallisen kehityksen tuloksena syntyneet hallinnon rakenteet muuttuvat aiempaa
nopeammin, silla koko julkisen hallinnon toimintaympéristdé toimii muutoksen kentalla
Lansimaisen julkisen hallinnon uudistuspaineet ovat vauhdittaneet keskustelua siitd, missa
muodossa alue- ja paikallishallinnon rakenteita, tehtévig, toimivaltaa ja vastuunjakoa tulisi

kehittéd. VaestOrakenteen muutos, globalisoituva toimintaympéristd, julkisen hallinnon
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rakenteet ja hyvinvointipalvelujen turvaaminen kansalaisille ovat nostaneet agendalle
kysymyksen siitg, millaisia hallinnollisia ratkaisuja vaaditaan toimivan rooli- ja vastuunjaon
aikaansaamiseksi eri hallinnontasojen vélille. (Lahteenmaki-Smith 2002, 7-10.) Euroopan
integraatio on johtanut valtioiden suvereniteetin vahenemiseen seka ylikansallisen ja
alueellisen ulottuvuuden voimistumiseen. Euroopassa on tapahtumassa muutos
valtiokeskeisesta hallintomal lista kohti moniportaista hallinto- ja hallintamallia

Hallinnon uudistamiseen Pohjoismaissa ovat vahvasti vaikuttaneet muun muassa kunnallisen
itsehallinnon pitk& perinne, 1990-luvun alun lama ja Euroopan unionin mukanaan tuomat
hallinnollisen kulttuurin ja gjattelutavan muutokset. Keskustelu siitd, missa muodossa alue- ja
paikallishallinnon rakenteita, tehtdvid ja vastuunjakoa tulis kehittéd, liittyy selvasti
Pohjoismaisen hyvinvointivaltion uudistuspaineisiin. Esimerkiksi Ruotsissa ja Tanskassa on
vastattu julkisen hallinnon uudistuspaineisiin aktiivisesti, silla kyseisissa valtioissa on
toteutettu Euroopan mittakaavassa monia suuria ja merkittavia hallintoreformeja usean
vuosikymmenen gjan. Muutospaineita Pohjoismaille luovat jatkossa kansallisen lainsdadannon

kehittyminen ja Euroopan unionin linjausten vaikutukset julkisen hallinnon kehittamisessa.

3.4 Suomen julkisen hallinnon rakenne

Valtion hallintokoneisto voidaan jakaa vertikaalisesti keskushallintoon, aluehallintoon ja
paikallishallintoon  sek&  horisontaalisesti yleishallintoon ja  erityishallintoon.
Kunnallishallintoon siséltyvét kuntien itsehallinnon lisdksi kunnallinen aluehallinto ja kuntien

alueellinen yhteistyd. Hallintokoneiston vertikaalinen jasennys voidaan kuvata seuraavasti:
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Valtion ylimmit toimielimet: eduskunta,
tasavallan presidentti, valtioneuvosto

Valtion keskushallinto: ministeriot

Tuomioistuimet 2 :
ja muut virastot

Valtion aluehallinto: ldaninhallitukset, Kuntien
piiriviranomaiset aluehallinto
Valtion paikallisviranomaiset Baunallliien
p itsehallinto

Kuva 2. Julkishallinnon yleisrakenne (Hiironniemeé& 2005, 33 mukaillen)

Suomessa valtion hallintokoneiston ydin koostuu ministeriohallinnon ja virastojéarjestelman
yhdistelmasta. Aluehallinto voidaan jakaa valtion auehallintoon ja kuntien yhteistytssa
ylldpitdméan kuntaperustaiseen aluehallintoon. Vation aluehallinnolla tarkoitetaan
ministerididen toimialoilla toimivia viranomaisia, joiden avulla ministeriot vastaavat
velvollisuuksistaan alue- ja paikallistasolla. Valtion aluehallintoviranomaiset toteuttavat
keskushallinnon niille antamia tehtéavia alueellisella tasolla sek& ohjaavat valtion
paikallishallinnon toimintaa. Valtion aluehallinnosta vastaavat viranomaiset ovat luonteeltaan
asiantuntijaorganisaatioita. Kunnallinen aluehallinto muodostuu sen sSijaan  kuntien
perustamista yhteisty0organisaatioista, joista merkittdvimpid ovat maakuntien liitot.
(Julkishallinnon toiminta 2008.)

Maakuntajako on valtion aluehallinnon perugako. Laanit ja muut aluehallinnon toimialueet on
muodogtettu tdman mukaisesti yhdestd tai useammasta kokonaisesta maakunnasta. Viime
vuoskymmenella toteutettujen hallinnonuudistusten seurauksena valtion aluehallinnon
merkittdvimmét  viranomaiset ovat  nykydan l@ninhdlitukset, tybvoima  ja
elinkeinokeskukset, alueelliset ymparistokeskukset ja tiehallinnon alaiset tiepiirit. Sen lisdksi
eri  halinnonhaaroilla toimii omilla erityisaloillaan lukuisa maérd piiriviranomaisia
(Hiironniemi 2005, 62-63.) Edella mainitut valtion aluehallinnon merkittavimmat
viranomaiset ovat keskeissimmé auehallinnon viranomaistoimijaa myds Kainuun
hallintokokeilussa. Kainuun maakunta kuuluu Oulun 188ninhallitukseen ja maakunnassa toimii

Oulun tiepiiri. Lisdksi metsékeskus toimii valtion aluehallinnon organisaationa Kainuussa.
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Alueellisilla toimijoilla on luonnollisesti erilaisia intresseja ja voimavaroja, silla aluetasolla
toimii sekd kuntaperustaisia maakuntien liittoja ettd valtion aluehallintoviranomaisia
Esimerkiksi gitd huolimatta, ettd l88ninhalitukset ja TE-keskukset ovat moniaaisia
aluehallintoelimid, ilmentd& ministerididen niihin suuntaama suora ohjaus perinteisen
hierarkkisen hallintojarjestelméan mukaista, sektoroitunutta ylhdalta alaspain tapahtuvaa
ohjausmallia (l&aninhallituslaki 22/1997; laki tydvoima- ja elinkeinokeskuksista 23/1997).
Nain ollen esimerkiks TE-keskus on asettunut tdmén nékdkulman pohjalta Kainuun tahdon ja

emoministerididensa tahdon valiin.

Kainuun liitto oli ennen hallintokokeilun kaynnistdmista kunnallisen itsehallinnon
periaatteiden mukaan toimiva lakisddteinen kuntayhtyma Maakunnan liitolla oli tuolloin
niukasti omia taloudellisia resurssgja, silla padosa maakuntaliittojen rahoituksesta ohjautui
perinteisesti valtion aluehalintoyksikdiden kautta Kainuun liitolla oli lakisd&teinen
aluekehitystehtdvd, mutta voimavarat olivat puolestaan valtion sektoriviranomaisilla
Maakunnallisesti tarkeét alat, kuten esimerkiks elinkeino- ja tydllisyyspolitiikka, kuuluivat
valtion aluehallinnon viranomaisille, kuten ty6voima ja elinkeinokeskuksille,
ymparistokeskuksille, tiepiirille ja muille valtion aluevirastoille ta jopa valtion
keskushallinnon mééardysvallan alaisuuteen. (Mennola 1999, 27.) Vuodesta 2005
alkaen térkein aluekehitysviranomainen Kainuussa on ollut Kainuun maakunta-kuntayhtyma.
Maakunta-kuntayhtyma huolehtii hallintokokeilun aikana maakunnan yleisesta suunnittelusta,
kehittdmisesta ja elinkeinopolitiikasta. Maakunnan tehtdvana on myds padéttéa Euroopan
yhteisbn  rakennerahastovarojen  suuntaamisesta  kayttGtarkoituksiinsa ja  térkean
maakunnallisen aluekehitystyokalun, Kainuun kehittamisrahan, suuntaamisesta maakunnan
strategisiin kayttotarkoituksiin. (Laki Kainuun hallintokokeilusta 343/2003.)

3.5 Aluehallinnon nykytila ja kehittdminen

Maakuntgjakolain (1159/1997) mukaan alueiden kehittamista ja alueiden kéyton suunnittelua
varten maa jaetaan maakuntiin. Maakunnaks maarétéadn alue, johon kuuluvat kunnat
muodostavat toiminnallisesti  ja taloudellisesti sekd alueen suunnittelun kannalta
tarkoituksenmukaisen kokonaisuuden. Kasitteena maakuntahallintoa on tarkasteltava
valtionhallinnon ja kunnallishalinnon ndkokulmasta sekd myos alueiden kehittamisen
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nakokulmasta. Maakuntahallinto koostuu valtion auehallinnon toiminnasta, kunnallis-
hallinnon toiminnasta, maakunnan kehittamisesta sek& maakunnan ja valtion keskushallinnon
véalisesta suhteesta.

Mennola (1990, 101; 1999, 18) méaarittelee maakunnan teoreettisena yleiskasitteend, joka on
nykydan vakiintunut tarkoittamaan reaalisesti yhdistévien tekijoiden synnyttamia
yhteiskunnan aluekokonaisuuksia, jotka gijoittuvat kunnan ja valtion vélille. Maakunnat
ilmenevéa ulospéin erilaisten lagja-alaisten yhteistoiminnan aluejakona, kuten maakuntien
liittoina, seutukaavaliittoina tai sairaanhoitopiireind. Mennola (1999, 18) nékee maakunnan
monitasoisena ja dynaamisena ilmiona. Kirkisen (1991, 41) mukaan maakunta muodostaa
luontevan alueellisen itsehallintoyhteison huolehtimaan sellaisista yhteisista asioista, joiden

hoito edellyttaa lagjempaa yksikkda kuin kunta, mutta el valttamétta valtakunnan tasoa.

Kuntayhtymamuotoisista maakunnista tuli vuonna 1994 |akisééteisia aluekehitysviranomaisia,
kun lakiin alueiden kehittamisestd (1135/1993), sittemmin alueidenkehittamislaki (602/2002),
tehtiin muutos, jonka mukaan laaninhallitukset eivéat toimi enda aluekehitysviranomaisena
(Talvitie 2000, 38-39). Maakuntahallinto vahvistui talléin sisalollisesti merkittavasti.
Muutosta edeltdneet hallinnolliset rakenteet ja toimintatavat rajoittivat aluepolitiikkaa, silla
aluepoliittisen suunnittelujarjestelman nahtiin  palvelevan vain valtion keskushallinnon
intressga. Maakunnallinen hallinto on saanut lakisdéteiset puitteet kuntayhtymapohjalta
perustettujen hallinnollisten maakunnan liittojen myotd. Maakuntahallintoa e ole jarjestetty
maakunnallisena itsehallintona, vaan maakunnat ovat vadlillisesti kansanvaltaisen
padtoksentekojarjestelman piiriin - kuuluvia kuntapohjaisesti  hallittuja  kuntayhtymié.
Maakunnallinen itsehallinto on turvattu Suomen perustuslain (731/1999) 1208:ssa ainoastaan
yhdelle maakunnalle, Ahvenanmaalle. Perustuslain 121.48:ss4 kuitenkin todetaan, ettd
itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla séédetdan lailla, joten perustuslaki on
mahdollistanut maakunnallisen itsehallinnon toteuttamiskokeilun Kainuussa.

Aluehallinnon kehityksen suunta muuttui Euroopan unionin jasenyyden myo6té, jolloin oli
omaksuttava uusia toimintatapoja yhteiskunnan menestymisen edistamiseksi. Suomi omaksui
aluekehityslakia uudistamalla gatuksen aluekehitysvastuun siirtdmisestd alueen omille,
kansanvaltaisesti  ohjatuille toimielimille. Tama merkitss gis edella mainittua
maakuntayhtyméajatteluun perustuvaa maakuntien liittojen aluekehittdmistehtavda. (HavM
14/1997 vp.) Muutos merkitss myos siirtymista ohjelmaperusteiseen aluepolitiikkaan, jonka
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erés tarkeimmisté tavoitteista oli lisdta alueita edustavien maakuntien liittojen vaikutusvaltaa
suhteessa valtion aluekehittdmisrahoihin. Maakuntapohjaisessa aluekehittamisessi e voitu
kuitenkaan mennd endd pidemmdlle, sillA sSitovan  p&itdsvallan  antaminen
aluekehitysviranomaiselle yli sektoriviranomaisten olisi ollut t&ssi vaiheessa liian suuri askel.
(HavM 20/1993.)

Vuonna 2002 astui voimaan Alueiden kehittamislaki (602/2002). Alueiden kehittdmislaki on
vahvistanut entisestéén maakunnan liiton roolia aluekehitysviranomaisena. Maakuntaohjelmat
muodostavat pddasiassa aluekehittdmisen ytimen. Alueiden kehittdmislain tavoitteena on
kehittéé eri ohjelmien yhteensovittamista siten, ettd alueelliset ja valtakunnalliset tavoitteet
huomioitaisiin aiempaa paremmin. Alueiden kehittamislain yksi keskeinen tavoite on kytkea
suunnittelu varojen kayttéon, joka tapahtuu maakuntaohjelman toteuttamissuunnitelman
perusteella tehtéviin arviointeihin. Luonnollisesti minigteridillékin  on tarve ohjata
aluehallintoaan. Alueiden kehittamislakia voidaan tulkita siten, ettd lain mukaan
ministerididen tulisi valmistella alueellisia strategioitaan niin, ettd ne jéttaisivét tietoisesti
aluehallinnolle litkkumavaraa maakuntaohjelman ja sen toteuttamissuunnitelman laadinnassa.
Lain mukaan maakuntien liitoilla on aluekehitysvastuu, mutta taloudelliset resurssit ja
muodollinen toimivalta ovat osaltaan yha valtionhallinnon ké&sissd (Haveri 2003, 231).
Kainuun hallintokokeilun térkeéna tavoitteena on saada kokemuksia edelld mainitun

asetelman muuttamisesta ja maakunnallisen aseman korostamisesta.

Aluehallinto eroaa tdten kunnallishallinnosta ja valtionhallinnosta siten, ettéd se kasittda
hallinnollisia yksikoita, jotka ovat suurempia kuin kunta mutta pienempia kuin valtio. Kuntien
toimintaympériston muuttuminen on lisannyt paineita aluehallinnon kehittdmiseksi ja
organisoimiseksi (Haveri 2003, 218). Aluehallinto on perinteisesti néhty keskushallinnon
jatkeena, véliportaan hallintona, ja hallinnon uudistukset ovat keskittyneet paljolti juuri
aluetasoon. Keskushallinto ja etenkin ministeriot on jatetty hallinnon uudistuksissa
suurimmaksi osaksi omaan rauhaansa. (Stenvall 1999, 10-13.) Vanhasen hallituksen aikana on
kuitenkin toteutettu merkittava ministeriorakenteen uudistus, kun 1.1.2008 toimintansa aloitti
uus tyo- ja elinkeinoministerid, joka muodostettiin entisestd kauppa- ja teollisuusminis-
teriostg, tyoministeriostd seka sisdasiainministerion alueiden kehittamistehtavien yksikosta
(Valtionvarainministerio 2008, 73).
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1990-luvulla Suomessa toteutettiin monia merkittavia uudistuksia aluehallinnossa. 1990-
luvulla kunnallista paddtoksentekoa vahvigettiin aluepolitiikassa ja valtion tehtavida ja
viranomaisia koottiin yhteen. Kuntiin kohdistuvaa valtiolle keskitettyd ohjausta ja toimivaltaa
uudistettiin monin tavoin hallinnon hajauttamisen eli desentralisaation avulla. Uudistukset
liittyivdt muun muassa vapaakuntakokeiluun, kuntalain ja valtionosuugérjestelman
uudistamiseen seka valtion yksityiskohtaisen ohjauksen ja valvonnan purkamiseen.
Paétosvaltaa pyrittiin siirtamaén keskushallinnosta aluehallintoon seka mahdollisuuksien
mukaan myos paikallistasolle. (Temmes & Kiviniemi 1997, 38-44.)

Suomalaisia aluepolitiikan uudistuksia on luonnehtinut hankeperusteisuus. Kansalliset
ohjelmat, kuten essimerkiks osaamiskeskusohjelma vuosina 1994-1998, asettivat vaatimuksia
ja muutospaineita hallinnolliselle toiminnalle ja toimintarakenteiden kehittamiselle. Ohjelmat
ovat perustuneet uuden kaynnistamisen filosofialle ja ovat siten edellyttéaneet niihin
osallistuvilta tahoilta suunnittelua ja hallinnollista tyotéa

Vuonna 1996 kaynnistyi lagja ja monitavoitteinen aluehallinnon uudistus, joka sai himekseen
Aluehallinto 2000. Sen tavoitteisiin kuuluivat muun muassa aluehallinnon keventdminen ja
tehokkuuden edistdminen seka kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen. Aluehallinto 2000 -
uudistus sisdlsi kolme kokonaisuutta, jotka merkitsivét tyévoima- ja elinkeinokeskusten (TE-
keskusten) perustamista, laéninhalitusten méadran vahentymistd ja maakuntapohjaisen
alugjaon vahvistumista. (Valtionvarainministerio 2008, 41-43.)

Aluehallintouudistus onnistui tavoitteisiinsa ndhden kohtuullisesti, vaikkakaan uudistus ei
poistanut kaikkia hallinnon monimutkaisuuden epdkohtia. Esimerkiks TE-keskusten
ohjaukseen liittyy yha& ongelmia ja halinnollisia jannitteitd, kuten eri toimialojen
tulostavoitteiden yhteensovittamista. (Valtionvarainministerié 2008, 42.) Aluehallinto 2000 -
uudistuksen jalkeen on tehty myos muita pienempia uudistuksia, joilla on ollut merkitysta
[&&ninhallitusten ja TE-keskusten ohjaus- ja toimivaltaan. Vaikka Aluehallinto 2000 -uudistus
merkitsikin selvasti hallinnon hajauttamisen askeleita, on auekehittéamiselle edelleen
tyypillista valtiojohtoisuus ja kehittamispolitiikan sektoroituneisuus. (Niemi-lilahti ym. 2002,
118.)
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Keskeisend tavoitteena aluehallinnon uudistamisessa on yleisesti ottaen ollut sen
yksinkertaistaminen. Kuitenkin voidaan todeta, ettd lopputulos on ollut tietylla tapaa
painvastaisesti aluehallinnon monimutkaistuminen. T&std osoituksena ovat eri hankkeiden
kautta syntyneet toimijaverkostot, rakenteet ja toimintatavat Sten, ettd kokonaiskuvan
hahmottaminen toiminnasta on paikoitellen yha hyvinkin monimutkaista. Uudistukset eivét
valttaméttd ole sisdtaneet perusteellisia ratkaisuja ongelmien ja organisaatioiden
koordinoimiseksi, joten tastd johtuen toiminnan yhteensovittaminen on vaatinut runsaasti
hallinnollista ty6ta. Vaikka uudistukset ovatkin liittyneet kiintedsti toisiinsa, kokonaisvaltainen
lahestymistapa aluehallinnon kehittamiseksi on puuttunut. (Niemi-lilahti ym. 2002; Haveri
2006.)

Aluehallinto on vahvistunut erityisesti EU-jasenyyden myotd, mutta silti suomalaisen
aluehallinnon asema on edelleenkin verrattain heikohko vaikkapa muihin Pohjoismaihin
verrattuna. Syynd on ndhty olevan nimenomaan suomalainen puolivaltiollinen
aluekehittamisen tapa: kaksijakoinen aluehallintomalli aiheuttaa sen, ettd maakuntatason
demokraattisella elimelld, maakuntaliitolla, el ole taloudellisia resursseja toteuttaa niita
kehittamisohjelmia ja -suunnitelmia, joista se on paéttanyt. Yleisesti voidaan todeta, etta
vastuu suomalaisen aluehallinnon kehittamisestd on seka valtiovallalla ettéa kunnilla kuin my6s
kuntia edustavilla maakuntien liitoilla. Pyrkimys on ollut eri toimijoiden valiseen yhteistyon
toimivuuteen ja tahan liittyvét uudet toimintatavat, kuten kumppanuus ja verkostoituminen,
ovat korostuneet. (Viinaméki & Salminen 2008, 40-44, 55-57, 76.) Valtion lis&ksi
kuntasektori on ollut Suomessa perinteisesti vahvassa asemassa. Valtio-kunta -yhteistyd onkin
ollut ja on eddlleen maassamme hallinnollinen voima-akseli. Moniportainen hallinto tekee

kuitenkin tuloaan, mik& on jo muuttanut osittain alueiden toimintakenttéa.

3.6 Ajankohtaiset hallinnon uudistukset Suomessa

Kainuun hallintokokellun liséksi alue- ja paikallishallinnon kentdssd on meneilldan tdla
hetkella muitakin merkittavid hallinnon uudistamishankkeita. Tassa luvussa luodaan lyhyt
katsaus kunta- ja palvelurakenneuudistukseen sekd aluehallinnon uudistamishankkeeseen,

joillaon vaikutusta my6s Kainuun hallintokokeilun etenemiseen.
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3.6.1 PARAS-hanke

Valtioneuvosto kaynnisti kevadlla 2005 Paras-hankkeen kunta- ja palvelurakenteen
uudistamiseksi. Kunta- ja palvelurakenneuudistus on suurin kunnallishallinnon ja -palveluiden
uudistus Suomen historiassa. Hankkeen toteuttamista ohjaava puitelaki eli laki kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) tuli voimaan vuoden 2007 helmikuussa ja on
voimassa vuoden 2012 loppuun asti. Puitelain tarkoitus on sa&étéd suuntaviivat ja puitteet
uudistustyolle. Lakia voidaan luonnehtia poliittiseks toimintaohjelmaksi sen yleisen luonteen
vuoksi, vaikka toisaalta madraaikainen laki luo kiintedt toimintapuitteet kuntien toiminnalle.
(PeVL 37/2006.)

Uudistuksen tavoitteena on vahvistaa kunta- ja palvelurakennetta, edistéa uusia palvelujen
tuotantotapoja ja organisointia, uudistaa kuntien rahoitus- ja valtionosuusjérjestelmid seka
jarjest@miseen ja tuottamiseen sekd& kuntien kehittdmiseen on vahva rakenteellinen ja
taloudellinen perusta tulevina vuosikymmenina (Stenvall ym. 2008, 13-15).

Lakia sovelletaan maan kaikissa kunnissa. Kainuun hallintokokeilusta annetun lain
soveltamisalaan kuuluvissa kunnissa sovelletaan puitelakia vain tiettyjen pykélien osata
(esimerkiksi valtion kuntapolitiikka, henkiloston asema sek& valtionosuusérjestelman
uudistaminen). Paras-hankkeen tavoitteena on vahvistaa kuntarakennetta yhdistamalla kuntia
ja liittamalla osia kunnista toisiin kuntiin. Palvelurakenteita vahvistetaan kokoamalla kuntaa
lagjempaa véestOpohjaa edellyttavia palveluja ja lisédmalla kuntien yhteistoimintaa. Kunnan
tulee muodostua tyossakayntialueesta tai muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta,
jolla on taloudelliset ja henkilostévoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palveluiden
jarjestdmisestd ja rahoituksesta. Esmerkiksi kunnassa tai yhteistoiminta-alueella, joka
huolehtii perusterveydenhuollosta ja siihen kiinteasti liittyvisté sosiaalitoimen tehtévista, on
oltava vahintddn noin 20 000 asukasta, ja kunnassa tai yhteistoiminta-alueella, joka vastaa

kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta.)
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3.6.2 Alku-hanke

Aluehallintoviranomaisten nykyiset kapeat toimialat vaikeuttavat hallinnon toimintaa.
Toimintaympéristdn muuttuessa on hallinnon kehittdmiseksi |0ydetty ja tarpeen |6ytda
tulevaisuudessakin uusia toimintamalleja ja tyovalineita Julkisen hallinnon toimintaan
kohdistuvat kehittamispaineet edellyttéavat hallinnolta joustavuutta ja uudistumiskykya.
Yleisesti tunnistettu kehittamistarve on muun muassa kasvava tarve poikkihallinnolliseen
yhteistyohon  verkostomaisesti ja myds organisatorisia rakenteita kehittamalla
(Valtionvarainministerio 2008, 17-21.)

Vation aluehallinnossa toteutetaan  ldhivuosina  kaikkien — aikojen  mittavin
organisaatiouudistus, aluehallinnon uudistus. Hallinto- ja kuntaministeri Mari Kiviniemi asetti
aluehallinnon uudistamishankkeen (ALKU-hanke) 29.6.2007. Hankkeen toimikaus kestéa
31.3.2009 saakka ja uudistukset on tarkoitus toteuttaa kokonaisuudessaan vuoteen 2010
mennessi. Hankkeen taudalla on hallitusohjelma aluehallinnon uudistamisen linjauksissa.
Aluehallinnon uudistamishankkeessa on otettava huomioon kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksen eteneminen. (Mts. 9-11.)

Hankkeen tavoitteena on kansalais- ja asiakasl8htoisesti, tehokkaasti ja tuloksellisesti toimiva
aluehallinto. Aluehallinnon uudistuksella pyritédn vahentaméaan erillisten alueviranomaisten
lukuméaréd ja muodostamaan aluehallintoon aikaisempaa lagjempaa toimialuetta hoitavia
viranomaisia Uudistus merkitsee sSitg, etta |&8ninhallitusten, TE-keskusten, alueellisten
ymparistokeskusten, ympéristblupaviranomaisten, tiepiirien ja tyosuojelupiirien tehtavét
organisoidaan uudelleen ja aluehallintoviranomaiset kootaan kahden uuden viranomaisen
alaisuuteen. Viranomaisten tyonimina kéytetaan jatkovalmistelun aikana elinkeino-, liikenne-
jaluonnonvarakeskusta eli "ELLUA" jaaluehallintovirastoa eli " ALLUA". Valtion aluehallinto
toimii valtion yleishallintoviranomaisena alueilla, vastaa valtionhallinnon toimeenpano- ja
kehittamistehtavistd sekd taytantdbonpanon ohjauksesta ja lainsd&dannon toteutumisen
valvonnasta dueilla. Aluehallintoviranomaisten ohjaus tapahtuu ministerididen yhteistyonéa
Ministerididen ohjaus vdlitetédn aluehallintoviranomaisille yhtendisesti koordinoivien
ministerididen kautta, jotka ovat tyo- ja elinkeinoministerio seka valtiovarainministerio. (Mts.
24-25.)
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Uudistus tulee vahvistamaan koko maassa maakuntien asemaa ja tuo maakunnille jossain
maarin myo6s uusia tehtavid. Maakunnan liittoja koskevien ehdotusten painopiste on liittojen
toimivallan lisdéamisessa aluekehitystyon kokoavana ja yhteensovittavana viranomaisena,
jonka toiminta perustuu kuntien ohjaukseen ja kunnallisvaalien tuloksena syntyvaan
kansanvaltaiseen paatdksentekoon. Maakunnallisesta ndkokulmasta on liséksi merkittavaa,
etta aluehallinnon uudistuksessa maakuntaohjelma pyritdan kytkemaan osaks keskushallinnon
ja alueviranomaisten vaélistd tulosohjausprosessia. Maakuntaohjelma otetaan yhdeksi
lahtokohdaksi esimerkiksi aluehallintoviranomaisten strategisen tason tulossopimusten
valmisteluun. Maakuntaohjelman toteuttamissuunnitel ma kytketdan nykyista tiiviimmin osaksi
keskushallinnon ja alueiden valista tulosohjausprosessia. Uudistuksen tavoitteiden perusteella
maakunnan liittojen pé&dtosvaltaa aluekehittdmisrahoituksen kaytossd tullaan liséamaan.
Valtioneuvoston yleisistunnon tehdessa padtoksen méérarahojen alueel lisesta jakamisesta, osa
méérédrahoista jatetéddn stomatta méaréttyyn kayttétarkoitukseen. Mé&arérahan suuntaamisesta
kayttotarkoitukseen maakunnassa pééttaa tdten maakunnan liitto. (Mts. 24-25.)

Esityksen  tavoitteiden  perusteella voidaan  todeta, ettd  maakuntaohjelmien
toteuttamissuunnitelmaneuvotteluiden myotad ministeriét  joutuvat aidosti  kdymaan
neuvotteluja maakuntien liittojen kanssa vuosittain toteutettavista toimenpiteistd. Esityksen
tavoitteiden perusteella maakunnan poliittinen ohjaus valtion aluehallintoon tulee
vahvistumaan, silla auehallinnon uudistamishankkeen linjaukset vahvistavat maakuntien
liittojen roolia ja tehtévakenttéd Maakunnan el pitdis jédda heikkoon asemaan suhteessa
valtionhallintoon, koska esityksen mukaan alueille téarkedt kehittamistehtavét sirtyvét
valtionhallinnon tasolta maakuntiin. Uusi toimintatapa tuonee samanlaista uutta kulttuuria
muille alueille, kuin maakuntakokeilu on tuonut Kainuuseen. Aluehallintouudistuksen
vaikutuksia on kuitenkin mahdotonta eritelld tarkasti ennen hankkeen lopullisen muodon
selvidmista ja hankkeen k&ynnistymista.

Alugjakotydryhman 17.6.2008 valmistuneen esityksen mukaan maahan olisi tulossa viisitoista
elinkeino-, liikenne- ja luonnonvarakeskusta (ELLU). Niista yks tuliss Kainuuseen.
Sen sijaan aluehallintovirastoja (ALLU) olisi kuusi. Kainuu kuuluu tdssi jaossa samaan
alueeseen Pohjois- ja Keski- Pohjanmaan kanssa. Aluehallintovirastoon kuuluvat alueelliset
ymparistokeskukset, tydsuojelupiirit, laaninhalitukset ja ympéristblupavirastot. Nain ollen
Kainuu on séilyttamassd oman elinkeinokeskuksensa valtion aluehallintouudistuksessa.
(Aluehallinnon uudistamishanke 2008, 7-8.)
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4YLEISTA KAINUUN HALLINTOKOKEILUSTA

4.1 L ahtokohdat hallintokokeilulle—miksi juuri Kainuu?

Kainuu on 9 kunnan muodostama, noin 85 000 asukkaan maakunta. Maakunnan suurin kunta
on noin 38 000 asukkaan Kajaani ja pienin noin 1600 asukkaan Ristijarvi. Pinta-alaltaan
Kainuu on lagja ja asutus on harvaa. Kuntakeskukset sijaitsevat kymmenien kilometrien
padssa toisistaan. Maakuntahallintokokeilun piirissd on kahdeksan Kainuun kuntaa siten, etta
Kainuun ja Pohjois-Pohjanmaan véliin sijoittuva Vaala e ole kokellussa mukana (kuva 3).
Lakia hallintokokeilusta sovelletaan siis Kgjaanin ja Kuhmon kaupunkien sek& Hyrynsalmen,
Paltamon, Puolangan, Ristijarven, Sotkamon, Suomussalmen ja Vuolijoen kuntien alueella
(Airaksinen ym. 2005, 2-4.) Hallintokokeilua kaynnistettdessd kokeilussa oli mukana 9
kuntaa, mutta Vuolijoen ja Kajaanin kuntaliitoksen johdosta (vuonna 2007) hallintokokeilussa
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on talla hetkella mukana 8 kuntaa.

Kuva 3. Kainuun maakunta ja Kainuun kunnat

Maakuntahallintokokeilun k&ynnistymiseen juuri Kainuussa ovat vaikuttaneet koko aueen
heikot tulevaisuuden nakymét, kuten Kainuun asukasluvun pieneneminen tasaisesti vuosittain
erityisesti tyoikdisen vaeston osata, Kainuun véeston ikdrakenteen nopea muuttuminen,
yritystoiminnan ja tyopaikkojen supistuminen seka koko maakunnan kuntatalouden
heikkeneminen 2000-luvulla. Hallintokokeilua edelténeet hallinto- ja budjettirakenteet eivét
olisi riittéaneet tukemaan esimerkiksi merkittavien elinkeino- ja yrityseldman hankkeiden
aikaansaamista maakunnassa. Kainuu nahtiin liséksi sopivan kokoisena alueena ja maakunnan
véestbpohja riittdvan suurena uudenlaisten hallinto- ja rahoitusrakenteiden kokeiluun.
(Perttunen 2002, 6-9.)
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4.2 Hallintokokeilun tausta ja eteneminen

Idea Kainuun hallintokokeilusta syntyi valtakunnan politiikan huipulta. Pa&ministeri Paavo
Lipponen toi Pohjois-Suomen strategiaseminaarissa lokakuussa 2001 esiin "siniset ajatukset”
Kainuun hallintokokeilusta, joiden perusteella kainuulaiset toimijat 10ysivat uudenlaisen
lahtokohdan maakunnan kehittdmiseen. Kainuun liitto, Kainuun TE-keskus ja Kajaanin
kaupunki tekivéat helmikuussa 2002 aiesopimuksen hallintokokeilun toteuttamisesta. Kainuun
toimijoiden solmiman sopimuksen perusteella sisdasiainministerio asetti selvitysmies Juhani
Perttusen valmistelemaan hallintokokeiluun liittyvia toimenpiteitd ja tarkempaa sisaltoa
Kainuun maakuntakokeilun suunnittelun aloittaminen perustui kuntien, kuntayhtyman ja
valtion edustajien hyvéksymadn kumppanuussopimukseen. Suunnittelussa oli mukana kuntien
ja kuntayhtyman luottamus- ja virkamiehid, TE-keskuksen, ympéristOkeskuksen,
ammattijarjestdjen edustgjia. Selvitysmies kavi hallintokokeilun sisaltoon liittyvia keskusteluja
my6s oikeusministerion, sisdasiainministerion, opetusministerion, maa- ja metsitalous
ministerion, liikenne- ja viestintaministerion, kauppa ja teollisuusministerion, sosiaali- ja
terveysministerion, tydministerion seka ymparistoministerion kanssa. (Perttunen 2002, 3-5.)

Kokeilun tavoitteiks maariteltiin - maakunnallisen elinkeinopolitiikan  toteuttaminen,
kehittamisrahoituksen kokoaminen ja palvelutuotannon uudelleenjérjestaminen. Sopimuksessa
paétettiin, ettd uus hallintomalli perustuu vaaleilla valittavan maakuntavaltuuston ja
valtuuston asettaman maakuntahallituksen varaan. Hallintokokeilun valmistelu eteni nopeasti,
silla jo kesdkuussa 2002 valmistui selvitysmies Juhani Perttusen esitys ”Sininen Kainuu —
gjatuksesta toiminnaks” Kainuun hallintokokeilun sisdllostd.  Selvitysmiehen ehdotusten
pohjalta valmisteltiin lakiehdotus hallintokokeilusta, jonka toteuttamiseen kokeilualueen
kunnat halusivat lahteA mukaan. Laki Kainuun hallintokokeilusta (343/2003) saadettiin
eduskunnassa helmikuussa 2003. Kahdeksanvuotinen hallintokokeilu alkoi vuoden 2005
alussa ja se kestdd vuoden 2012 loppuun. (Airaksinen ym. 2005, 9.)
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4.3 Kokeilun organisoituminen

Maakuntahallinnon tehtévia hoitaa Kainuun maakunta-kuntayhtyma. Maakunta-kuntayhtyma
perustettiin perussopimuksella, jossa maakuntakuntayhtyman tehtéavaks asetettiin huolehtia
hallintokokeilulaissa mééritellyistd maakunnan suunnittelusta, alueiden kehittamisestd,
terveydenhuollosta, sosiaalihuollosta ja koulutuksesta sek& niiden rahoituksesta. Lisaksi
maakunta-kuntayhtyma  huolehtii  maakunnan  yleisestd  dinkeinopolitiikasta ja
markkinoinnista, edistéa yhteisty6ta maakunnan kehittdmisen kannalta keskeisten julkis- ja
yksityisoikeudellisten yhteisojen ja sédtididen kanssa seké valvoo maakunnan etuja. Maakunta
voi my0ds antaa lausuntoja ja tehdd ehdotuksia viranomaisille. Maakunta huolehtii niista
tehtavistd, jotka sille on kuntien yksimielisilla paétoksilia hallintokokellulain mahdollistamin
tavoin girretty. Maakunta voi ottaa hoidettavakseen myds muita kokeilukuntien tehtéavia
kunnan kanssa tehtévalla sopimuksella ja tuottaa palveluja eri sopimuksella muillekin kuin
kunnille. Kainuun maakunta-kuntayhtyma muodostaa uuden maakunnallisen hallintokokeilun
organisaation. (Laki Kainuun hallintokokeilusta; Airaksinen ym. 2005, 9-12.)

Hallintokokeilun kansanvaltainen ja maakunnan omaa pédtodsvaltaa korostava luonne
edellyttéd vaaleilla valittavaa maakunnallista toimielintd. Maakunnan ylimpana paattévana
neljdks vuodeks kerrallaan valittava maakuntavaltuusto. Maakuntavaltuustossa on ollut
ensimmaisena toimikautena (2005-2008) 39 jasentd. Lisdksi Vaalan kunta on osoittanut
valtuustoon 2 edudstgjaa, jotka ovat olleet valtuuston jasenind sen kéasitellessa Kainuun liiton
toimialaan kuuluvia asioita ja rakennerahastovaroja. Hallintokokeilulakiin on tehty muutos
(764/2006), jonka mukaan tulevissa maakuntavaaleissa lokakuussa 2008 maakuntavaltuuston
seuraavaks toimikaudeks (2009-2012) valitaan yhteensa 59 maakuntavaltuutettua. Tulevissa
maakuntavaaleissa kuntargjat poistuvat ja kokellualue toimii yhtena vaalipiirind
Maakuntavaltuuston jésenten valinnasta, d8niméaaristd, valtuuston paatdsvaltaisuudesta ja
tehtavistd méaratdan tarkemmin hallintokokeilulaissa. (Laki Kainuun hallintokokeilusta; 1aki

Kainuun hallintokokeilusta annetun lain muuttamisesta.)
Maakuntavaltuusto valitsee pédtosten vamisteluita ja toimeenpanosta vastaavan

maakuntahallituksen seké maakuntajohtajan valtuuston toimikaudeksi. Maakuntgjohtaja toimii
hallituksen puheenjohtajana ja hanelld on oikeus kayttéd puhevaltaa maakuntahallituksen
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puolesta. Maakuntahallituksen tarkemmasta kokoonpanosta ja toimikaudesta s8&detéén
maakuntahallinnon hallintosdanndssa. Hallitus valvoo maakunnan etua, edustaa maakuntaa ja
tekee sen puolesta sopimukset, elei néaitd tehtévia ole johtosd&nnolla siirretty muun
toimielimen ta viranhaltijan tehtdvéksi. Maakuntahallitus kokoontuu kolmessa eri
kokoonpanossa hallintokokeillun alkana: maakuntahallitus, maakuntahallitus 1l ja
maakuntahallitus 111. Maakuntahallitus 11:n peruskokoonpano koostuu maakuntahallituksen
varsinaisista jasenista seké valtion aluehallintoviranomaisten edustgjista. Maakuntahallitus
[1I:n (maakunnan yhteistyoryhma MYR) peruskokoonpano koostuu maakuntahallitus 11:n
varsinaisten jasenten seka valtion aluehallintoviranomaisten edustajien liséksi alueen
tyomarkkina- ja elinkeinojérjestdjen edustgjista sek& Vaalan kunnan edustgjasta. (Laki

Kainuun hallintokokeilusta.)

Lisdks Kainuun koulutuss ja Kanuun sosiaali- ja terveystoimen toimialoilla on
maakuntahallituksen alaisena toimiva maakuntavaltuuston toimikaudekseen asettama
lautakunta. Maakunnassa voi olla myGs muita kuntalaissa ja muussa lainsd&dannossa
tarkoitettuja toimielimid, siten kuin maakuntavaltuusto johtosdanntissa maaréd. (Airaksinen
ym. 2005, 12.)

Kokeilun valmigteluvaiheessa selvitysmies Perttunen naki valtion aluehallinnon toimivan
kokonaisuutena Kainuussa varsin hyvin, joten Perttunen ei tehnyt organisaation kokoamista
koskevaa ehdotusta hallintokokeilulain pohjaksi. Aluehallinnolla on toisistaan poikkeavia
valvonta- ja hallintotehtavia, joiden késittelyssd maakunnan poliittinen padtoksenteko el tullut
kyseeseen. Valtion viranomaisille jai kokeilun gjaks runsaasti valvonta- ja hallintotehtévia,
joihin maakuntahallinnon toimivalta el yll&. Suurimmat yhteistyotarpeet ilmenivét Perttusen
mukaan maakunnan kehittamiseen liittyvissa asioissa. (Perttunen 2002, 26-27.)

4.4 Kokeilun tarkoitusja tavoitteet

Kainuun hallintokokeilulain mukaan maakunta vastaa sosiaali- ja terveydenhuollosta lukuun

koulutuksesta ja ammatillisesta aikuiskoulutuksesta. Maakunnallisella palvelujen tuottamisella
pyritddn turvaamaan palvelut tasavertaisesti kaikille maakunnan asukkaille. Maakunta
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huolehtii liséksi maakunnan tyo- ja elinkeinopolitiikasta, markkinoinnista, maakunnan
kehittdmisen kannalta keskeisten toimijoiden ja sidosryhmien vélisestd yhteistyosta seka
maakunnan etujen valvomisesta. (Airaksinen ym. 2005, 11.) Hallintokokeilulaki luo
poikkeukselliset mahdollisuudet palveluiden, koulutuksen, sosiaali- ja terveydenhuollon seka
elinkeinoel&man jarjestémiseen maakunnassa.

Kokeilulain mukaan maakunnan tehtvana on lisaksi paéttaa tarkoituksenmukaisuusharkintaa
sisdtavan ja maakunnan kannalta merkittavan kansallisen kehittamisrahoituksen, Kainuun
kehittdmisrahan, ja Euroopan yhteison rakennerahastovarojen suuntaamisesta lainséadannon
sekéa maakunnallisten kehittamistavoitteiden mukaisiin kaytttarkoituksiin.
Rakennerahastovarojen, vastinrahoituksen ja puhtaasti kansallinen kehittamisrahoituksen
kéytossa noudatettiin ennen hallintokokellun kaynnistymista eri erityislakien sédnnoksia
Kéaytannoss varat kulkivat usein tyovoima ja elinkeinokeskuksen, ympéristokeskuksen,
ldaninhallituksen ta metsdkeskuksen kautta. Kansadllisia lakeja ja asetuksia, joissa on
sddnnbksia ndiden varojen myontamisperusteista ja -tarkoituksista, oli kymmenia
Kehittdmisrahoituksen jéarjestelmaa monimutkaisti myos se, etta erityislakien mukaiseen
toimintaan voitiin osoittaa varoja useilta eri momenteilta. Maakunnan tasolla el muodostunut
ehjéé ja helposti hahmotettavaa kokonaisuutta eri tarkoituksiin menevista varoista. (Perttunen
2002, 28-31.)

Alueen kehitykseen vaikuttavan rahoituksen hallinnointia leimaa perinteisesti tietty
hajanaisuus ja vaikea hahmotettavuus, ja rahoitus arjestelméassé korostuvat eri hallinnonalojen
erityisintressit alueen kokonaistarkastelun kustannuksella. Kokonaisuus hajautuu useiksi
kymmeniksi tai sadoiks paatoksiksi hallintoon, joten paatoksissa pddhuomio kiinnittyy paljolti
my6s muuhun kuin maakunnan ndkokulmaan. Taten eri hallinnonalojen useisiin
erityisintresseihin kiinnittyva padtoksenteko ja rahoitus ovat yleisesti maakuntatasolla erittéin
sirpaleista. Lagja rahoitusbyrokratia vie voimavaroja varsinaiselta toiminnalta ja lagjojen
hankkeiden aikaansaaminen on usein kohtuuttoman vaikesa tai jopa mahdotonta. Kun
padtokset tehdddn usein keskushallinnossa, on kyseenalaista, miten maakunta pystyy
vaikuttamaan itseddn koskeviin asioihin. Naiden ongelmien vuoksi on mahdollista, etta
maakunnan eri alueiden erityispiirteet ja toimenpiteiden tehokkuus eivét tule riittéavasti
huomioiduiksi. Téten kansallisen kehittamisrahoituksen hallinnointi ja niista p&dttaminen
Kainuun maakunnassa tarjoaa enemméan mahdollisuuksia alueellisten erityispiirteiden

huomioon ottamiselle. Kansallisen kehittdmisrahoituksen kokoaminen ja pé&dtdsvallan
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siirtéminen maakuntaan Kainuun kehittamisrahan myo6ta oli merkittéva hajauttamistoimenpide
ja sen kautta uskottiin syntyvan aidosti maakunnallinen ja kokonaisvaltainen kehittamis-
nékemys. (Mts. 30-32.)

Lain mukaan maakunta valmistelee maakunnan yleistéd elinkeinopolitiikkaa yhteistydssa
valtion viranomaisten kanssa. Kainuun hallintokokeiluun sisdltyy maakuntavaltuuston
mahdollisuus kohdentaa maakunnan kannalta merkittavaa kehittdmisrahoitusta haluamiinsa
kohteisiin, jotka mahdollistavat nykyista vaikuttavamman elinkeinopolitiikan ja maakunnan
kehittdmisen. Maakunnalle on kokeilulaissa delegoitu valtaa maakunnallisten painopisteiden
valinnassa ja resurssien kohdentamisessa Kainuun kehittdmisrahan my6ta Nain ollen
hallintokokeiluun liittyy dynaamisuuden ja potentiaalisuuden elementteja kehittamisvallan ja
valtion kehittamisvarojen suuntaamisvallan my6ta. Hallintokokeilun lahtokohtana on gatus
Sitg, ettd maakunta kykenee itse suuntaamaan julkiset kehittdmispanokset mahdollisimman
tehokkaasti ja vaikuttavasti — paremmin kuin valtion keskushallinto. Liséks kehittamisvaroja
kokoamalla luodaan edellytyksia nykyista suurempien maakunnallisten kehittamishankkeiden
toteuttamiselle. Hallintokokeilulain mukainen toimivallan delegoiminen maakunnalle tekee
Kainuun hallintokokeilusta valtakunnallisesti téarkedn ja mielenkiintoisen kokellun. Kainuun
hallintokokeilu on rééataoity erityisesti Kainuun olosuhteisiin jatarpeisiin. (Korhonen 2002.)

SMONITASOHALLINNAN TOIMINNALLINEN
KONTEKSTI

5.1 Hallinnosta hallintaan

Julkisen hallinnon uudistamiseen ja kehittamiseen liittyva merkittava paradigmamuutos on
ollut uuden hallinta-gjattelun muotoutuminen. Siirtyminen perinteisesta julkisesta hallinnosta
(government) uuteen hallinta-tapaan (governance) voidaan méaritella siirtymiseksi
byrokraattisesta halintojarjestelmésta ja vation hierarkkiseta ohjauksesta kohti
monitoimijaisia  yhteistyd-,  kumppanuus- ja  verkostosuhteita. ~ Uudentyyppinen

paradigmamuutos tunnistaa monimutkaisia haasteita, joissa hallinto el voi enda olla yhden
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toimijan tai organisaation suvereenia toimintaa vaan hallinta koostuu useiden eri toimijoiden
yhteistyosta Uuden hallinta-gjattelun mukaan hallinto toimii dynaamisemmin ja kehittamis-
orientoituneemmin verrattuna vanhaan jaykkéan méadrdays ja toimivaltaorientoituneeseen
hallintoon. (Anttiroiko ja Haveri 2003, 137-141.)

Hallinnan k&site on lagjalti kaytetty, joskin se on monimerkityksinen ja saattaa viitata
tapauskohtaisesti hyvinkin erilaisiin asioihin. Ensinndkin, termi on yhdistetty niin kutsuttuun
"hyvdan hallintaan’ (good governance), jonka on ajateltu olevan valttaméon osatekija
taloudellisen kasvun ja kehityksen aikaansaamiseksi. Taméan ndkemyksen mukaan valtion
tulisikin keskittyd sellaisten politiikkojen hoitamiseen, jotka edesauttavat nimenomaan
markkinoiden ja talouden toimintaa. Toiseksi, hallinnasta puhutaan usein kansainvalisten
instituutioiden ja jarjestelmien yhteydessi. Ajatus 'kansainvélisestd hallinnasta’ (international
governance) perustuu kansainvalisiin riippuvuussuhteisiin, jotkailmentéavét valtiovallan roolin
heikkenemigta ja hallinnan kentén monimuotoisumista. Kolmanneksi, hallinnalla viitataan
julkiselle sektorille muunnettuun ’yhtididen hallintaan’ (corporate governance) johtaa ja
kontrolloida liikeyrityksia institutionaalisin toimenpitein. (Hirst 2000, 14-16; Rhodes 2000,
57.)

Neljanneks, kastettd kaytetddn puhuttaessa uudesta julkigohtamisesta (new public
management) — menetelmasta ja hallinnonuudistusten oppikokonaisuudesta, joka tuli 1990-
luvulla  valtionhallintoon.  Uuden  julkisiohtamisen my6ta managerialistiset ja
markkinamekanistiset piirteet ovat vahvistuneet julkishallinnossa, mika nakyy esimerkiksi
palvelutuotannossa kustannusvaikuttavuuden lisdantymisend. Yksityiselta sektorilta tutut
markkinamekanismiin pohjautuvat opit, jotka korostavat taloudellisuutta, tehokkuutta,
vaikuttavuutta ja asiakkuutta, ovat tulleet toiminnan arvioinnin mittapuiksi julkishallinnossa.
Tama on merkinnyt muun muassa julkishallinnon perinteisesti jarjestamien palveluiden
yksityisamistd. Viidennessd merkityksessa hallintaa ké&ytetédn puhuttaessa  ’uusista
koordinaatiok&ytannoistd. Tdlaisilla kaytannoilla viitataan melko uusiin julkishallinnon
johtamis- ja organisoitumistapoihin, jotka perustuvat vuorovaikutuksellisiin ja yhteistyota
painottaviin  menetelmiin. Hallinta viittaa taloin verkostojen, kumppanuuksien ja
keskusteluareenoiden lisdééntymiseen seka niihin liittyviin  neuvotteleviin - hallinnoinnin
tapoihin. Pyrkimyksend ovat esimerkiks resurssien aiempaa parempi kokoaminen seké
sosiaalisen pddoman kasvattaminen. (Pierre & Peters 2000, 64—65; Hirst 2000, 18.)
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Keskeigta paradigmamuutoksessa on hallinnon ja hallinnan erottaminen toisistaan, silla ne
eivat ole toistensa synonyymeja. Hallinto viittaa lahinnd traditionaaliseen byrokraattis-
legalistiseen, keskushallinto- ja kansallisvaltiokeskeiseen jérjestelmaan, joka perustuu tiukasti
médriteltyihin hierarkkisiin suhteisiin. Hallinta taas kattaa yleisemmin valjemmét, hajautetut,
yhteisty6hon perustuvat ja valtioiden rajatkin ylittavéat hallintokaytannét. (Rhodes 1997, 15;
Osthol ja Svensson 2002, 25.) Muutokset valtioiden toimintaympéristossa seké valtioiden
sisdinen uudelleenjdrjestdytyminen toiminnoissaan ovat antaneet aihetta pohtia, onko valtion
eriytymista ja pirstaloitumista todellisuudessa tapahtunut ja onko kyse “valtion ontoks
kovertumisesta’ (hollowing out the state), missa valtion asemaa nakerretaan sen yl&puolelta
(esim. kansainvdliset riippuvuussuhteet, EU), aapuolelta (erityistarkoituksiin muodostetut
hallintoelimet alue- ja paikallistasolla, desentralisaatio) ja sivuilta (yritykset, privatisaatio)
(Rhodes 1996, 661).

Hallinnan kasitteeseen liittyen Anttiroiko ja Haveri (2003, 137-148) nostavat esille myos
uuden paikallisen hallintatavan. Uutta paikallista hallintatapaa luonnehtii kunnallishallinnon
ndkokulmasta viis erityispiirrettd, jotka ovat toimikentdn lagjuus ja monipuolisuus,
verkostomaisuus, monitasoisuus, monitoimijaisuus ja katalyyttisyys. Uuden paikallisen
hallintatavan k&sitteessd on keskeista toimijakentdn lagjuus, joka viittaa siihen, ettd kunnat
joutuvat suhteuttamaan toimintansa koko julkisen ja yksityisen sektorin toimintaymparistoon.
Monitasoisuus viittaa puolestaan eri institutionaalisilla tasoilla tapahtuvaan yhteistydhon ja
kumppanuuteen, monitasoiseen hallintaan. Monitoimialaisuus kuvaa vuorostaan sita, etta eri
hallinnon alat tekevét yhteistyttd keskenddn yhd enemman. Monitoimialaisuus edellyttéa
poikkihallinnollista koordinointia ja yhteista kehittamisndkemysta. Verkostomaisuus viittaa
dynaamiseen organisointiin, jossa toiminta ei maaraydy hierarkkisten kaskysuhteiden pohjalta,
vaan vapaaehtoisesti rakentuvan yhteistyon perusteella. Katalyyttisyys tarkoittaa kuntien
osalta sitd, etta kunnat tukeutuvat verkostoihin ja lagjentavat toimintakenttéansa yli oman
paikkakunnan rajojen saavuttaakseen kehittamistavoitteensa.

Uutta hallintatapaa kuvaa sellaisenaan jo valtiokeskeisyyden heikkeneminen ja
monimuotoisen hallinnan kentén muotoutuminen. Hallinnan kasitteen méarittely on taman
tutkimuksen kontekstissa tarkedd, silla hallinnon uudistamisen tavoitteisiin liittyy paradigma
muutos perinteisestd hallinnosta kohti uutta hallintatapaa. Tama muutossuunta on ollut

tavoitteena myos Kainuun hallintokokeilussa.
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5.2 Vertikaalinen ja horisontaalinen hallinta

Anttiroiko ja Haveri (2003, 143-148) jakavat hallinnan kasitteen kahteen p&iulottuvuuteen,
horisontaaliseen ja vertikaaliseen hallintaan. Hallinnan vertikaalisen ja horisontaalisen jaon
avulla on mahdollista tarkastella teoreettisesti hallinnon tasojen sisdisia ja tasojen vélisia
suhteita. Horisontaalinen ulottuvuus tuo hallintaan ndkemyksen useista rinnakkaisista ja
limittéisista toimijoista, jotka tietylld institutionaalisella tasolla tekevét yhteisty6té ja toimivat
yhdessa edistddkseen intressejaén. Horisontaalisina tasoina ovat erotettavissa globaalit ta
kansainvaliset hallintasuhteet, alueellisten instituutioiden hallintasuhteet, yhteiskunnalliset
(valtion) hallintasuhteet, alueiden hallintasuhteet ja paikalliset hallintasuhteet. Hallinta el ole
kuitenkaan aina toimimista yhdell& ja samalla hallinnon tasolla. Painvastoin, hallintasuhteet
koskevat yha useammin nimenomaan eri tasoilla toimivien organisaatioiden valisia suhteita
Hallinnan kasitteen vertikaalinen ulottuvuus ei rgjoita hallintaa ainoastaan yhdelle hallinnon
tasolle, silla se kuvaa eri ingtitutionaalisten tasojen vélisia hallintasuhteita, joissa esimerkiksi
paikallistason toimijat neuvottelevat kehittdmishankkeista valtiovallan, kansainvdisten
yritysten ja Euroopan unionin edustajien kanssa. (Ks. liséd hallinnan vertikaalisesta ja
horisontaalisesta ulottuvuudesta Peters ja Pierre 2004.)

Kainuun hallintokokeilun tapauksessa monitasoisessa hallintaympéristossd  korostuvat
erityisesti vertikaaliset hallintasuhteet (kunta, maakunta, valtio, EU). Vertikaalisen hallinnan
tavoitteet liittyvdt maakunnallisen padédtoksentekotason autonomian korostumiseen ja
kunnioittamiseen sek& maakuntahallinnon todellisiin osallistumismahdollisuuksiin poliittisessa
padtoksenteossa. Vertikaalisen hallinnan nékokulma ilmenee Kainuun hallintokokeilussa
hallinnan siirtamisend ylhdalta alaspéin eli valtionhallinnosta maakuntahallinnon tasolle ja
toisaalta myo6s alhaalta ylospéin eli kunnista maakuntahallintoon, silla kokeilualueen kunnilta
on siirretty hyvin lagjamittaisesti tehtavid ja pdatosvaltaa maakunnalliselle toimielimelle,
maakunta-kuntayhtymalle. Hallinnan vertikaalinen ulottuvuus téasmentéa ja perustelee
monitasohallinnan teoreettisen ndkdkulman valintaa tutkimuksessa (ks. luku 5.4).

Y likansallisesti keskustasolla ja aluetasolla on ollut jo ndhtévissa halua muuttaa perinteisia
hierarkkisia suhteita enemmén yhteistoiminnallisiksi suhteiksi tai jopa kumppanuuksiksi.
Kansdlisella tasolla on alettu tunnisgamaan, ettd verrattuna perinteiseen autoritdariseen
hallintomalliin yhteistoiminnallisten suhteiden avulla sitoudutaan todennékdisesti paremmin

politiikkoihin ja strategioihin, mink& tuloksena puolestaan oletetaan syntyvan esimerkiksi
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vahemman ongelmia velvoitteiden taytantddnpanossa ja toteuttamisessa. (Bovaird ym. 2002,
19; Ansell 2000, 304.)

5.3 Monitasoinen hallinta ja monimutkaiset ongelmat

Termi "multi-level” eli monitaso-, monitasoinen liitetéén yha yleisimmin juuri hallinnan
késitteeseen. Se e viittaa ainoastaan monilukuisuuteen vaan myos eri tasojen vdlisiin
keskindisiin riippuvuussuhteisiin. (Smith 1997, 711.) Monitasoisen hallinnan ndkoékulma
korostuu 2000-luvulla, silla yhteiskunnan ongelmat ja riskit ovat entistd monimutkaisempia
(wicked problems) ja niiden ratkaiseminen edellyttda monitasoista vertikaalista ja
horisontaalista koordinointia. Y hteiskunnan monimutkaisia ongelmia ei voi hallita erottamalla
syytd ja seurausta toisistaan tai tehtéavia jakamalla, silla valta ja taito ongelmiin vastaamiseen
ja niiden ratkaisuun ei ole jollakin tietylla yksikolla vaan nimenomaan yksikkojen vélisissa
vuorovaikutussuhteissa. (Fenger ja Bekkers 2007, 22; Sotarauta 1996, 64.)

Monitasohallinta (multi-level governance) on julkishallinnollinen teoreettinen kehys, joka on
liitetty vahvasti Euroopan yhdentymisen tutkimukseen. Monitasohallinta-termin syntyminen
yhdistetddn Gary Marksin tutkimuksiin EU:n aluepolitiikan hallintakysymyksista 1990-luvun
alussa. Monitasohallinnan kasitettd on tavanomaisesti kéytetty kuvaamaan ja selittamaan juuri
Euroopan unionin toimielinten, jsenvaltioiden, alueiden ja paikallistason toimijoiden vélisia
suhteita seka niissa ilmenevid muutoksia. (Viinaméki 2004, 68; 2005, 91-92.) Hooghe ja
Marks (2001, 3-8) médrittelevét monitasohallinnan olevan Euroopan unionin mittakaavassa
virallisen pédtoksenteon hajaantumista, tiettyihin politiikan aloihin liittyvan valmistelun ja
padtoksenteon jasentymisen joustavuutta ja eritasoisten toimijoiden  yhteistyGta
Monitasohallinta on heikentényt valtion monopoliasemaa pédtbksenteossa ja sSiirtanyt
toimivaltaa valtiotasolta eurooppdaisille ylikansallisille ingtituutioille, mutta toisaalta
monitasohallinta on merkinnyt myos alueellistumisen (regionalisaation) korostumista, silla
kansalliselle tasolle kuuluvaa poliittista valtaa on hagautettu aueellisille ja paikallisille
hallinnontasoille.

Monitasohallinnan kéasitettd sovelletaan nykyaan lagjemmin myds muilla kuin EU-
tutkimuksen aloilla (Benz & Eberlein 1999, 330). Bachen ja Flindersin (2004c, 197) mukaan

monitasohallinnalle on 18ydettavissa nelja tutkimusalat ylittavaa maaritel méa:
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1) Muiden kuin valtiollisten toimijoiden osallistumisen lisdéantyminen alueellisten tasojen
padtoksentekoon;

2) Monimutkaistuvien, limittdisten alueellisten verkostojen my6td toisiinsa liittyvien
alueellisten tasojen tunnistamisen vaikeutuminen edelleen;

3) Muuttuvassa ympéristdssd myos valtion rooli on muutoksessa, ja valtiolliset toimijat
kehittdvét uusia tapoja koordinoida, ohjata ja verkostoitua suojellakseen ja osin parantaakseen
valtion itsehallintoa;

4) Demokraattisen vastuullisuuden uudelleen jakautumisen pohdinta.

Viinamaki (2005, 92) toteaa, ettd monitasohallinnan kasitteen méérittelya voidaan lagjentaa
tarkastelemalla myds hallinnan kasitetta. Hallinnalla voidaan viitata eri toimijoiden
lisdantyvaan kansainvéliseen ja ylikansalliseen keskindisriippuvuuteen, yritysten omistgjia
tukeviin suunnittelu- ja valvontgjarjestelmiin seka julkisen hallinnon uudistamiseen, joka sopii
tutkimuksen kontekstiin. Kun julkisen hallinnon uudistamista tarkastellaan monitasohallinnan
k&sitteen kautta, korostuvat tél6in  nimenomaan johtamistydn muutos, jaykkien
hallintorakenteiden korvaaminen prosessimaisilla jérjestelyilld sekd toimijoiden roolit ja
intressit pddtoksenteossa ja suunnittelussa. Hallinta on kytkettévissa myos niin sanotun hyvan
hallinnan periaatteisiin ja arvoihin. Monitasohallinta voidaan Benzin ja Eberlein (1998)
mukaan méadritelld erdanlaiseks  sateenvarjokasitteeks  erilaisten hallinnon  tapojen
sekoitukselle, jolloin monitasohallinta ymmarretéddn lagjemmin kuin yhtena hallinnan
muotona. Monitasohallinta voidaan ndhda teoreettisena tydkaluna, jonka avulla voidaan 16ytéa
monitasohallinnan viitekehyksen jannitteita. Viinamaki (2005, 93) huomauttaa, ettd edella
mainittuja hallinnan [ahestymistapoja yhdistéa hallinnan liittaminen organisaatioteoreettisiin
kysymyksiin, kuten esimerkiksi miten organisaation tehtdvanjako, vuorovaikutussuhteet ja
valvonta jarjestetéan, millaisia johtamistapoja nama edellyttévét, miten organisaation sisiiset
valtasuhteet muodostuvat sek& millaisia koordinaatiokeinoja kaytetdan. Hallinnan liittdminen
organisaatioteoreettisiin kysymyksiin on relevanttia myos tassa tutkimuksessa.

Viinamaki (mts. 93) nékee hierarkioiden korvaamisen tai toissijaistamisen monitasohallinnan
keskeisena tehtdvana. Hallinnan kontekstissa byrokraattiset hierarkiat ja niiden purkaminen
eivdt kuitenkaan ole yksiselitteisia ilmioita. Hierarkioiden korvaamista tai toissijaistamista
pyritédn rakentamaan toimivaltaan liittyvillA muutoksilla, jotka korostavat toimivallan
uusjakoa eritasoisten toimijoiden kesken, vertikaalisen toimivallan méérittelysta luopumista

seké politiikkojen (policies) laatimista. Hierarkiassa toimivallan mérittely perustuu
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muodollisiin ja spesifeihin mé&aritelmiin pyramidimaisesti. Monitasohallinta on tarkoittanut
Hooghen ja Marksin (2001, 2-12) mukaan esimerkiks EU-asioissa sitg, etta kansalliset
hallitukset ovat menettaneet oikeuksiaan tehda pddtoksid jasenvaltion sisaisissa asioissa.
Taloin traditionaalinen tehtéavanjako sisgpolitiikan ja kansainvalisen politiikan vélilla
murenee, ja ylikansalliset instituutiot ja alueelliset toimijat vaikuttavat seka alueellisella,
kansallisella ettaylikansallisella tasolla.

Toimivallan uusjaon tavoitetta on kritisoitu kuitenkin nimelliseksi, silla aluetason toimijat
eivit ole saaneet riittévasti resursseja toimivallan lisdantymisesta huolimatta. Alueellisten
toimijoiden toimivallan voimistaminen ei ole kuitenkaan johtanut valtion keskushallinnon
taydelliseen poissulkemiseen. Huomionarvoista on myos se, ettd monitasoisen hallinnan
ovat muun muassa desentralisointi eri kaytédnteineen, toimeenpanon hajauttaminen ja
strategiaprosessien alueellistaminen. (Viinamaki 2005, 93-94.) Tassd tutkimuksessa
huomioidaan edella mainittu hallinnan haasteellisuuden n&kokulma, silla tutkimuksen
empiirisessa osassa selvitetédn muun muassa sitd, onko uudesta monitasoisesta hallintatavasta
ja toimivallan hajauttamisesta seurannut Kainuun hallintokokeilun tapauksessa kaytannon
toimintaan uusia hallinnan haasteita (ks. luku 8).

5.4 Monitasoisen hallinnan jarjestdminen

Monitasohallinta voidaan néhdd myds tietyn alueen eri viranomaisten kesken hajautettuna
toimivaltana. Toimivaltaisten viranomaisten lukuméaréén tietylla alueella vaikuttavat
fiskaalisen vallan ja poliittisen toimivallan hajautuminen eri viranomaisten kesken seké
muodollisten ja epamuodollisten valtasuhteiden muodostuminen. Téasta nakokulmasta
monitasohallinnan ytimessa ovat kysymykset taloudellisista resursseista seka resurssivallasta
Monitasohallinnan pdéatoksenteon dynamiikan ymmartaminen edellyttéa kuitenkin lagjempaa
tarkastelua. Merkityksellistd onkin tarkastella viranomaisten keskindisté vuorovaikutusta ja
sitd, onko vuorovaikutus hierarkkista, yhteisymmarrykseen perustuvaa, epasymmetrista
riippuvuutta vai suhteellista itsendisyytta. (Hooghe ja Marks 2003, 233-235.)
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Monitasoisen hallinnan méérittelya voidaan lahestya teoreettisesti myos hieman toisenlaisesta
ndkokulmasta — monitasoisen hallinnan jarjestamisen ndkokulmasta. Hooghe ja Marks (mts.
236-239) tunnistavat kaksi monitasohallinnan ideaalimallia, jotka sislltdvét vastakkaisia
elementtejd kollektiivisesta padtbksenteosta:

Monitasoisen hallinnan jarjestaminen

Tapal Tapa 2

- Tehtdvidkohtainen toimivalta
- Rajoittamaton toimijajoukko
-Rajoittamaton méara hallinnon tasoja
- Toimivalta joustavaa
- Pédillekkiistd toimivaltaa
kaikilla hallinnon tasoilla

- Yleinen toimivalta
- Rajoitettu toimijajoukko
- Rajattu maira hallinnon tasoja
- Toimivalta pysyvia
- Rajattu toimivalta hallinnon tasoeilla

Kuva 4. Kaksi monitasohallinnan jarjestamisen ideaalimallia
(Hooghea ja Marksia 2003, 236—239 mukaillen)

Ensimméisen tavan mukaan monitasohallinnan jérjest@minen perustuu federalistisille aatteille
vallan jakamisesta rgoitetulle toimijgjoukolle. Toimivaltaa hajautetaan rajoitetusti maarétyille
ja muodollisille hallinnon eri tasoille, kuten esimerkiksi kansainvéliselle, kansalliselle,
alueelliselle tai paikalliselle tasolle. Monitasohallinta muodostaa yleista toimivaltaa eri
hallintotasojen vdlisille toimijoille siten, ettd alemman tason toimivalta ei ole kuitenkaan
taysin itsenaistd suhteessa ylemman hallintotason toimijoiden valtaan, mutta toimivalta on
kuitenkin vakiintunutta elka se ole pdallekkadista eri toimijoiden valilla. Ensmmaisen jaottelun
mukainen jarjestelma voi yksinkertaistetusti toimia valtion hallinnon alaisuudessa siind
tapauksessa, jos kaikilla toimijoilla on lagjalle ulottuvaa selkeda valtaa ja vastuuta, jotka elvat
ole pddllekkdisia saman alueen muiden toimijoiden kanssa. Y ksinkertaistettuna keskeisté
ensimmaisessa mallissa on yleinen toimivallan méarittely, toimivaltaisten hallinnontasojen
rajoitettu maddra seka pysyva ja vakaat rakenteet. Toisin sanoen, ensimmaisessa mallissa
korostuvat sektoroitunut osallissuminen ja ylhdalta alas -ohjaussuhteet. Monitasohallintaan
liittyvilla hallinnon uudistuksilla ei ole vaikutusta toimivaltaisten hallintotasojen méaéraan
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monitasohallinnan ensimmaisen jarjestamistavan mukaan. (Mts. 236-237.) Ensmméisen
jaottelun perusteella monitasoinen hallinta ilmentéd enemmén monitasoista hallintoa
(government) kuin hallintaa.

Vastakohtaisesti monitasoinen hallinta voidaan jérjestda toisen jaottelun mukaan myos useiden
alueellisten toimijoiden kesken erityisella toimivallalla, joka keskittyy tiettyihin poliittisiin
ongelmiin. Monitasohallintaa luonnehtii talléin joustavuus eika jaottelua alemman ja ylemman
hierarkiatason valisiin toimivaltasuhteisiin ole tarpeellista tehda. Taman maéritelman mukaan
monitasohallinnan jarjestdaminen ylittd4 hierarkiatasot reagoiden joustavasti toiminta-
ympariston ja hallinnan muutoksiin. Taloin vastuu tietyista tehtavista ja palveluista on jaettu
useiden hallinnollisten organisaatioiden kesken, jotka jarjestavét tehtavét ja palvelut omalla
tavallaan. Toisen tavan mukainen monitasohallinnan jérjestdminen ndkee hallinnan
rakenteellisesti muuttuvana, jolloin sitd eivat méaarita hierarkkiset ragjat. Toisen malin
osallistuminen, politiikkaongelmista lahtevét toimintamallit sek& monitasoisen hallinta-
jarjestelmén joustavuus. (Mts. 237-239.) Kyseinen monitasohallinnan jarjestamisen
teoreettinen jaottelu kahteen eri typologiaan kuvaa hyvin toimivallan olemassaoloa tai sen
puuttumista vertikaalisissa hallintakerroksissa. Jaottelu on myds hyodyllinen heuristinen
tyovaline vertailtaessa vertikaalisia ja horisontaalisia koordinaatiosuhteita. (Viinamaki 2004,
65; 2005, 99.)

5.5 Monitasohallinnan tar kempi teoreettinen relevanss

tutkimuksen nakokulmasta

Marks ja Hooghe (2004) ndkevéat artikkelissaan, ettd monitasoinen hallinta on johtanut eri
toimijoiden lisdantyvdan osalistumiseen alueellisen tason péadtoksenteossa. Téten
padtoksentekotasojen tunnistaminen on valkeutunut, silla& monitasohallinnan my6ta
paallekkaisesti toimivien verkostojen maéra on lisdantynyt. Edella mainitut muutokset ovat
johtaneet valtion ja sen alaisten toimijoiden merkityksen muuttumiseen, ja toimijat ovatkin
alkaneet kehittamédan uudenlaisia koordinoinnin, ohjauksen ja verkostoitumisen strategioita
vahvistaakseen asemaansa. Marksin ja Hooghen (2004) artikkelia tulkiten voidaan todeta, etta

monitasohallinta muuttaa ja kehittda vertikaalisia toimivaltasuhteita, ja ndin ollen valtio
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saattaa muuttaa drategioitaan  maksimoidakseen ja  turvatakseen  kontrolli-  ja
koordinaatiovaltaansa. Monitasohallintaan liittyvassa kirjallisuudessa (ks. esm. Hooghe ja
Marks 2001) painottuu valtion huomattava valta-aseman heikentyminen ja vallan
hajautuminen useille toimivaltaisille hallinnontasoille, mutta on kuitenkin syyta muistaa, etta
valtio on yha erittain térkea toimija monitasoisessa hallinnassa, vaikkakaan valtiovalta ei ole

enda hallinnan ainoa toimija.

Monitasohallinta merkitsee hallinnon eri tasojen péétbsvallan eriyttdmistd, ja samalla
halinnon eri tasojen keskindisissa suhteissa dgiirrytddn hierarkkisesta mallista  kohti
verkostomaisempaa toimintatapaa. Teoreettisesti  sovellettuna Kainuun hallintokokeilun
tapauksessa tdllainen uudenlainen hallintorakenne synnyttaisi tilanteen, jossa valtiolla olisi
edelleen ohjausvaltaa, mutta el niin merkittavasti ja ylhaalta pain kuin ennen hallintokokeilua,
jolloin ohjaus- ja toimivaltasuhteita luonnehti hierarkkisuus. Kainuu-kontekstissa toimivallan
uusjako tarkoittaisi taten maakunnan itsendisen toimivallan lisdantymistd sekd vapautta ja
vastuuta linjata toimintapolitiikkaansa suhteessa valtion ohjaukseen ja kontrolliin. Toisin
sanoen, maakunnan poliittisen ohjausvalta vahvistuisi suhteessa valtioon. Monitasoinen
hallinta mahdollistaisi valtion toimintojen eriyttamisen osaksi maakunnallisia verkostoja,
jolloin  hallinnan térkeindA ominaisuuksina korostuisivat luottamukseen perustuva
yhteistoiminta seka yhteisesti mé&aritellyt ja hyvaksytyt toimintalinjaukset. N&n toteutettuna
todellinen siirtyminen monitasoiseen hallintaan merkitsisi Kainuussa hallintokulttuurin
muutosta, joka mahdollistais alueellisesti joustavien toimintatapojen kehittamisen.
Kokeilukuntien nékdkulmasta monitasoiseen hallintaan siirtyminen on jo merkinnyt sitg, etta
kunnat ovat menettaneet tietyissa asioissa yksinoikeutensa tehda poliittisia paétoksia jopa
kunnan sisdisissa ratkaisuissa, silléa toimi- ja péatantavaltaa on delegoitu huomattavissa méérin
kunnilta maakuntatasolle.

Monitasohallinnan teoreettinen kehys hallintokokeilun ideaalimallina tekee helpommaksi
sellaigten tilanteiden luomisen ja tunnistamisen, joissa hallintokokeilun toimintalinjaukset
toimivat aidosti Kainuun maakunnan kehitysvarana eivatka eri toimijoiden vélisen yhteistyon
sujuvuuden esteena tai pullonkaulana. Monitasohallinnan kasitteen arvo kiteytyy téssa
valisd monimutkaisuutta. Monitasohallinnan aito onnistuminen Kainuun hallintokokeilussa
edellyttédd kuitenkin maakunnan ja valtionhallinnon valilla selkeasti méariteltyja ja

tiedostettuja  toimivaltarooleja.  Teoreettisesti  tarkasteltuna  valtionhallinnon  ja
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maakuntahallinnon védlinen toimivallan muutos edellyttdisi todellisia muutoksia valta ja
riippuvuussuhteissa, mink& tulisi johtaa hallintokokeilua edeltdneiden hallintorakenteiden
purkamiseen.

Tarkasteltaessa valtionhallinnon ja Kanuun maakunnan valisiin  suhteisiin  liittyvaa
tutkimusasetelmaa monitasohallinnan teoreettisesta kehyksestd, keskeisiks ndkokulmiksi
nousevat uuden toimintapolitiikan sujuvuus, yhteistyon toimivuus seka toisadta myos se,
realisoituvatko monitasohallinnan periaatteet kaytannon tydssd. Monitasoisen hallinnan
teoreettisen nakdkulman avulla voidaan pohtia my6s sitd, ovatko monitasohallinnan periaatteet
kyenneet muuttamaan hallintokokeilua edeltaneita valtiokeskeisia hallintorakenteita. Jos néin
el ole tapahtunut, Kainuun hallintokokeilussa on siind tapauksessa kyse vain tavanomaisen
hierarkkisen hallinnon uudelleenjérjestamisestd, ja hallinnolliset tekijét saattavat muodostua
rakenteellisiksi hidasteiksi uudistushankkeelle. Tutkimuksessa pyritéén selvittamadan tééa
teoreettista problematiikkaa peilaamalla tutkimuksen empiirisia tuloksia monitasohallinnan
kehykseen (ks. luku 9).

Monitasohallinnan teoreettiset ulottuvuudet tutkimuksen aihepiirin nékokulmasta voidaan

tiivistdd seuraaviin elementteihin:

V
— TOIMIJA-
E JOUSTAVUUS / s
R .
K ”( " MONITASOHALLINNAN /
2 TEOREETTISET
L RIIPPUNVUUS- ULOTTUVUUDET TOIMIMNALLAN
I SUHTEET UUSJAKO
N y
E /
_ HIERARKI-

N V. OIDEN

KORVAAMINEN

HORISONTAALINEN

Kuva5s. Monitasohallinnan teoreettiset ulottuvuudet
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Petersin ja Pierren (2004, 79-80) mukaan horisontaalisen ja vertikaalisen ulottuvuuden
hahmottaminen monitasohallinnan kentélle ei kuitenkaan tarkoita sitg, etta kenttd olisi selked
tal erilaisin keinoin lokeroitavissa. Paikalliset toimijat tyoskentelevéat alueellisen ja kansallisen
hallinnon piirissa, mutta se e estd heitd edissdmaan tavoitteitaan esimerkiksi globaaleilla
areenoilla.  Nan ollen monitasoisessa ympéristossa tapahtuvat pédtoksenteko seka
politiikkojen laadinta ja taytantdbnpano saavat monitoimijaiset ja lagjat intressilahtokohdat.
Strategisen paatoksenteon tyokalut ja organisaatiokohtaiset nakdkulmat ovat monimutkaisia.
Peters ja Pierre (mts. 80) ndkevét edelleen monitasohallinnan enemman prosessina kuin
instituutioina. T&man vuoks monitasoisen hallinnan tavoitteena tulisi olla prosessin kokonais-
valtainen halinta ja kehittaminen, yksittéisten hallintojérjestelmien liittdminen toisiinsa yli
hallinnollisten tasojen rajojen.

Monitasohallinnan tutkimuksellinen relevanssi voidaan tiivistéa kahteen agjatukseen.
Ensinndkin, monitasohallinnan teoria tarjoaa analyyttisen mallin hallintorakenteiden
kuvaamisen eli deskription tarpeisiin. Toiseksi, monitasohallinnan teoreettisen viitekehyksen
avulla voidaan selittda ja nostaa esiin politiikan suunnitteluun, toteuttamiseen ja arviointiin
liittyva monimutkaisuus. (Viinamaki 2005, 99; Bache ja Flinders 2004b, 1.)

5.6 Monitasohallinnan haasteet ja kritiikKki

Monitasohallinnan haasteita voidaan tarkastella hallinnan tutkimusteemojen kautta.
Monitasohallinnan haasteeksi voi nousta intressien moninaisuus toimenpideohjelmien
valmistelussa ja sisillossa seka padtdksenteon tulosten eksplikoimattomuus. Omien intressien
agaminen ja toimijoiden suuri lukumaard voivat hankaloittaa yhteisymmarryksen saavutta-
mista, jolloin sitoutuminen yhteisten tavoitteiden toteuttamiseen voi olla |6yh&a. Lisdksi
haasteeks voivat nousta vahva sidonnaisuus hallintosektorien ja -tasojen rajoihin, liiallinen
formaalinen hallintoléhtdisyys seka hierarkkisuudesta seuraava toimeenpanon kompleksisuus.
(Viinaméaki 2005.)

Monitasohallinnan teoreettista kehysta on kritisoitu siita, etta se ei ole varsinainen teoria vaan
ennemminkin teoreettinen lahestymistapa. Erityisesti monitasohallintaa on luonnehdittu
enemman kuvailevaksi kuin selittdvaks lahestymistavaksi. Kriitikot ovat kyseenalaistaneet
esimerkiksi EU-hallinnon tutkimuksessa monitasohallinnan ndkemykset alue- ja paikallistason
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toimijoiden aidosta vaikutusvallasta politiikan tuloksiin ja todenneet, etta esimerkiksi joistakin
Euroopan unionin jasenvaltioista puuttuu kokonaan vakaa alueellisen ja paikallisen hallinnon
taso. Kritiikkia on kohdistunut myds alueellisen ja paikallisen hallinnontason toimijoiden
poliittisen roolin |6yhyyteen ja sihen, ettel toimijoilla ole todellisuudessa aidosti
vaikutusvaltaa politiikkojen (policies) lopputuloksiin. (Nugent 1999, 557.)

Tutkimuskysymysten (ks. luku 2.2) tarkastelu edellyttda tarkentavia nakokulmia erityisesti
valta- ja toimivaltakysymysten osalta, joita el ole I0ydettavissa pelkastéan monitasohallintaa
koskevasta teoretisoinnista. Monitasohallinnan kehys ohjaa teoretisoimaan toimivallan
késitettd syvemmin vallan ja vaikutusvallan kéasittelllg, silla siirtyminen monitasoiseen
hallintaan merkitsee vertikaalista toimivallan uusjakoa. Seuraavassa luvussa tarkennetaan
monitasohallinnan teoreettista kehysta tutkimuksen aihepiirin kannalta keskeisimmill&a vallan
javaikutusvallan kasitteiden méarittelyilla

6 VALTA JAVAIKUTUSVALTA HALLINNAN
KENTALLA

Vallan késitetta voidaan maaritella lukuisilla eri tavoilla. Esimerkiksi englannin kielen power-
sana viittaa kasitteen hyvin lagjaan merkitykseen. Englannin kielessa “powerilla’ viitataan
paitsi yhteiskunnalliseen valtaan my6s voimaan, kayttdvoimaan, energiaan, valtuuksiin
(Hurme ja Pesonen 1988). Ruostetsaari (1992, 27) toteaakin, ettd vallankayton empiirista
tutkimusta vaikeuttaa yleisesti hyvaksytyn valtateorian puuttuminen eikd yksimielisyytta
vallitse edes vallan kasitteiden méérittelystd. Vallan perinpohjainen kasittely tai méaérittely
onkin Idhes mahdotonta. Tassa tutkimuksessa ei ole tarkoituksenmukaista eritella tyhjentavasti
vallan késitteitg sen sijaan tavoitteena on 10yt&a vallalle ja vaikutusvallalle sellaiset relevantit
maéritelmét, joiden avulla on mahdollista ymmaértaa ja jasentéd hallintokokeilun toimijoiden
vallan ja vaikutusvallan lahteitd seka syventéd monitasohallinnan teoreettisen kehyksen
relevanssia tutkimuksen aihepiirin ndkkulmasta
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Valta hahmotetaan ja siita puhutaan taman tutkimuksen yhteydessa konkreettisina keinoina tai
resurssien ja toimivallan yhdistelména. Lisdksi vallan kasitteet suuntautuvat voimakkaasti
poliittiseen ohjaus- ja vaikutusvaltaan. Tutkimuksessa kaytetyt vallan kasitteet ovat kuitenkin
perinteistd poliittista vaikutusvaltaa lagjemmat, sll& valta voidaan tulkita myGs
yhteiskunnallisena vaikuttamisena, jolla tarkoitetaan esimerkiksi muutoksen aikaansaamista
tal nykytilan sailyttamista (Wrongia 1988, 129 soveltaen).

6.1 Toimija- jarakenneper usteiset valtakonseptiot

Giddensin (1984, 14-16) mukaan valta merkitsee ké&ytettavissd olevien voimavarojen
hallitsemista. Tétéa voidaan tarkastella kahdesta perspektiivisté&: instituutioiden kykyna pitéa
ylla hallintarakenteita ja toimijoiden kykynd saada aikaan haluttuja muutoksia. Valtaa
tutkittaessa voidaan erottaa kaksi vallan analyysin perspektiivig, toisaalta institutionaalisen ja
toisaalta strategisen kayttéytymisen nékokulmat. Giddens (1982, 35) huomauttaa kuitenkin,
ettd valtatutkimuksen yks keskeinen ongelma liittyy juuri toiminnan ja rakenteiden
irrottamiseen toisistaan. Giddens (1982, 38-39; 1984, 14-15, 175) pyrkii valtakéasitteelldan
ylittdmaan perinteisen valtatutkimuksen kaksijakoisuuden, silla hanen mukaansa struktuuri ja
toiminta yhdistyvét valtailmiossa toisiinsa, ne edellyttavét toisiaan. Valta voidaan téten néhda
vuorovaikutusprosessien rakenteellisena piirteena sekéd strategisen kayttaytymisen keinona
tulosten saavuttamiseksi. Vuorovaikutukseen osalistuvat toimijat hyodyntavét rakenteita
toimintojensa keinoina, ja dsrategisesta kayttdytymisen yhteydessa toiminnan ja vallan
késitteen vdalinen suhde voidaan méérittéa tarkoituksenhakuisuutena tiettyjen seurausten

tuottamiselle sek& muutoksia aikaansaavaksi kyvyksi.

Giddens (1984, 14-16, 175, 257) jakaa valtakonseptiot toimijakeskeisiin ja rakenteellisiin eli
institutionaalisiin konseptioihin. Giddens méaarittelee vallan toimijaperusteisesta nékdkulmasta
kyvyksi saada ailkaan muuntumista seka rakenteellisesta nékokulmasta hallinnaksi. Valta
viittaa ensin mainittuun, hallinta jalkimmaiseen. Hallinta on rakenteen yksi yleispiirre, valta
puolestaan saman ulottuvuuden ilmenemistéd vuorovaikutuksessa. Hallinta viittaa ennen
kaikkea resursseihin, jotka ovat autoritatiivisia eli tekemaan velvoittavia tai alokatiivisia eli

k&yttamaén oikeuttavia. Vuorovaikutuksessa resurssit tulevat uusinnetuiksi. Valta puolestaan
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on nadihin resursseihin perustuvaa vuorovaikutusta, joka tuottaa muutoksia sosiaalisessa
maailmassa; valta on kykya saada asiat tehdyiks.

Monitasoisessa hallintgjarjestelméssa toimijoilla on lisdksi erilaisia henkilokohtaisia ja
ingtitutionalisoituneita roolgja. Knoke (1990, 7) ndkee roolit joukkona oikeuksia,
velvollisuuksia, pakkoja ja odotuksia, jotka ohjaavat henkildiden kayttaytymista téllaisissa
asemissa. Rooli my6s ennakoi, kuinka sen haltijan odotetaan olevan vuorovaikutussuhteessa
muiden toimijoiden kanssa tietyissa tilanteissa. Poliittisissa jarjestelmissa roolien haltijat eivét
pysy samoina, mutta valtakuviot sen sijaan pysyvét melko muuttumattomina. Monet poliittiset
jarjestelmét ovat ndin ollen hyvin stabiileja

Valta voidaan nahdéa kuitenkin enemmén organisaatioihin kuin yksiloihin liittyvana ilmiéna
Galaskiewiczin (1989, 82-83) mukaan organisaation tai yksilon rakenteellinen asema on
jollain tavoin yhteydessa sen vaikutusvaltaan. Organisaation valta ei ole yksinkertaisesti sen
omien resurssien tai sen kontrolloimien merkittavien tapahtumien toimintojen summa, vaan
valta riippuu organisaation mahdollisuudesta péésta kasikss muiden organisaatioiden

resursseihin.

6.2 Vallan lajien tyypittdy

Vallan lajeja on olemassa monia eri tyyppeja Sosiaalisen vallankéyton lgjit voidaan erotella
toisistaan vallan alaisten subjektien alisumisen motiivin mukaan. Tutkimuksen aihepiirin
kannalta olennaissimmat sosiaalisen vallan kayttamisen lgjit ovat Wrongia (1988, 66-67)
tulkiten suostuttelu (persuasion), palkitseva auktoriteetti, legitiimi auktoriteetti ja persoonalli-
nen auktoriteetti. Wrongin jaottelu on analyyttinen, silla todellisuudessa vallan lgjit esiintyvét
harvoin erikseen. Todellisuudessa vallankayttgjilla on useita eri vallan lajeja kéytettavissaan.

Suostuttelussa B hyvaksyy vapaasti omista arvostuksistaan ja tavoitteista lahtien A:n
perustelut oman toimintansa lahtokohdaksi. Suostuttelussa ei formaalin mééritelman
mukaan esiinny tavallista valtasuhteiden epasymmetrisyyttd, mutta tassa tutkimuksessa
kaytetyn lagjan vallan késitteen mukaisesti (valta poliittisena ohjaus- ja
vaikutusvaltana sekéa yleissmmin yhteiskunnallisena vaikuttamisena) suostuttelu
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sisdllytetédn myos yhdeks vallan lajiksi. Toiseksi, suostuttelu riippuu, kuten muutkin
vallan lgjit, vallan resursseista, jotka ovat usein epétasaisesti jakautuneet. (Mts. 32).
Nan ollen todellisuudessa suostuttelutilanteet ovat usein epasuhteisia. Suostuttelun
voimavarat ovat jakautuneet epdtasaisesti aivan samoin kuin muidenkin vallan

muotojen.

rangaistusta), jos ndma tottelevat vallanpitdjid. Kyseessa on taloudellisen vallan yksi
ominaisuus. Palkitsemiseen perustuva valtasuhde voi muuttua pakottavaksi, jos
kéytetyt palkinnot muuttuvat syysta tai toisesta valttaméttomyyksiksi. Tama vallan laji
on lagja ja intensiivinen, silla sen tarkein nykyinen resurssi, raha, liittyy
erottamattomasti julkisen hallinnon toimintaan. Raha onkin yksi yleismmista vallan
resursseista, koska se on muutettavissa muiks resursseiksi: rahalla voi ostaa
esimerkiks mainetta, sivistystd, joukkotiedotusvélineitd, kannattgjia. Kuitenkin on
huomattava, ettd pakitseva auktoriteetti e nojaudu pelkastddn taloudellisiin
palkintoihin. (Mts. 44-45.)

Legitiimin auktoriteetin ollessa kysymyksessa vallanpitgjilla on yleisesti tunnustettu
oikeus kéasked ja alamaisilla on yleisesti hyvaksytty velvollisuus totella. Toisin sanoen,
legitiimi auktoriteetti edellyttdd koko yhteisdssd yleisesti hyvaksyttyjen normien
olemassaoloa. Totteleminen on vapaaehtoista kaikkien alamaisten nékokulmasta, mutta
kyseessd voi hyvin olla pakottava suhde yksilon perspektiivistd katsottuna. Vallan
legitimaatio ja hyvaksyminen on tuskin koskaan taydellistd, silla yhteiskunnassa on
tavallisesti ihmisia ta ryhmig, jotka asettavat legitiimin vallan kyseenalaiseksi. (Mts.
49-51.)

Kun kyseessd on persoonallinen auktoriteetti, totteleminen tapahtuu auktoriteetin
henkilokohtaisten ominaisuuksien vuoksi. Auktoriteetin perustana eivét siis ole pakko,
palkinnot, sosiaalinen asema, oikeus tai patevyys vaan auktoriteetin henkilokohtainen
merkitys kohteelle. (Mts. 60.)

Valta voi ilmetd sosaadlisen vallan kéyttdmisessa néin ollen myds auktoriteettina

Auktoriteettivalta on syyté erottaa suorasta vaikutusvallasta, silla auktoritatiiviseen valtaan
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kuuluu osana vallankayton legitimiteetti eli vallankayton hyvaksyminen. Vallan legitimiteetti
tarkoittaa Sita, etté vallan kohteet kokevat vallan oikeutetuks ja ovat sen vuoks valmiita
toimimaan sdantdjen ja maardysten mukaan. Valan legitimiteetti voi perustua esimerkiksi
muodolliseen hierarkiaan. (Juuti 1995, 64-65.)

Sotaraudan (2001, 140-141) mukaan ihmisten muodostamissa yhteisoissa, kuten kunnissa, on
yleensd kaynnissd muodossa tai toisessa kamppailu vallasta eli siitd, kenellé on vaikutusvaltaa
asioihin ja kenella ei. Vallan rooli korostuu my6s Kainuun hallintokokeilun monitasoisessa
hallintaympéaristossa. Sotarauta toteaa vallan luonteen olevan muutoksen tilassa, silla
verkostomainen yhteiskunta on kompleksisempi, epaselvempi, dynaamisempi ja laajemmalle
ulottuva kuin aiemmat yhteiskunnalliset kehitysvaiheet. Verkostoyhteiskunnassa on vaikea
tietdd, mik& milloinkin tuo valtaa ja milla tavalla. Verkostoyhteiskunnan suureksi haasteeksi
vallan ja vaikutusvallan ndkokulmasta nousee toisten toimijoiden itsendisiin paatoksiin
vaikuttaminen eli vaikutusvallan luonteen ymmartaminen, jolloin perinteinen valtakasitys on
muutoksen tilassa. Valta késitetdan yleensa toimijan kykyna saada toiset toimijat tekemé&an
jotain mita he eivdt muuten tekisi. Uuden valtakasityksen mukaan ihmiset on mahdollista
saada toimimaan toisin, jos vallank&yttgja hyddyntda asemansa mukanaan tuomaa muodollista
kéayttdd joka tapauksessa ainakin tietyltd osin pakottavaa valtaa (painostavia siirtoja), mika
saattaa johtaa vain pinnallisiin muutoksiin. Jos vaikutus jaa pinnalliseksi, se kestéa vain niin
saada muut toimijat alistumaan hetkellisesti omaan tahtoonsa, mutta oletettuja kestévia
tuloksia el pédse syntymaén. Suora vallankéyttd saattaa johtaa jopa odotettua pédinvastaisiin

tuloksiin.

Sotarauta (mts. 141-142) tyypittelee valtaa seuraavilla ilmenemismuodoil la:

Valta toimia ja paattaa di valta on viralisten toimijoiden suoraa valtaa. Tdlaista
valtaa antavat muun muassa asema, status jatieto.

Valta luoda institutionaatioita ja virallisa strategioita. Instituutioiden avulla luodaan
puitteet toiminnalle, jolloin korostuvat muun muassa lait, asetukset, kirjalliset
sopimukset, organisationaaliset puitteet ja kommunikaation areenat. Valta luoda
institutionaalisia puitteita on hyvinkin suora vallan muoto, muttei kuitenkaan niin

voimakas kuin valtatoimia ja paéttéa.
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Sosiaalisen  ja  taloudellisen  toiminnan  syvarakenne  ilmenee  syvdla
toimintakulttuurissa ja on siten epésuoraa ja ndkyméatontd, mutta kuitenkin usein hyvin
vaikuttavaa. Vallan syvérakenne maérittéa usein mita ilmioita tarkastellaan ja mita ei,

toisin sanoen mitk& asiat nousevat keskustelun agendalle ja mitka el.

(Ks. vallan luonteesta liséé esim. Wrong 1988; Castells 1997; Paloheimo ja Wiberg 2005.)

6.3 Strateginen asema seka viettelevét ja painostavat Sirrot

Vallan resurssien nakokulmasta kaytettavissa olevissa resursseissa on kyse vallasta ja valta
merkitsee resurssien hallitsemista. Valta perustuu resursseihin, mutta se e ole kuitenkaan
sindlldan itsessddn resurssi. Vallan resurssien epédtasainen jakautuminen mahdollistaa
yksiloiden ja ryhmien véliset suuret vallan erot. Vallan resursseja méériteltéessa ndkokulmana
ovat vallanpitgjien hallussa olevat resurssit eivatka heidan motiivinsa kuten sosiaalisen vallan
kayttamisen lajeissa (ks. luku 6.2). (Wrong 1988, 125; Giddens 1984, 38.)

Wrong (1988, 125-131) liittda vallan resurssit kiintedsti yhteiskunnan rakenteeseen: korkea
asema hierarkiassa merkitsee valtuuksia mééréta resursseista. Wrongia tulkiten voidaan todeta,
ettd yhteiskunnan ja julkisen hallintojérjestelman rakenteet méérittavat vallan resurssien
jakautumista. Rakenteet ndhddan hierarkkisesti jarjestéytyneend, jolloin hallintorakenteen
huipulla olevilla toimijoilla on kaytettéavisséan laajemmin resursseja kuin aemman
hallintotason toimijoilla. Toiset resurssit ovat valittomasti kéytettavissa, toiset téytyy taas
muuttaa vallan k&ytdn kannalta sopivaan muotoon.

Valtionhallinnon ja maakuntahallinnon vélisia suhteita Kainuun hallintokokeilussa voidaan
tarkastella Sotarautaa (2000, 3-5) mukaillen myds erddnlaisen pelin ndkdkulmasta. Peleilla
Sotarauta tarkoittaa loputonta siirtojen ja vastasiirtojen prosessia, jossa useat pelagjat pyrkivat
edistdmaan alueellisia tavoitteita, omia tavoitteitaan jaltai muutamalle pelagjalle yhteisia
tavoitteita. Kehittamispelellle on ominaista, ettd pelagjat tarkkailevat ja arvioivat toistensa
girtoja péittéessadn omista siirroistaan. Lisdksi peleille on ominaista, ettel niissa ole
siirtovuoroja, vaan kukin pelagja saa tehda siirtojaan riippumatta muiden pelagjien siirroista.
Tamankin tutkimuksen lahtokohtana on oletus, ettd tulevaisuudessa (ja hyvin pitkélle jo
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nykyadn) hyvé pelagat eli ne, joilla on valtaa vaikuttaa pelien tuloksiin, saavat
vaikutusvaltansa uudenlaisten ominaisuuksien ja keinojen avulla. Monitasohallinnan
nakokulmasta keskeistéa on vallan luonne seka se, miten pelagja saa valtaa. Vallan luonteen
muuttuminen avaa monille pelagjille aivan uudenlaisia mahdollisuuksia, mutta miten kay niille
pelagjille, jotka eivét opi uusia pelegd ja uusia taitoja? Talldin on vaarana, etta pelagat
saattavat jéada kokonaan kehittamispelien ulkopuolelle.

Kainuun hallintokokeillun kaltaisessa monitasoisessa hallintaympéristossd  korostuvat
toimivallan uusjaon tavoitteen ja yhteistyon tiivistymisen myotéa painostavien siirtojen lisaksi
myos viettelevét siirrot ja yhdessa nékemisen tarve, jos hallintokokeilu ndhdéén Sotaraudan
(2001, 141) ndkemysta soveltaen pelin&

Painostava siirto perustuu siihen, ettéd muiden pelagjien eli toimijoiden on vastattava
tapa vastata. Painostavien siirtojen avulla pelagja yrittda taivuttaa muut pelagjat

toimimaan oman tahdon mukaisesti.

Vietteleva siirto antaa pelagjille eli toimijoille harkinnanvaraa, silla heidan ei ole pakko
vastata siirtoon, mutta he haluavat vastata siihen, koska se ottaa huomioon muiden
pelagjien strategiat ja tavoitteet. Vietteleva siirto pyrkii saamaan tietyssa asiassa
mukana olevat toimijat yhteistyohon.

Tilanne ennen hallintokokeilun kaynnistymista muodosti puitteet sellaisten painostavien
siirtojen tekemiselle, joissa aloite tai "siirtovuoro” oli hallinnon hierarkian huipulla, keskus-
hallinnossa. Hallinnollisen hierarkian seuraavaksi alemman tason toimijoilla ja toimintojen
kehittdjilla oli tilaisuus l&hinna mukautua toiminnallisiin ehtoihin, joten painostavat dirrot
olivat enimmakseen ”top-down” —tyyppisia Monitasoisen hallinnan asetelma hallintokokeilun
aikana luo mielikuvan uudenlaisesta hallintajarjestelmastd, jonka piirissid on mahdollista tehda
viettelevia siirtoja, silla eri hallintotasojen toimijat ovat tavalla tai toisella riippuvuus- tai
vastavuoroisessa suhteessa toisiinsa, osana samaa kokonaisuutta. Sekd painostavien etta
viettelevien siirtojen vaikutukset leviavéa yhteisen jarjestelmén eri osiin ja palautuvat siten

myos takaisin alkuperéisen siirron tekijélle.
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Valtionhallinnon ja maakuntahallinnon toimintapolitiikka monitasoisessa  hallinta-
jarjestelméssa voidaankin mieltéa yritykseksi etsia perusteita viettelevien siirtojen tekemiselle
painostavien siirtojen sijaan. Jotta myds maakuntahallinnon toimijat (tai pelagjat) pystyvét
tekemaan viettelevid siirtoja "bottom-up” -tyyppisesti, yhteistyosuhteet ja niiden merkitys
pelissa on tehtava tunnistettavaks. Tallainen tunnistettavuus ja ndkyvaks tekeminen antavat
valmiuksia laatia omiin toimintaedellytyksiin rakentuvia viettelevia siirtoja

Toimivallan uusjako méaarittda uudelleen toimijoiden drategista asemaa monitasoisessa
hallintaymparistossa. Ohmae (1983) médrittelee strategisten vapausasteiden liittyvan yhtion
vapauden méarddn tehda strategisia toimenpiteitd. Sama médritelméa sopii myos kuntiin.
Kunnan strateginen asema kertoo organisaation liikkumatilasta Kiteytyen strategisten
vapausasteiden ympérille ja strategiset vapausasteet voidaan mééritella liittyvaksi vapauteen
strategisten toimenpiteiden tekemiselle. Mita suuremmat ovat Strategiset vapausasteet, sitd
suuremmat mahdollisuudet organisaatiolla on suunnata ja allokoida resurssgja omien
padmaarien mukaisesti. (Sotarauta 1996, 34-35.) Strategisen aseman ja strategisten
vapausasteiden médritelméat sopivat hyvin myos tdman tutkimuksen aihepiirin, erityisesti
Kainuun kehittamisrahan nakdkulmaan.

Strategiset vapausasteet voidaan jakaa edelleen muodollisiin ja todelisiin strategisiin
vapausasteisiin. Kunnan muodolliset strategiset vapausasteet riippuvat muun muassa valtion ja
kuntien valisestd suhteesta, normatiivisesta perustasta, hallinnollisista kaytannoista ja muista
suhteellisen pysyvistd muodollisista tekijoistd. Muodolliset vapausasteet ovat samankaltai set
kaikissa kunnissa, mutta todelliset vapausasteet vaihtelevat kunnittain riippuen kuntien
kyvysta toimia vapausasteiden sisilla ja toisaalta lagjentaa niitd. Todellisa vapausasteita
méérittavat muodollisten vapausasteiden lisdks kuntaorganisaation henkiset ja materiaaliset
resurssit. (Mts. 34-35.)

6.4 Vaikutusvallan maarittely

Cadellsin (1997) mukaan valta e ole endd samalla tavalla keskittynyt joihinkin
organisationaalisiin instituutioihin kuin joskus aiemmin, vaan valta on hajautunut eri tavoin

organisoituneisiin verkostoihin. Vanhat vallan muodot hiipuvat, koska ne eivét tuota haluttuja
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tuloksia samalla tavalla kuin aiemmin. Vanhat vallan muodot vaikuttavat yha edelleen
tapahtumien kulkuun, mutta niiden rinnalle on noussut uusia vallan muotoja ja ndin tilanne on
alempaa monisyisempi. Valta hajautuu verkostoissa, ja vallan muotojen muuttuessa myos
kysymykset siitd, kenella on valtaa, mista sitd saa ja miten sita k&ytetéaén, muuttuvat ja samalla
monet kysymykset tasa-arvosta, osalistumisesta ja vuorovaikutuksesta joudutaan
méaarittelemaan uudelleen. (Sotarauta ym. 2007, 38-39.)

Bragg (1996, 43) ndkee vaikutusvallan luonteen viettelevana eika pakottavana. Vaikutusvalta
rakentuu kaytdnnossa erilaisten vallan muotojen varaan, mutta se perustuu ennen kaikkea
vuorovaikutukseen ja sosiaalisiin taitoihin. Sotaraudan mukaan valta voidaan ndhda
vaikuttamisen potentiaalina eli vaikutusvallan ndkokulmasta valta on vaikuttamisen piileva
voimavara. Vaikutusvalta pitdd vapauttaa ja saada kayttbon muiden prosessien avulla
Vaikutusvalta méarittyy prosessing, jossa toimija vuorovaikutustaitoja ja muita sosiaalisa
taitoja kayttden saa muut toimijat suhtautumaan asioihin, ihmisiin ja toimintoihin aiemmasta
poikkeavalla tavalla ja siten tekemaén vapaaehtoisesti jotain, mita he eivdt muutoin tekisi.
(Sotarauta 2001, 142.)

Ruostetsaari (1992, 37-38) toteaa, etta vaikutusvalta voi ilmiona perustua seka formaaleissa
hierarkioissa oleviin asemiin ja niiden antamiin auktoriteettiin ja toimivaltaan etta
formaalisiin asemiin. Vaikutusvallan kayttd voi siten perustua toimivaltaan ja auktoriteettiin,
mutta se voi pohjautua myods muihin tekijoihin. Siita huolimatta, ettéd vaikutusvallan
perustuminen toimivaltaan lienee yleisinta, el ole jarkevaa olettaa, etté tietty asema tai rooli
maaraisi kokonaan yksilon kéyttaytymistd ja siten selittaisi vallankayton rakentumista
Ruostetsaari 18hteekin siita ajatuksesta, ettd vaikutusvalta on pitkalle institutionaalinen ilmio ja
instituutioissa olevien asemien tai roolien haltijoiden kayttaytymiseen kohdistuu vahvoja
odotuksia, mutta yhteiskunnallinen vuorovaikutus ja vaikutusvallan kéaytto eivéat ole pelkk&a
kasvottomien kollektiivien vélista pelig, vaan niihin sisdltyy aina inhimillisend elementtina

yksilon omat tavoitteet ja kunnianhimot.

Kainuun hallintokokeilussa vaikutusvalta on jaettua valtionhallinnon ja maakuntahallinnon
toimijoiden kesken. Tutkimuksen aihepiirin ndkokulmasta valta voidaan néhda myo6s kykyna
edistéa vuorovaikutuksessa yhteisid tai erillisia tavoitteita. Hallintokokeilussa mukana olevat

toimijat eiva kykene kehittaméan maakuntaa tai ratkomalla hallintokokeiluun liittyvia
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ongelmia yksin, joten vaikutusvalta on jakautuneena eri toimijoiden kesken. Jotta
uudenlaisella hallintajarjestelmalla kyetdan aidosti vaikuttamaan maakunnan kehitykseen,
vuorovaikutustilanteissa on kyettava yhdist&dmadn monien eri intressiryhmien ja
organisaatioiden toimintoja, osaamista ja resursseja. Samaan aikaan korostuu erilaisten vallan
muotojen linkittdminen toisiinsa siten, ettd kehityksen kulkuun on mahdollista vaikuttaa
mahdollisimman tehokkaasti.

Soveltamalla tutkimuksen aihepiiriin Sotaraudan (2001, 147) gatuksia johtamisesta ja
vaikutusvallasta kunnissa, voidaan nostaa esille taitoja ja kykyj& joiden avulla Kainuun
hallintokokeilun toimijoiden on mahdollista saada vaikutusvaltaa:

Kywlla tehda yhteistyotd. Vakutusvaltaa saa esimerkiks noudattamalla yhteisia
toimintatapoja, luomalla aidosti toimivia verkostoja, luottamalla muihin toimijoihin
seka rakentamalla luottamusta kontrolloimatta liikaa.

Kywlla innostaa muita ihmisia. Vaikutusvaltaa saa innostamalla eikd byrokraattisesti
hallinnoimalla seka ymmartamalla, ettd todellinen muutos syntyy usein kokeilujen ja
riskien ottamisen kautta ek& hallinnollisista prosesseista Kehityksen piileva
potentiaali el valttamétta 10ydy keskittymalla litkaa olemassa oleviin resursseihin jaltai

niiden rajoittuneisuuteen.

6.5 Yhteenveto

Kainuun maakunnan ja valtionhallinnon toimija-asetelmassa hallintokokeilun aikaisessa
monitasoympéristossa on tapahtunut teoreettisesti tarkasteltuna useamman tasoisia muutoksia.
Ensiksi, monitasoisen hallinnan ndkokulma korostaa prosessia, e instituutioita itsessdan.
Monitasohallinnassa on ndin ollen kyse prosessien yhdistamisesta eri ingtitutionaalisilla
tasoilla, jolloin monitasohallinnassa korostuu hallinnan jérjestelman kokonaistavoitteiden
saavuttaminen. Toiseksi, monitasohalinnassa on kyse suhdeverkostosta, joka murtaa
hierarkkis-auktoritatiivisia kontrolli- ja ohjaussuhteita. Kolmanneksi, monitasohallinta voidaan
nadhda poliittisena pelind, jossa formaali sdantely (esimerkiks lainsdadantd) menettéa
merkitystéan uuden tyyppisten hallintamuotojen noustessa esiin. Tama avaa mahdollisuuksia
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erilaisten yhteiskunnallisten toimijoiden strategiselle ja autonomiselle toiminnalle. (Viinaméki
2004, 66; Peters jaPierre 2004.)

Hallintokokeilun aikainen kuntien (mukaan lukien Vaala), maakunnan, valtionhallinnon
toimijoiden ja Euroopan unionin muodostama kokonaisvaltainen  monitasoinen
hallintaymparistd on havainnollistettu kuvassa 6. Taman tutkimuksen nakdkulma kohdistuu
valtionhallinnon ja maakunnan vélisiin vertikaalisiin suhteisiin (ks. liséa luku 2.2). Erilaisten
toimijoiden ja erilaisten toimintojen piirissa korostuvat monitasoisen hallinnan useat
ulottuvuudet, kuten toimivaltasuhteiden uugako, vallan ja vaikutusvallan lahteet,
vuorovaikutus- ja riippuvuussuhteet sek@ yhteistyon toimivuus. Luvuissa 5-6 on selitetty
monitasohallinnan ilmién kokonaisuutta, syvennetty ilmittéa vallan ja vaikutusvallan kasitteilla
seka osoitettu aihepiirin yhteenkuuluvuus tutkimuskohteen kanssa. Nama luvut muodostavat
teoreettisen taustan, jota vasten empiirisid tuloksia tarkastellaan johtopdatoksissa. Empiirisessa
osuudessa selvitetdan, miten maakunnan viranhaltijat ja valtionhallinnon virkamiehet kokevat
maakunnan ja valtionhallinnon véliset suhteet hallintokokeilussa.

Euroopan unioni

Keskushallinto

MONI-
TASOI-
NEN
HALLIN- Tiepiiri
TA TE-keskus
Lidninhallitus )
L Ympiristikeskus
(II\.nEl\JfLE.II-.I  Metsdkeskus @

GOVER- Kunnat (9 Kpl}
NANCE) \/ @ __

MAAKUNTAHALLINTO

Kuva 6. Kainuun hallintokokeilun aikainen monitasoymparisto
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/ TUTKIMUKSEN EMPITRISEN OSAN
TOTEUTTAMINEN

7.1 Haastattelu aineiston hankinnan menetelmana

Tassd tutkimuksessa empiirisen aineiston keruumenetelmana kaytettiin puolistrukturoitua
haastattelua eli teemahaastattelua, jossa haastattelu kohdistuu ennalta muotoiltuihin teemoihin.
Haastatteluteemat ja —kysymykset olivat kaikille haastateltaville samat, mutta
yksityiskohtaisten tarkkojen kysymysten sijaan haastattelussa edettiin tiettyjen keskeisten
teemojen varassa. Haastattelurunkoa laadittaessa ei tehty yksityiskohtaista kysymysluetteloa
vaan teemaluettelo, joka toimi haastattelutilanteessa keskustelun runkona (ks. liite 2).
Teemahaastattelussa pyritddn huomioimaan ihmisten tulkinnat ja heidén merkityksenantonsa
antamalla vapaalle puheelle tilaa, silla vastagjat eivdt ole sidottuja ennata méariteltyihin
vastausvaihtoehtoihin. Teemahaastattelu on keskustelunomainen tietojen keruumenetelma,
jossa vapaamuotoiset keskustelut voivat paljastaa asioita, jotka eivdt muilla menetelmill& tulisi
esille. (Eskola ja Suoranta 1998, 90-95; Hirgjarvi ja Hurme 2000, 66-67.)

Hirgiarven ym. (1997, 200-202) mukaan haastattelu valitaan usein tiedonkeruumenetelmaksi,
jos ihminen halutaan néhda aktiivisena, merkityksié luovana subjektina, tutkittavaa aihetta on
kartoitettu aiemmin vahan tal tutkittava ilmi6é halutaan sijoittaa lagjempaan kontekstiin ja siitéa
halutaan syvempaa tietoa. Teemahaastattelussa korostetaan ihmisten tulkintoja asioista seka
sitd, miten merkitykset syntyvat vuorovaikutuksessa. Etukéteen haastatteluun valitut teemat
perustuvat tutkimuksen kehykseen eli siithen, mitd tutkittavasta ilmiosta jo tiedetéan.
Teemahaastattelu on lagja tiedonkeruumenetelma siind mielesss, etta haastateltavat henkilot
voivat tuoda julki kaikki haluamansa ndkokulmat kysytystd ilmiosta tai asiasta
Teemahaastattelussa pyritddn syvyyteen eli haastattelulla pyritéan selvittamaan millaisia
merkityksié haastateltavat henkil6t antavat tutkittavalle ilmidlle tai asiale.

Puolistrukturoidun teemahaastattelun avulla pyrittiin  tassa tutkimuksessa selvittamaan

haastateltavien kokemuksia ja ndkemyksid Kainuun hallintokokeilusta valtionhallinnon ja
maakuntahallinnon valisten suhteiden ndkokulmasta, ja haastateltavien yksityisen olemisen
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sjaan heidan ndkemyksissddn korostuivat my6s heiddn edustamiensa instituutioiden
ndkokulmat. Taten informanttien nakemykset eivét ole irrallisia taustaorganisaatioistaan (ks.
tarkemmin luku 2.3.1).

Teemahaastattelun valitsemista tiedonkeruumenetelméks on puoltanut t&ssa tutkimuksessa
kolme syytd. Ensinndkin, kvantitatiivisen tiedonkeruumenetelmén (esimerkiksi kyselylomake)
valinta el ollut mielekasta sen vuoksi, etta lomaketutkimuksen tuottama informaatio olisi ollut
tutkimuksen aihepiirin kannalta lilan yksipuolista ja pinnallista. Tutkitusta ilmiésta el ole
tarkoituksenmukaista esittdd kvantitiivisesti esmerkiksi ”keskima&rin” -havaintoja. Toinen
syy teemahaastattelun sopivuudelle tiedonkeruumenetelméksi oli se, ettd tutkimuksessa
haluttiin saada informanteilta syvéllisid ja monipuolisia ndkemyksia tutkittavasta alheesta
Laadullinen haastattelu mahdollisti molemminpuolisen vuorovaikutustilanteen syntymisen ja
koko tiedonkeruutilanteen havainnoinnin. Lisdks haastattelujen aikana oli mahdollista
motivoida informanttgja kertomaan ja tarkentamaan mielipiteitdan paremmin kuin olisi ollut
mahdollista esimerkiksi kyselylomakkeella Teemahaastattelu oli tutkimuksen aihepiirin
kannalta joustava ja sopiva tiedonkeruumenetelma my0s sen ansiosta, etta sen aikana oli
mahdollista selkeyttdd mahdollisia epaselvia seikkoja ja parantaa téen tutkimuksen
validiteettia Kolmas syy teemahaastattelun valinnalle liittyy sen edella mainittuihin
erityigpiirteisiin. Haastatteluteemat asettuivat osittain alueille, joista informantit eivét olleet
valttamétta tottuneet puhumaan tutkimuksen ndkokulmasta, joten teemahaastattelun valinta
tuntui perustellulta myos tasta nékdkulmasta.

7.2 Teemahaastattelujen toteuttaminen

Teemahaastattelut toteutettiin tammi- ja helmikuussa 2008. Teemahaastattelurunko (liite 2)
muodostettiin tutkimustehtévien ja aikaisemman teoriatiedon perusteella. Teemahaastatteluja
tehtiin yhteensd 16. Haadtateltavat valittiin eliittiotantana (Tuomi ja Sargjérvi 2002, 88):
tiettyjen henkil6iden valinta oli harkittu, e sattumanvarainen, ja heidét valittiin, koska heita
haastattelemalla oli oletettavaa saada parhaiten monipuolista ja syvdllista tietoa tutkittavasta
ilmiosta Haagtateltaviksi valittiin kokeilussa tiiviisti mukana olevia valtion keskus- ja
aluehallinnon virkamiehid, Kainuun maakunnan viranhaltijoita seké toimijoita, jotka ovat
muuten osallistuneet merkittavissa médrin kokeilun kaynnistdmiseen ja etenemiseen (liite 1).
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Haastateltavina olivat téten tutkimuksen fokuksen kannalta keskeisimmét maakuntahallinnon
ja vdtionhallinnon toimijat. Haadtattdutilanne tuntui luontevaltay, mika Vviittaa
vuorovaikutuksen onnistumiseen. Nakemykseni mukaan téhan vaikutti ainakin osittain se, etta
minulla oli riittévasti alkaa yhta haastattelua kohti, joten minulla oli mahdollisuus avoimen ja

myonteisen ilmapiirin luomiseen.

Ennen varsinaisten haastattelujen suorittamista haastateltaviin otettiin yhteytta puhelimitse ja
séhkopogtitse haastattelugjankohtien sopimista varten. Haastattelut suoritettiin haastateltavien
toimipaikoissa Kainuussa, Helsingissa ja Oulussa. Haastateltavista vain yhdelle |ahetettiin
teemahaastattelurunko  etukéeen tutustumista varten hénen erillisestd toiveestaan.
Teemahaastattelurunkoa el lahetetty etuk&teen muille haastateltaville, koska sen ajateltiin
ohjaavan heidan gatteluansa liiaksi. Haastateltavien haluttiin kuitenkin  kertovan
kokemuksistaan mahdollisimman vapaasti. Haastattelujen kesto vaihteli 40 minuutista 1h 5
minuuttiin. Kaikki haastattelut nauhoitettiin ja haastattelut kirjoitettiin nauhoitusten perusteella
auki sanatarkasti. Tutkija on itse purkanut kaikki haastattelut. Puhtaaksikirjoitettua tekstia
kertyi yhteensd 187 sivua.

Haastatteluaineistosta esille nostetut analyysia havainnollistavat suorat lainaukset on tekstissa
esitetty kursivoituna ja lainausmerkeilla erotettuna. Lainauksista on poistettu kohdat, joista
haastateltavan vois tunnistaa. Suorissa lainauksissa e ole myodskaan sanatarkasti toistettu niin
sanottuja taytesanoja. Jos haastateltavan puheesta on jétetty osia pois valista (esimerkiksi
valihuomautukset, jotka eivét liity suoraan kyseiseen teemaan), poistetut osat on merkitty
kolmellapisteella(...).

7.3 Sisdllénanalyys aineiston analysoinnin valineena

Tutkimuksessa kéytettiin - analyysimenetelmana sisdllonanalyysid.  Sisdllénanalyysi on
tieteellinen metodi, joka pyrkii p&dtelmiin analysoimalla dokumentteja systemaattisesti ja
objektiivisesti. Sisdllonanalyysi on paitsi yksittdinen metodi myos valja teoreettinen
viitekehys, joka voidaan liittéa erilaisiin analyysikokonaisuuksiin. Analyysin kohteena oleva
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haastatteluna, keskusteluna ja raporttina, joka on saatettu kirjalliseen muotoon. (Tuomi ja
Sargjérvi 2002, 105-106.)

Sisdllonanalyysissa etsitédn nimenomaan tekstin merkityksia. Sisallénanalyysilla pyritéén
jarjestamédan aineisto tiiviiseen ja selkeddn muotoon. Analyysin tarkoituksena on luoda
sanallinen ja selked kuvaus tutkittavasta ilmiostd. Analyysilla luodaan selkeytta aineistoon,
jotta siita voidaan tehda selkeita ja luotettavia johtopaéatoksid. Aineiston késittely perustuu
loogiseen pééttelyyn ja tulkintaan, jossa aineisto aluksi hajotetaan osiin, késitteellistetéén ja
kootaan uudella tavalla loogiseksi kokonaisuudeksi. (Mts. 109-111.)

Laadullisen aineiston sisallonanalyysissi puhutaan usein induktiivisesta eli aineistoléhtdisesta
ja deduktiivisesta €eli teorialdhtdisesta analyysistd. Tama kahtigiako on saanut osakseen
kritiikkia ja puhtaan induktion mahdollisuutta on kyseenalaistettu, silla aineistolahtbisen
tutkimuksen ei ndhda tapahtuvan tyhjiossé ilman aikaisempaa ymmarrysta ilmiosta. (Strauss ja
Corbin 1998, 136-137.) Induktion ja deduktion vé@limaastoon voidaan sijoittaa abduktiivinen
eli teoriasidonnainen analyysi. Teoriasidonnaisella analyysill& on teoreettisia kytkentdjd, mutta
analyysi el pohjaudu suoraan teoriaan kuten teorialdht6isessa tutkimuksessa. Tutkimus etenee
aineigo- ta ilmibpohjaisesti, ja erilaiset teoriat, kasitteet ynna muut toimivat tulkinta
kehyksing, joiden avulla tutkija tulkitsee aineistoaan ja tutkimaansa ilmiota. Uudet tieteelliset
[6ydot (teorianmuodostus) ovat mahdollisia vain silloin, kun havaintojen tekemiseen liittyy
jokin johtogjatus. Téallainen johtogjatus voi olla hyvinkin epamaérdinen intuitiivinen kasitys tai
teoreettisen tarkka hypoteesi aiheesta. (Eskola 2001, 136-137.)

Tutkimuksen analyysimenetelmand on teoriasidonnainen sisdllonanalyysi. Teemahaastatte-
luissa kaytetty haastattelurunko (liite 2) on laadittu suurelta osin  monitasohallinnan
teoreettisen viitekehyksen perusteella siten, ettéd monitasohallinnan kehyksestd on nostettu
esiin tutkimuksen aihepiirin kannalta keskeisia teemoja, joita on sovellettu haastattelurungon
kysymyksid muotoiltaessa. Keskeisiksi yl&kategorioikss monitasohallinnan teoreettisesta
kehyksestda nousivat toimivallan uusako, riippuvuussuhteet, vuorovaikutus ja yhteistyon
toimivuus. Nain ollen teemahaastattelurunko on hyvin véljasti muodostettu teoriasidonnai sesti.
Olemassa olevan teoreettisen tiedon mukaan ottaminen haastattelurungon kysymyksiin tekee
tutkimuksen tésta osasta abduktiivisen. Ennalta valittua tutkimuksen teoreettista viitekehysta
el pyritty kuitenkaan varsinaisesti testaamaan haastatteluilla, vaan empiirisen osuuden
padmaadraks asetettiin kategorioiden kasitteellinen syventaminen. Analyys eteni aineiston
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ehdoilla, ja abstrahointivaiheessa teoreettiset kasitteet luotiin seké empiirisesta aineistosta etta
ilmi6sta jo tiedettyna. (Tuomi ja Saragjarvi 2002, 110-117.)

Haastattelujen avulla kerdyn empiirisen aineisson analyys on toteutettu taysin
aineistolahtoisesti. Aineistolahtdinen analyysi on tarpeen varsinkin silloin, kun tarvitaan
perustietoa jonkin tietyn ilmion olemuksesta (Eskola ja Suoranta 1998, 19). Koska t&ssi
tutkimuksessa selvitettiin - haastateltavien  henkilokohtaisia ja heidan edustamiensa
ingtituutioiden  ndkbkulmia, varsinaisen aineiston analyysiprosessin  eteneminen
aineistolahtisesti oli perusteltua.  Aineistoldhtdisen tutkimusotteen avulla haastattelu-
aineistosta voitiin luoda monipuolinen katsaus Kainuun hallintokokeiluun kokemusperéisen
tiedon valossa. Aineistolahtdisyys nakyy tutkimuksessani myos siing, etta tutkimusongelmat ja
teoreettinen viitekehys tdsmentyivéat viela haastattelujen jalkeen empiirigd aneistoa
analysoidessa. Teemahaadtatteluissa nousivat vahvasti esille vallan ja vaikutusvallan
ndkokulmat, joita oli kasitelty alun perin monitasohallinnan teoreettisen viitekehyksen
yhteydessa hyvin vahan empiirisen aineiston tuloksiin ndhden. Taman havainnon perusteella
palasin tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen sisdltoon ja taydensin viitekehysta vallan ja
vaikutusvallan kasitteiden méaarittelyilla silta osin, kun tutkimuksen aihepiirin kannalta oli
olecllista. Teoreettisen viitekehyksen t&ydentédminen vallan ja vaikutusvallan kasitteilla
edellytti liséa teoreettiseen kirjallisuuteen perehtymista.

Aineistolahtdiseen sisdllonanalyysiprosessiin kuuluvat Tuomen ja Sargjérven (2002, 110)

mukaan:

aineiston pelkistéminen eli redusointi,

aineiston ryhmittely eli klusterointi, jossa yhdistetd8n ne samankaltaisuuksia ja
eroavaisuuksia kuvaavat ilmaisut, jotka nayttavat kuuluvan yhteen seka

teoreettisten kasitteiden luominen eli abstrahointi, jossa aineistosta erotetaan
tutkimuksen kannalta oleellisin tieto ja tutkimuskohteesta muodostetaan kuvaus
yleikésitteiden avulla  Aineistoa pyritéédn tarkastelemaan monitahoisesti  ja
yksityiskohtaisesti nostaen siitd esiin - merkityksellisia teemoja  Tilastolliseen

yleistdmiseen el pyrita
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Aineistolahtdinen sisallonanalyysiprosessi eteni seuraavanlaisesti:

‘ Haastattelujen kuunteleminen ja aukikirjoitus sana sanalta ‘

l

‘ Haastattelujen lukeminen ja sisatban perehtyminen ‘

l

‘ Pelstettyien iimausten etsiminen ‘

|

‘ Pelkstettyien iimausten listaaminen MNyivo-ohjelmalla ‘

.

‘ Samankaltalsuliksien ja erlaisuulksien etsiminen pelkistetyista iimauksista ‘

.

‘ Pelkistettyjen iimauksien yhdistaminen ja alaluokkien muodostaminen ‘

l

‘ Alaluokkien yhdistaminen ja yWaluokkien muodostaminen ‘

.

‘ Ylaluokkien yhdistaminen ja kokoavien kasittelden muodostaminen ‘

Kuva 7. Aineiston analyysiprosessin eteneminen

Varsinainen aineiston analyysiprosess kaynnistyi jo nauhoitettujen teemahaastattelujen
kuuntelulla ja haagtattelujen litteroimisella. Siséllonanalyysin ensimmaisend vaiheena on
analyysiyksikon mérittaminen, mika voi olla sana, sanayhdistelmd, lause, lausuma tai
gjatuskokonaisuus. Tassa tutkimuksessa kaytettiin analyysiyksikkéina sanoja, lauseita ja
gjatuskokonaisuuksia. Analyysiyksikon valitsemisen jalkeen aineisto luettiin useita kertoja
lapi  kokonaiskuvan hahmottamiseksi, minkad tarkoituksena oli luoda pohja analyysille.
Sisdllénanalyysin haasteellisuus on siing, miten tutkimuksessa onnistutaan pelkistamaén
aineisto ja muodostamaan siita kategoriat niin, ettd ne kuvaavat tutkittavaa ilmi6ta
mahdollissmman luotettavasti. Aineiston jasentdminen merkityskokonaisuuksiks tapahtuu
aineiston omilla ehdoilla, mutta tutkimuskysymysten kehyksissd. Abstrahoinnissa ei ole kyse
yksittaisten tai yksilollisten piirteiden haivyttamisestd, vaan pyrkimys on ymmartéé ja tulkita
merkitysten monikerroksisuutta sekda ymmértda yleisyyden ohella myos ykslolliga
moninaisuutta. (Laine 2001, 40.) Téassa tutkimuksessa aineiston analyysiprosess oli
monivaiheinen, jolloin edella kuvatut analyysiprosessin vaiheet esiintyivét samanaikaisesti
eivétka lineaarisesti.

Sisdllonanalyysissa kaytettiin osittain apuvélineena grounded theory- perusteista laadullisen
aineigon kasittelyohjelmaa QSR NVivo 2. QSR NVivo on laadullisen aineiston analyysin
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apuvdline aineiston hallintaan, ideoiden kehittelyyn ja kysymysten tekemiseen aineistolle. (ks.
lis8& Luomanen ja Résanen 2002.) Tassa tutkimuksessa NVivo-ohjelman todettiin olevan
yhteensopiva valitun sisdllonanalyysimenetelman kanssa. Se toimi apuvélineend lagjan
aineiston analyysin hallinnassa aineistolahtdisen sisallonanalyysin periaatteiden mukaisesti
sekéd tutkittavan ilmion kokonaisvaltaisessa ymmaértamisessi. NVivo-ohjelmaa kaytettiin
padasiassa aineiston koodauksessa ja luokittelussa. Tutkimuksessa aineisto koodattiin eri
kategorioihin eli noodeihin aineistolahtdisesti siten, etta kutakin aineistosta nousevaa teemaa
koskevat kaikkien haastateltavien vastaukset olivat ryhmitettéavissa yhden noodin alle. Toisin
sanoen, relevantti tekstikatkelma liitettiin sitd varten luotuun uuteen noodiin aineistolahtoisesti
eiké teoreettisesti etukéteen johdettuihin noodeihin. NVivo-projektissa on mahdollista luoda
noodeja aineistoléhtdisesti tal teoreettisesti. Noodeista muodostuu tutkittavien asioiden
késitteellisida kokonaisuuksia, jotka puolestaan mahdollistavat tulkintojen tekemisen. Noodi
kuvaa tekstisté havaittua ilmiota siten kuin tutkija sen tulkitsee. Nain ollen myds noodien
nimet kuvaavat aineiston ilmidité ja ulottuvuuksia. (Luomanen ja Résénen 2002, 70-75.)

Kasitteelliset kokonaisuudet liittyivét osittain teemahaastattelurunkoon, joka laadittiin 10yhasti
teoriasidonnaisesti, mutta aineiston koodaamisen yhteydessd nous esille myds noodea
suoraan aineistolahttisesti, jolloin tallaisilla noodeilla ei ollut vaimista kytkent&a tutkimuksen
teoreettiseen viitekehykseen. Esimerkiksi tutkimuksessa aiemmin mainitut valan ja
vaikutusvallan ndkokulmat (ks. sivu 67) nousivat vahvoina teemoina ja uusina noodeina esiin
aineistolahtoisesti. Aineiston laguus ja monipuolisuus toi mukanaan myds sen, etta useat
vastaukset sopivat useampiin noodeihin. Koodaamalla kaikki vastaukset kaikkiin niihin
noodeihin, joiden avainasioita vastauksissa ilmentyi, aineistoa pystyttiin hyddyntadmaan
mahdollismman lagjasti. (Mts. 9-11, 18.) Aineiston ensimmaisen koodausvaiheen jakeen
noodeista muodostui muokkaamaton ensimmainen indeksipuun rakenne (kuva 8), joka toimi
erddnlaisena miellekarttana ja apuvalineend aineiston analysoinnissa seka empiirisen
kokonaisuuden hahmottamisessa. Ensimmaéisen koodausvaiheen jalkeen indeksipuu sisélsi
yhteensa 212 noodia. Indeksipuu muokkautui ja tiivistyi aineiston analysoinnin edetesss, silla
analyysin alkuvaiheessa haluttiin koodata koko aineiston sisaltdé mahdollisimman huolellisesti
erilaisiin noodehin, ja talléin muodostui joitakin toisiinsa ndhden pé&allekkaisia noodea.
Noodien uudelleennimeaminen, yhdistdminen ja tarpeettomien kategorioiden poistaminen

olivat yleisimmét indeksipuun muokkaustoimenpiteet.
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Kuva 8. Indeksipuun enssmmaéinen rakenne

Koodaugjédrjestelman avulla on mahdollista tarkastella yksittéiseen noodiin koodattuja
tekstikatkelmia tai lagjempien noodiryhmien sisdltdmia tekstggd NVivo-ohjelmalla luodun
noodijarjestelman monipuolinen hallinta helpotti kokonaiskuvan hahmottamista koko
tutkimusprosessista, silla luotuja kategorioita pystyi tarkastelemaan varsin monin eri tavoin.
(Mts. 102.) Téassa tutkimuksessa tarkasteltiin noodien sisdltdja ja noodeihin liittyvia laajempia
aineistokatkelmia seka tehtyjen noodien mielekkyytta suhteessa indeksipuun rakenteeseen.
Noodien avulla oli helppoa liikkua aineiston eri kohtiin ja tarkastella sitd, onko koodaus ollut
jarjeselmallista

Noodit ovat ensisijaisesti abstrahointeja eli aineistosta tehtyja tulkintoja, mutta tutkija voi
kuitenkin myds tallentaa noodeihin erilaisia kuvauksia ja muistiinpanoja eli niin sanottuja
memoja, joita voi tarkastella ja muokata tutkimusprosessin eri vaiheissa. Memojen avulla on
helppo muistaa tutkimusprosessin yhteydessa, milla kriteereill& erilaiset noodit on luotu, miten
niitd on tarkoitus kehittdd ja miten ne liittyvdt osaks indeksipuun rakenteeseen. Téaten
tutkimusprojekti on helppo pitéé jasentyneena ja hallittavissa koko tutkimusprosessin ajan.
(Mts. 68-69.) Tassa tutkimuksessa memoja hyddynnettiin muistilappuina, joihin kirjoitettiin
ylos tiivistelmia noodeista seka aineistosta heranneitéd agjatuksia, kysymyksia ja muuta
pohdintaa.
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NVivon erés keskeinen hyoty laadullisen tutkimuksen tietokoneavusteisena ohjelmana on
sing, ettd aineistosta muodostettujen kategorioiden uudelleenjérjestely ja ryhmittely on
helppoa verrattuna vaikkapa manuaaliseen teemakortistojen uudelleenjérjestelyyn. Nykyiset
laadullisen analyysin tietokoneohjelmistot ovat jo niin monipuolisia ja kehittyneita, etteivat ne
juurikaan rajoita erilaisten tulkintateoreettisten viitekehysten soveltamista. Kuten t&ssi luvussa
on selitetty, tutkija voi kayttdd NVivon koodausjarjestelmaa varsin monin tavoin ja mukauttaa
sitd omiin tutkimustarpeisiinsa soveltuvaksi. (Mts. 100, 115.)

7.4 Tutkimuksen reliabiliteetti ja validiteetti

Laadullisen tutkimuksen luotettavuuden arvioinnissa e ole olemassa yhta yleisesti
hyvaksyttyja arviointikriteergjd kuin maarallisessa tutkimuksessa. Laadullisen tutkimuksen
luotettavuuskysymykset liittyvét tutkijaan, aineiston laatuun, aineiston analyysiin ja tulosten
esittamiseen. Laadullisessa tutkimuksessa arvioidaan validiteettia ja reliabiliteettia laadullisen
tutkimuksen ominaispiirteet huomioiden. Laadullisessa tutkimuksessa aineiston sisdllon
analyysin luotettavuus on yhteydessa aineiston keruun luotettavuuteen. Kvalitatiivisessa
tutkimuksessa el pyrita yleistettavyyteen. Aineisto tulee koota sieltd, missa tutkimuksen
kohteena oleva ilmi6 esiintyy. Validiteettiongelmia voi syntyd esimerkiks dgitd, etta
tutkimusaineisto el anna vastausta tutkimuskysymykseen tai tutkimusaineisto ei ole edustava.
(M&kela 1990, 42-43.)

Makelan (mts. 43-46) mukaan laadullisen tutkimuksen analyysin luotettavuudessa on tarkeda
luokitteluperusteiden  kirjaaminen. Analyysin tueks pitdd edittda riittava maara
alkuperdishavaintoja, esimerkiksi suoria lainauksia. Selkea ja riittéva dokumentointi antaa
mahdollisuuden arvioida luokittelun onnistumista. Tutkimuksessani pyrin perustelemaan
empiirisen aineiston sisdltdluokat méaérittelemalla mitd kyseiset luvut empiirisessa osassa
taman aineiston perusteella sisdltavét. Estan suoria lainauksia haastateltavien nékemyksistg,
jottatulkintojeni osuvuuttaon mahdollista arvioida.

Eskolan ja Suorannan (1998, 211-212) mukaan tutkimuksen luotettavuutta ja

totuudenmukaisuutta voidaan tarkastella uskottavuuden, siirrettdvyyden, varmuuden ja
vahvistuvuuden perusteella. Laadullisen tutkimuksen validiteettia voidaan arvioida sen
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mukaan, miten yksityiskohtaisesti tutkimusprosesss on kuvattu. Mitéa lahempéana tutkimus-
raportti on todellista tilannetta, sitd validimpaatieto on. Uskottavuus arviointikriteerind viittaa
sihen, miten tutkija on tavoittanut tutkittavien todellisuuden sek& kasitteiden
totuudenmukaisuuden. Tutkijan on tarkasteltava, ovatko tutkimuksesta saadut tulokset todella
tutkittavien kasityksig, vai ovatko tutkijan omat ndkemykset vaikuttaneet ja muokanneet
tutkimuksen tuloksia. Tulosten uskottavuuteen liittyy analyysin etenemisen kuvaus silla
tarkkuudella, ettd lukija voi seurata sitd ja tehda omia johtopaétoksidan aineistosta ja
tuloksista. Tutkimuksen sisdinen validiteetti tarkoittaa Sitd, et kasitteiden, hypoteesien ja
johtopaétosten on oltava johdonmukaisia. Tiedon oikeellisuutta voidaan analysoida
arvioimalla tutkimuksen johdonmukaisuutta. Aineiston sisdinen validiteetti kuvastaa l1dhinna
tutkijan tieteellista otetta ja sitg, etta tutkija hallitsee tieteenalansa. Téssa tutkimuksessa on
pyritty varmistamaan tutkimuksen uskottavuutta ja sisdistd validiteettia kuvaamalla
analyysiprosessin eteneminen mahdollisimman avoimesti ja tarkasti, kayttdmalla runsaasti
alkuperédista aineistoa analyysin eri vaiheissa vahvistamaan tutkimuksen uskottavuutta seka
sdilyttamaan haastateltavien ilmaukset mahdollisimman alkuperdisind  Tutkimuksessa on
kiinnitetty huomiota empiirisen aineiston ja teoreettisten johtopaétosten valisen suhteen
oikeellisuuteen. Tutkimus on pyritty lisdksi sijoittamaan tieteenalan tieteenfilosofiselle ja

metodologiselle kentélle tutkimuksen sisdisen validiteetin vahvistamiseksi.

Sirrettavyys tarkoittaa tulosten yleistettavyyttd. Tutkimuksesta tulisi saada samat tulokset,
vaikka se toteutettaisiin eri kontekstissa. Yleistdmiseen ja sirrettavyyteen tulee kuitenkin
laadullisessa tutkimuksessa suhtautua varauksella. Siirrettavyytta arvioitaessa on huomioitava,
ettd laadullisen ldhestymistavan vahvuutena on nimenomaan kontekstisidonnaisuus ja
subjektiivisuus, joten tutkimustulokset eivét ole sellaisenaan téysin siirrettévissa toiseen
tutkimustilanteeseen. Tassa  tutkimuksessa  tutkimusaineisto  koostuu  erilaisista  eri
tehtavéatasoilla ja eri instituutioissa tyoskentelevien viranhaltijoiden haastatteluista.
Tutkimusaineiston tuloksia voidaan pitéa 18pileikkauksena, jolloin voidaan gjatella, etta myos
tutkimustulosten yleistettavyys on luotettavampaa kuin sellaisessa tapauksessa, jossa
tutkimusaineisto on hyvin tarkoin rajattu yhden instituution ndkokulmaan. Tutkimuksen
varmuutta voidaan lisdta ottamalla huomioon tutkimukseen ennustamattomasti vaikuttavat
tekijat. Tutkimuksen varmuuteen vakuttaa myOds informanttien runsas maard. Téassa
tutkimuksen luotettavuutta ja yleistettavyyttd. Vahvistuvuudella puolestaan tarkoitetaan sitg,
ettd tutkijan tekeméd tulkinnat saavat vahvistusta ja tukea toisista vastaavaa ilmitta
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tarkastelleista tutkimuksista. (Eskola ja Suoranta 1998, 211-212.) Taman tutkimuksen osalta
saadut tulokset ja tulkinnat saavat tukea ja vahvistusta aihepiiriin liittyvistd muista
tutkimuksista ja tutkimuksen teoreettisesta viitekehyksesta.

Myds Perttulan (1995, 102—-104) kehittamia kriteereja voidaan kayttaa laadullisen tutkimuksen
luotettavuuden arvioinnissa. Tutkimusprosessin johdonmukaisuuteen pyrin kuvaamalla koko
tutkimusprosessin ja tekeméni valinnat tarkasti ja avoimesti, jotta lukija pystyy seuraamaan
padtelmidni ja tulkintojani. Kuvauksen pyrin tekemdan siten, etta tutkittavan ilmion
perusrakenteen, aineiston hankintatavan, teoreettisen ldhestymistavan, analyysimenetelman ja
raportoinnin vélilla on looginen yhteys. Tutkimusprosessin reflektointiin ja reflektoinnin
kuvaukseen pyrin perustelemalla tekemani tutkimukselliset valinnat avoimesti tutkimuksen
etenemisen kaikissa vaiheessas Tama parantaa Iukijan mahdollisuutta hahmottaa
tutkimusprosessin etenemista ja kokonaisuutta. Kiinnitin huomiota erityisesti aineiston
analyysimenetelman ja analyysin sovelluksen kuvaamiseen. Myds tutkimusprosessin
ainei stol&htoisyys on luotettavuuden arvioinnissa keskeisessa asemassa.

Tutkimuksen fokuksena on Kainuun hallintokokeilu uudenlaisena hallintajarjestelméana
valtionhallinnon ja maakuntahallinnon vélisten suhteiden ndkokulmasta. Tdlaista hallinnon
uudistamiskokeilun tutkimusasetelmaa on tutkittu hyvin véhan suomalaisessa julkisen
hallinnon kentéssa. Tutkimuksen tuloksia voidaan hyodyntda yleisemmin hallinnon
uudistamisessa seka yhteistyon kehittéamisessa valtionhallinnon ja alue- ja paikallishallinnon

toimijoiden valilla
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8 KAINUUN HALLINTOKOKEILU
VIRANHALTIJOIDEN NAKOKULMASTA

8.1 TILANNE ENNEN HALLINTOKOKEILUA

Valtionhallinnon ja Kainuun maakunnan véliset suhteet ennen Kainuun hallintokokeilun
k&ynnistymista ovat olleet pagosin hyvét ja neutraalit, mutta maakunnan historian tapahtumilla
koetaan olleen vaikutusta yhteistyosuhteisiin ennen kokeilua. Valtion ja maakunnan valiset
suhteet ennen hallintokokellun kaynnistymistéa ovat olleet hyva nimenomaan henkil6tasolla
Maakunnan viranhaltijoiden ja valtionhallinnon virkamiesten vélilla on vallinnut hyva
yhteistyGilmapiiri  ennen  hallintokokeilun  k@ynnisymista  Léheisiin @ ja  hyviin
yhteistyosuhteisiin on vaikuttanut maakunnan pieni koko ja toimijoiden vahyys, minka

johdosta kaikki toimijat ovat padosin tunteneet toisensa hyvin.

"Ma sanoisn ettd Kainuussa se oli poikkeuksellisen laheista ja
ystavallista ja tuloksellista, mutta siithen vaikutti juuri se, etta toimijoita
oli vahan ja kaikki tunsi toisensa ja siella henkilsuhteet oli kohtuullisen

hyvat kunnallisten, maakunnallisten ja valtion toimijoiden valilla.”

"Me oltiin minun silmissd aika tavallinen, normaali suomalainen

maakunta tai alue, jolla oli ihan normaali suhde valtiovaltaan pain.”

Hallinnollisesta ndkokulmasta valtion ja maakunnan valiset suhteet ovat olleet byrokraattisen
sektorikohtaisia, mikd on ominaista yleisemminkin Suomen julkisen hallinnon hallinto-
kulttuurille. Suomalaista julkisen hallinnon toimintakulttuuria on luonnehtinut valtion keskus-
hallinnon ja ministerididen toimiminen itsendisesti ja sektorikohtaisesti. Kainuun maakuntaa ei

nahty yksittdisena selkednatoimijana valtion keskushallinnossa.
" Se on aika epatodellista, etta tavallaan yhtena maakuntana kasiteltéis

jotakin valtionhallinnossa niin se on varmaan vahan ollu kaukana ainakin

valtionhallinnon puolen toimijoilla.”
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Erd8n ndkokulman mukaan valtionhallinnon ja maakunnan vdlisia suhteita ennen
hallintokokellun kaynnistymista ovat vérittdneet muun muassa tapahtumat Kainuun tiepiirin
historiassa. Kainuun oma tiepiiri lakkautettiin vuonna 1992 ja Kainuu liitettiin osaksi Oulun
tiepiiria, mika oli seurausta tiehallinnon méérérahojen vahentymisestd ja organisaatio-
muutoksista. Nékokulman mukaan Kanuussa e oltu tilanteeseen kovin tyytyvéisig, silla
maakunta menetti omia tierahojaan ja tiepiirin lakkauttaminen véhenss maakunnasta myds
tyopaikkoja. Nakokulman mukaan maakunnassa on noussut 1990-luvun akupuolella
kritiikkia ja katkeruutta tiepiirin lakkauttamisesta, ja osa virkamiehisté ja luottamushenkilGista
on kaivannut takaisin maakunnan omaa tiepiiri& Kainuun oman tiepiirin lakkauttaminen on

Saattanut aiheuttaa maakunnassa katkeruutta valtionhallintoa kohtaan.

" Kylla tassa ilmeisesti suurin ongelma oli se, ettd Kainuu menetti oman
tiepiirin ja tyOpaikkoja ... niin tdmmosta krititiikkia varmasti oli, etta

haikailtiin sen oman tiepiirin perdan...”

8.2NAKEMYKSET HALLINTOKOKEILULAISTA

8.2.1 Tyytymattomyys hallintokokeilulain valmistelua kohtaan

Haagtattelujen yhteydessa valtion aluehallintoviranomaisten keskuudessa nousi esiin tyyty-
méttomyytta ja kritiikkia kokeilulain valmisteluvaihetta kohtaan. Osa haastateltavista koki,
etta hallintokokeilun valmisteluvaiheessa keskustelua kokeilun sisdllosta e kayty riittévasti ja
tasapuolisesti eri viranomaisten ndkemyksid kuunnellen. Esimerkiksi Kgaanin kaupungin,
Kainuun maakunnan ja Kainuun TE-keskuksen allekirjoittamaa aiesopimusta e taman
ndkokulman mukaan huomioitu kokeilulain valmistelun yhteydessa riittavasti, vaan
hallintolain valmisteluvaiheessa ohitettiin alueellisia viranomaisia.

" Meilldhan oli aiesopimus ennen tata Perttusen ty0ryhmad, missa
madriteltiin, miten me taalla haluttais asiat hoitaa ja myoskin naméa elimet
koottais, mutta sehan e tullu sen tyyppiseks ja sitd kyll& mainittiin ...

siina ohitettiin tietyll& tavalla nama piiriviranomaiset.”
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8.2.2 Valtionhallinnon tyytymattomyys kokeilulain sisaltoon

Jo hallintokokeilun valmisteluvaiheessa keskushallinnossa on suhtauduttu hankkeen
k&ynnistamiseen jokseenkin vastentahtoisesti. Suhtautuminen olisi voinut olla vieldkin
kielteisempad, ellel aloite olisi tullut valtakunnan politiikan huipulta silloiselta pdaministeri
Paavo Lipposelta. Suomalaista julkisen hallinnon hallintokulttuuria luonnehtii tietynlainen
auktoriteettiuskoisuus, joten hyvéaksyttavyys Kainuun hallintokokeilulle olisi voinut olla
vielakin pienempad, jos enssmmaéiset gjatukset hallintokokeilusta olisivat nousseet maakunnan

toimijoiden riveista

Valtion keskushallinnossa el oliss haluttu luovuttaa maakuntahallinnolle niin paljoa
toimivaltaa, kuin mita hallintokokellulaki talla hetkella saétéd Kielteisen suhtautumisen
taustalla on ollut muun muassa huoli oman aseman heikkenemisesté ja pelko oman toiminta-
ja pééatosvallan menettdmisestd. Toisin sanoen voidaan tulkita, ettd valtion keskushallinnon
kielteinen suhtautuminen on perustunut hallinnon itseintresseille ja ministeriokohtaisten
reviirirgjojen puolustamiselle. Ministeriotasolla esimerkiksi tyoministerion ja liikenne- ja
viestintaministerion seké valtion aluehallintotasolla Oulun tiepiirin Kielteiseen suhtautumiseen
ovat olennaisesti vaikuttaneet myos pelot maakunnallisen hallintakapasiteetin osoittautumi-
sesta riittamattomaksi ja aluedllisesta epdtasa-arvosta.  Valtionhallinnossa on  pelétty
kansallisten ja maakunnallisten toimintapolitiikkojen valisen kuilun syventymista.

"...e valtakuntaa voida silla tavalla kehittdd liikenteen ja tieston
hallinnon osalta, ettd joka maakunnassa olis oman tasoinen

liikennejérjestelma.”

Kainuun hallintokokeilu merkittavand hallinnon uudistamiskokeiluna ei ole helppo ta
yksinkertainen uudistus, silla kokeilun tavoitteena on antaa maakunnalle enemman padétos- ja
vaikutusvaltaa sellaisissa asioissa, joissa kansallisten poliittisten linjausten ja kansalaisten

yhdenvertaisuuden toteutuminen on otettava huomioon.
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8.2.3 TE-keskusja ymparistokeskus tiiviimmin mukaan kokeiluun

Joidenkin hallintokokeilulakia kritisoivien toimijoiden mielesta TE-keskus ja ympéristokeskus
olis pitanyt ottaa hallintokokeillun kaynnistymisvaiheessa osaksi maakuntahallintoa. TE-
keskuksen tiiviimpaé ja suorempaa toimintaa osana maakuntahallintoa olisi pidetty suurena ja
merkityksellisena asiana maakuntakokeilussa ja myds kaynnissd olevaa auehallinnon
uudistamishanketta (ALKU-hanke) gatellen. Maakuntahallinnon, TE-keskuksen ja
ympéristokeskuksen yhdistéminen olisi ollut ainutlaatuinen rajanylitys valtion ja kuntien

hallinnon valilla

"Se olis pitany kokeilla sitd TE-keskuksen ja ympéristOkeskuksen
sirtamista tahan pakettiin, etté ois ikédan kuin rakennettu se toimintamalli,
jota nykyinen kuntaministeri tassd aluehallintouudistuksessa nyt sitten
hakee. Stakin olis voitu kokeilla tassd yhteydessa.”

Syita siihen, miksi TE-keskusta ja ympéristokeskusta e otettu tiiviimmin mukaan osaks
maakuntahallintoa, voidaan hakea TE-keskuksen ja ympéristokeskuksen rooleista osana
valtion auehallinnon toimijakenttdd Kainuussa ja nimenomaan kansallisten politiikka-

linjausten toteuttajina.

" Kylla siind on se syynd, ettd niihin TE-keskuksen ja ymparisttkeskuksen
toimintaan liittyy hyvin paljon sita valtakunnallisuutta, valtakunnallista
politiikan tekoa, ja se linjgjohtaminen sieltd ministeridista naihin
maakunnallisin toimintoihin on niin voimakas, ettd sita e haluttu

purkaa.”
Nakokulman mielenkiintoisuutta liséa se, ettda Kainuun hallintokokeilu ei olisi vélttamétta
toteutunut, mikali maakunta olisi suostunut kokeilluun vain silla ehdolla, ettéd TE-keskus ja

ymparistokeskus sisallytetdan tiiviimmin mukaan osaksi maakuntahallintoa.

" Oikeestaan mulle on tullu sellainen kastys, etta tda kokeilu e olis
toteutunu, jos siita olis tiukasti pidetty kiinni €li etté olis otettu se kokeilu
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vastaan vain silla ehdolla, ettd naméa tulevat siihen mukaan niin silloin se

olis todenndkdisesti romuttunu koko hanke.”

8.2.4 Desentralisoinnin tavoitteet ja saavutukset kokeilulain

valmisteluvaiheessa

Tutkimuksen aihepiirin n&kokulmasta vallan desentralisoinnilla maakunnalle ja sitd kautta
maakunnan itsehallinnollisen aseman vahvistamisella on pyritty siihen, ettd maakunta kykenee
itse suuntaamaan julkiset kehittamispanokset mahdollismman tehokkaasti ja vaikuttavasti
maakunnallisten kehittamistavoitteiden ja painopisteiden mukaisiin kayttétarkoituksiin —
paremmin kuin valtion keskushallinto. Vallan desentralisaation taustalla on ollut gatus
maakunnallisen vaikutusvallan vahvistumisesta ja liséantymisesta alueellisten painopisteiden
valinnassa ja resurssien kohdentamisessa hallintokokellun aikana. Toisesta ndkokulmasta
desentraisaatiolla tavoiteltiin  yhteistyon kehittdmista maakunnan ja valtionhallinnon
toimijoiden vélilla. Desentralisaation tavoitteisiin liittyy olennaisesti myds palvelutuotannon
taloudellisuuden ja tehokkuuden lisééntyminen seké kuntalaisten yhdenvertaisuus palveluiden

sagjina, mutta palvelutuotannon ndkokulma ei kuulu tdman tutkimuksen aihepiiriin.

Hallintokokeiluun  pd&osin  myonteisesti  suhtautuvien  haastateltavien  ndkemykset
desentralisaation tavoitteista vahvistaa maakunnan itsehallinnollista asemaa hallintokokeilun
valmisteluvaiheessa olivat pd&osin positiivisia. Myonteisten nékokulmien mukaan vallan
desentrdisoinnin tavoitteiden koettiin liséavan asioiden viemista eteenpan, synnyttéavan
alueellista tahdonmuodostusta, edesauttavan eri viranomaisten valista vuorovaikutusta ja nain
ollen vaikuttavan vdlllisesti myds moniin muihin asioihin. Lain valmisteluvaiheessa
kokeilulle asetetut desentralisoinnin tavoitteet seka tavoitteet maakunnan itsehallinnollisen

aseman vahvistamisesta koettiin saavutetuiksi.

" Ainakin ne asiat saavutettiin kaikki, jotka oli niita tavoitteita, mitka oli
slle valmigtelulle, ettd kootaan paattsvaltaa ja tehtdvia, annetaan
tommonen demokraattinen p&aatoksenteko, nehan nyt on kaikki
kiistattomasti onnistunu.”
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Haastatteluissa nous esille liséksi ndkemys gitd, ettd hallintokokeilun valmisteluvaiheessa
olis voitu mennd viela askel pidemmadlle lisédmalla maakuntavaltuuston paéatdsvaltaa
suhteessa esimerkiks opetushallinnon keskeisiin maérdrahoihin eli Kainuun tapauksessa

korkeakoulumaararahoihin.

" ...opetushallinnon sektorihan on se, jossa e ehkd saatu sitd, mita olis
haluttu tai olis ollu maakuntahallinnon kannalta tarpeen.”

On kuitenkin kokonaan toinen kysymys, missd maérin kokeilulain valmisteluvaiheen

” Se odotusten ja todellisuuden vélinen rigtiriita oli aika kova, ettd se
tilannehan oli ihan kammottavan huono silloin ku sielld aloitettiin ja sit
kuitenki synty jostain kummasta semmoset odotukset, etta tdghan on nyt
jumalauta paratiis ... mutta todellisuudessahan e sellanen oo ollu
tietenkdan mahdollista. Téa on saattanu olla se semmonen, mikd on

vaikuttanu siihen nykytilaan.”

8.3 TOIMIVALTASUHTEET JA VUOROVAIKUTUS
HALLINTOKOKEILUSSA

Valtionhallinnon ja maakuntahallinnon viranhaltijat ovat seka tyytyvaisia etta tyytyméttomia
Kainuun hallintokokeilun tdman hetkiseen tilanteeseen. Tyytyméttomyydell& hallintokokeilu-
lakiin ja kokellun siséltéon on vahvimmin yhteyksia toimivaltasuhteiden epéselvyyteen
hallintotasojen vdlilla (ks. luku 8.3.1), yhteistyon toimimattomuuteen ja luottamuspulaan (ks.
luku 8.4) sek& Kainuun kehittdmisrahaan (ks. luku 8.6). Tassa kappaleessa tuodaan esille
hallintokokellun taman hetkista tilannetta toimivaltasuhteiden sekd maakunnan ja valtion-

hallinnon véalisten vuorovaikutussuhteiden ndkdkulmasta.
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8.3.1 Tyytyvaisyysjatyytymattomyys toimivaltasuhteisiin

Tyytyvaisyys hallintokokeilulakiin  kiteytyy yleiseen tyytyvaisyyteen kokeilulaissa
méaériteltyjen valtionhallinnon ja maakuntahallinnon toimivaltaroolien ja -suhteiden
selkeyteen. Myonteisen ndkokulman mukaan toimivaltasuhteet on méaritelty riittavan
selkedsti  hallinnollisesta nékokulmasta, eka niissa ole noussut esiin merkittavia
epaselvyyksia

"...kertaakaan e 0o valtion ja maakunnan valisissa toimivaltasuhteissa
ollu, e pientd eikd suurta epasel vyytta.”

Osa maakunnan myonteisesti  hallintokokeiluun suhtautuvista viranhaltijoista on ollut
tyytyvéisia valtionhallinnon antamiin vapauksiin tehda tarkeitd méarityksia ja priorisointeja
maakunnan sisdisessa padtoksenteossa. Valtionhallinnon ei koeta puuttuneen tai vaikuttaneen
litkaa maakuntahal linnon toimintaan.

" ...ma oon ollu vilpittdman iloinen siitd, etta meille e oo hirveen paljon
tuotu sanoja suuhun ... valtiovalta on ollu hirveen hyva kumppani siind
mielessa, ettei se 00 pyrkiny sanomaan meille mita mieltd meidan pitaa

olla.”

My6s valtionhallinnon ndkokulmasta osa viranomaisista on ollut tyytyvaisia vastuun

siirtymiseen maakuntaan.

" Valtionkin kannalta taa on sill& tavalla parempi, etta valtion e tarvii nyt
joka kaanteessd olla hirveesti syventymassi siihen, ettd miten pitéis

toimia.”

Toisaalta hallintokokeilulaissa médritellyt toimivaltasuhteet heréttavat myos paljon
tyytyméttomyytta, ja kaytdnndssa toimivaltasuhteet ovat viela tietyilta osin selkiytymattomét.
Tyytyméttomyys toimivaltarooleihin liittyy maakuntavaltuuston asemaan hallintokokeilussa.
Maakuntavaltuuston toimivaltaroolin koetaan tarvitsevan tarkennusta, silla maakunta-
valtuuston koetaan pyrkineen hallintokokeilun alusta alkaen k&yttamaan toimivaltaa sellaisissa

asioissa, jotka elvét lain mukaan ole valtuuston paatantavallassa. Maakuntavaltuustossa on
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aanestetty pari kertaa esimerkiksi tiehankkeista ja -investoinneista, joihin valtuustolla el ole
kokeilulaissa sdadettya paéttsvaltaa. Kyseisessd esimerkkitapauksessa maakuntavaltuusto
padttéd kokeilulain mukaan ainoastaan tienpidon tavoitteista (esimerkiksi tieston
kuntotavoitteet ja liikenneturvallisuustavoitteet) ja tekee niin sanotun rahan irrottamisesityksen
tavoitteiden saavuttamiseksi. Nyt ndyttda siltd, ettd maakuntavaltuusto on valilla ainakin
tiehankkeiden osalta asettunut sellaiseen rooliin, jota hallintokokeilulaki ei sille sééda. Asiaa
tarkasteltaessa tullaankin kysymykseen kokeilulain sisdllostd ja voidaan esittda kysymys sita,
pitéisikd hallintokokellulain olla tétd osin toisenlainen, jotta maakuntavaltuustolla olisi

normatiivinen oikeus asettua haluamaansa rooliin.

"..laki antaa maakuntavaltuustolle semmoset oikeudet, jotka nyt e

hirveen paljon maakuntavaltuustoa kiinnosta.”

Haastatteluissa nousi lisdksi esille ndkdkulma, jonka mukaan toimivaltasuhteet ovat viela
tietylta osin selkiytyméttomé myds valtion aluehalinnon keskindisten toimijoiden,
esimerkiksi TE-keskuksen ja ldaninhallituksen vélilla seka yleisemmin aluehallinnon ja
keskushallinnon véalilla Toimivaltasuhteiden selkiytyméttémyys on osaltaan riippumatonta
hallintokokeilusta, mutta epéaselvilla toimivaltarooleilla on vaikutusta myds hallintokokeiluun.
Haastatteluissa esille noussut TE-keskuksen ja laaninhallituksen véalinen paéllekkdinen
toimivalta liittyy muun muassa osaamisen ja toimintaympériston kehittamiseen seka
rakennerahastoasioihin.

” Rakennerahastoasioissa puhutaan toimintaympariston kehittdmisesta
paallekkain ... ihan turhaan siellékin kilpaillaan ... koetetaan saada siind

resurssijakovaiheessa itselle lisda resurssgja.”

Tyovoimapolitiikan osalta TE-keskuksen ja tyohallinnon paéllekkéinen toimivalta liittyy

aikuiskoulutuksen jarjestamiseen.

" ...ammatillinen aikuiskoulutus, ettda sind on taas laanin ja
tyovoimahallinnon koulutus paallekkain jalleen kerran, ettd samojen
asiakkaiden kanssa samoihin tavoitteisiin paasta ... kilpaillaan sitten siita

etta kumpi sen saa.”
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Valtion aluehalinnon ja keskushallinnon vélinen toimivaltasuhteiden epaselvyys liittyy
aluehallinnon viranomaisten ndkokulmasta suurelta osin vuoden 2008 alussa toimintansa
aloittaneeseen uuteen tyo- ja elinkeinoministerioon ja mahdollisiin organisaatiomuutoksesta
aiheutuviin - muutoksiin  toimintalinjauksissa. Uuden ministerion toiminnan vakiintuessa

voidaan olettaa, ettd organisaatiomuutoksiin liittyva epétietoisuus tulee pienenemaan.

Maakuntahallinnon aseman vahvistuminen voidaan kokea myds ylimaaraisend hallinnon
tasona, jossa maakuntahallinnon ja kokeilussa mukana olevien kuntien toimivaltasuhteet ovat
yha selkiintymattomét.

" En ma nde oikeastaan siind muuta kun taméan, etta tahan tuli tama yks
porras lisda ... Se on ehka vahan sekavakin sitten siind mieless, etta
vastaako niista asioista yksittéinen kunta lain mukaan vastaa vai Sitten
tama maakuntakuntayhtyméa kaikkien puolesta.”

8.3.2 Viranomaisten valinen vuor ovaikutusja Kainuu kiinnostuksen

kohteena

Haastateltavat olivat hyvinkin yksimielisia siitd, etta Kainuun hallintokokeilu on edistanyt
merkittavasti ja kokonaisvaltaistanut hallintokokeilussa mukana olevien organisaatioiden
valistéa keskustelua ja vuorovaikutusta.

"No ehk& se on tiivistdny ja lisdnny vuoropuhelua, ettd kylla siind

semmonen vaikutus ilman muuta on ollu...”

" Sind mielessd niin minusta maakunnan ja valtion valinen keskustelu on
ehkd kokonaisvaltaisempaa kuin muissa maakunnissa, joissa néita
keskustel ukumppaneita valtionhallinnon kanssa on useita. Selld on useta
kuntayhtymid, sitten tietysti keskuskaupungit kayvat sita keskustelua
valtionhallinnon kanssa suoraan. Se on siella selvasti pilkkoontunu
pienemmiks osasksi, mutta taalla ne pystytddn kokoamaan tdmmosiks

kokonaisnakemyksiks paremmin...”
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Hallintokokeilun uskotaan vadhentdneen jossain méirin keskushallinnon sektorikohtaisia
ndkemyksia, silla hallintokokeilun koetaan lisdnneen ministerididen valista tietoisuutta

toistensa tekemisista.

” Aikaisemminhan tda on ollu hirveen sektoroitunutta ja itse asiassa
ministeriotkin oli aika sektoroituneita, niin etté yks kun hoiti sen oman ...
varmaan sitten lisannyt ministeriodenkin kesken tietoisuutta toisten

tekemisista, ettel vaan tehda sitd omaa tekemista.”

Hallintokokeilu on lisdnnyt Kainuun maakunnassa toimivien valtion auehallinnon
viranomaisten ja maakuntahallinnon keskindista vuorovaikutusta. Vuorovaikutuksen
lisdantymisen vaikutukset ovat nakyneet valtion keskushallinnon tietoisuuden lisdantymisena
Kainuun maakunnan tilanteesta ja tapahtumista yksittdisend maakuntana, silla keskus-
hallinnossa on hallintokokeilun my6ta jouduttu perehtymaan kokeilun siséltoon ja tavoitteisiin
seka seuraamaan kokeilun toimintaa ja vaikutuksia. Kainuu ndhddan nyt selkedmmin yhtena

maakunnallisena kokonai suutena.

" ...Helsinki on saanu suoremman kasityksen Kainuun omista toimista.”

Vuorovaikutusta viranomaisten valilla on osaltaan lisannyt maakuntahallituksen toimiminen
eri kokoonpanoissa. Maakuntahallituksen 2. ja 3. kokoonpanot koetaan térkeind maakunta-

hallinnon ja valtion aluehallinnon vélista vuorovaikutusta edistavina foorumeina

" ...tieddmme paremmin, mit& valtion toiset organisaatiot tekee ja miksei
my6s maakunnan tekemisisté ja maakunnassa tapahtuvasta kehityksesta,
etta kun on néita foorumga, 1&hinna nyt maakuntahallitus 2, kun siind on
valtion viranomaiset mukana, myos siind kolmosessa, joka vastaa
maakunnan yhteistyéryhmaa eli MYR:1a.”

Haastateltavien mukaan Kainuun hallintokokeilua kohtaan ilmenee lagjaa yhteiskunnallista
kiinnostusta. Maakunnan koetaan saaneen lisda vaikutusvaltaa keskushallinnon suuntaan, silla
hallintokokeilun my6ta Kainuun maakunta on pystynyt selkeénd yhtenaisena alueena tuomaan
esille ndkemyksiansa valtionhallinnon toimijoille. Kainuun hallintokokeilu on nostanut esille
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aluedllisen ulottuvuuden ja mahdollisuuden, kun keskustelua julkisen hallinnon uudistamisesta

kaydaan kansallisilla foorumeilla.

" ...kootusti pystytdédn maakunnan asioita valtionhallintoon pé&in
kertomaan elikka maakunnalle se on selvasti etu.”

Eri ministerididen kesken ei ole yhta yleistd ndkokulmaa odotuksista Kainuun hallintokokeilua
kohtaan, slla ministerididen lagjassa virkamieskunnassa on monenlaisia mielipiteita
hallinnonalasta riippuen. Selvaa kuitenkin on, etta valtion keskushallinnossa on paljon erilaisia

odotuksia Kainuun hallintokokeilua kohtaan.

" Nyt en ihan uskalla sanoa, etta mika meidan ministerion kanta on, etta
onko meilla ministeriona kauheen tasmallistd, kirkasta kantaa siihen, ja
enka ehk& usko, etta tda laaja kollegakunta jakaa yhtendaisa

nakemyksia...”

” Osa varmaan suhtautuu hyvantuulisen uteliaasti, ettd annas kattoo etta

mita siita tulee.”

Keskushallinnon nékokulmasta voidaan tiivistetysti todeta, ettéd Kainuun hallintokokeilu on
pilottikokeilu muulle Suomelle, jolta odotetaan kokemuksia toiminnan tehostamisesta ja
jarkiperdistamisestd. Keskushallinnon haastateltavat olivat samaa mieltd siitg, etta Kainuun
mallin  kokemuksista ollaan erittéin kiinnostuneita ja saatuja kokemuksia tullaan
hyodyntamaan yleisemmin hallinnon uudistamisessa, esimerkiksi aluehallinnon uudistamis-

hankkeen yhteydessa.

84 YHTEISTYON TOIMIVUUSJA ASETETUT
YHTEISTYOTAVOITTEET

Y hteistyon toimivuudella valtionhallinnon ja maakuntahallinnon valilla on todella olennainen
ja tarked merkitys hallintokokeilun onnistumisen kannalta. Myodnteisen nakékulman mukaan

yhteistyd eri viranomaisten vdlilla koetaan olleen sujuvaa ja onnistunutta ja yhteistyon
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ndhdd&n perustuvan toimijoiden valiselle luottamukselle. Y hteistyon toimivuuteen on
kuitenkin osaltaan vaikuttanut kielteisesti epaluottamuksen ilmapiiri, joka on johtunut valtion-
hallinnon substanssiasiantuntemuksen ja maakuntahallinnon paikallistuntemuksen valilla
ilmenneesta jannitteestd. Tassa kappaleessa selvitetdan tarkemmin yhteistyon toimivuuteen ja
ongelmakohtiin liittyvia ndkokulmia.

8.4.1 Nakemykset yhteistyon sujuvuudesta

Valtionhallinnon ja maakuntahallinnon toimijoille el ole asetettu hallintokokelluvuosien ajaksi
kokellulaista erillisid yhteistyotavoitteita, vaan tavoitteet ja raamit yhteistyolle on sd&dettyina
kokellulaissa. Haastateltavien mielesta yhteistyon tekninen ja muodollinen toimivuus on ollut
hallintokokeilun aikana erittéin hyvaa, silla kaikki tarvittavat pddtokset on pystytty tekemaén,
resursseja on allokoitu ja raportteja on laadittu.

" Yhteistyon tekninen toimivuus on ollut erittdin hyvad, mehan ollaan
pystytty aina niitd asioita kohtaamaan.”

Ennen hallintokokeilun kaynnistymista valtionhallinnon ja maakunnan toimijat olivat ikéén
kuin rinnakkaisina toimijoina samansuuntaisten pyrkimysten ja tavoitteiden toteutuksessa.
Taltda osin hallintokokeilu on lisdnnyt valtionhallinnon ja maakuntahallinnon véalista
yhteisty6td, slla rinnakkaisprosessien sijaan hallintokokeilun aikana maakuntahallinto ja
valtionhallinto tekevét asioita enemman yhteistydssa.

” Onhan se varmasti vieny eteenpéin sita yhteistydprosessia niin, etta kun
aikaisemmin ehkd tehtiin just niinkun rinnan siind niin nyt tehdaan
yhteistyssa, etta kylla se mun mielesta on vieny téhan suuntaan.”

Haastateltavat, joiden mielesta yhteistyo toimii eri hallintotasojen valilla hyvin, kokivat mygs,
ettd yhteisty0 perustuu téysin luottamukselle. Yhteistydssd korostuvat seka vertikaalisten
hallintotasojen merkitys eli yhteistyon perustuminen luottamukselle kaikkien hallintotasojen
valilla etta paikallisen tason merkitys eli yhteistyon perustuminen luottamukselle maakunnan
alueen toimijoiden kesken.
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"...ndiden, jotka pyrkii toimimaan noiden alueiden hyvaks niin
pikavoitoilla e rakenneta sitd tulevaa vaan se edellyttdd tammoista
pitkdanteista ihmisten  valistd avointa ja luottamuksellista

vuorovai kutusta.”

8.4.2 Nakemykset yhteistyon toimimattomuudesta

Suomalaista julkisen hallinnon ilmapiiria luonnehtii tietynlainen epéluottamuksen ilmapiiri.
Tastd ndkokulmasta luottamukselle perustuvaa yhteistyotd ja yhteistydon perinnetta
viranomaisten valilla pidetdan hallinnon niukkana voimavarana, jonka juuret johtavat kauas
julkisen hallinnon historiaan. Julkisen hallinnon hallintokulttuurissa néhddan yleisesti
parantamisen varaa hallintokokeilusta riippumatta.

” Kun ma puhun yhteistydsta niin ma tarkoitan nyt yhteistyolla tyén jaon
sopimista, koska e 00 mitaan yhteisty6ta jos ei 0o tyonjakoa. Meilla on
pitk& matka edessi siing, ihan kaikessa.”

Kriittisemmén ndkokulman mukaan valtionhallinnon ja maakunnan yhteistydsuhteet eivét
perustu viela taysin luottamukselle. Luottamuksen syntymiselle on olemassa kuitenkin
edellytykset, jos maakunnallinen toimintapolitiikka sdilyy valtionhallinnon asettamien
kansallisten linjausten mukaisena. Luottamus viranomaisten vélisissa yhteistyosuhteissa on

ansaittava eika se synny itsestaan.

"No kylld& mind luulen, etta sitd alkaa nyt olla. Varsinkin jos se
johdonmukaisesti etenee talla lailla, ettd niita sddstoja e rueta sielta
tiepidosta ensimmaisena ottamaan. Luottamushan on aina ansaittava.
Uskoisin, ettd siihen on hyvat edellytykset.”

Myo6s hallintokokeilun negatiivinen julkisuuskuva on todenndkdisesti vaikuttanut jollain

tasolla epdluottamuksen ilmapiirin syntymiselle maakunnan sisdlla seké eri hallintotasojen

valilla
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" Mutta taytyy nyt rehellisesti sanoa kylla, ettéa ehk& enemman julkisuuden
kautta on sardhtény silméan tai korvaan joissakin asioissa tdma ei-
yksituumaisuus...”

"No kyllahéan se tietysti silla tavalla leimaa ndita tdmmosia ihan
ihmiset kameroitten edessa kertoo, etta ne e 0o saanu palveluita, naita

tarinoitahan on jonkun verran ollu siell&.”

8.4.3 Substanssiasiantuntemuksen ja paikallistuntemuksen valinen jannite

Kainuun hallintokokeilun valmisteluvaiheessa ja kokellun k&ynnistémisvaiheessa joidenkin
ministerididen suhtautuminen hallintokokeiluun on ollut vastentahtoista ja nihkeda. Kokeiluun
ovat suhtautuneet nihkeimmin tyoministerio ja lilkenne- ja viestintaministerio (ks luku 8.2.2).
Tietyilla valtionhallinnon aloilla on gateltu vahvasti, ettd heidan organisaatioissaan on
tarvittava pétevyys ja substanssiasiantuntemus asioiden menestykselliseen hoitamiseen ja
Kainuussa olisi substanssiasiantuntemusta vahvempana alueelliset intressit. Valtionhallinnon
suurena huolen aiheena on ollut, [6ytyykd Kainuun maakunnasta riittavasti asiantuntemusta,
jotta maakunnassa selviydytéén ennen valtionhallinnolle kuuluneiden tehtévien hoitamisesta
kansallisten linjausten mukaisesti. Tasté ndkemyksestéd on seurannut keskushallinnossa pelkoa
gitd, ettd Kanuun maakunnassa e huomioitais ja toteutettais endd kansalisia
politiikkalinjauksia, vaan paikallisten intressien korostumisen myota maakunnan kehitys

menisi huonompaan suuntaan.

"Se kal se oli se huali, jos sielld joko alueellisesti tai tunteellisesti tai mika
on se peruste, vaiko kovaddnisin saa paattad, ettd mihinkd mitékin
kohdennetaan, kun ministeriossa ja tiehallinnossa kuviteltiin olevan se

tiepidon paras tuntemus.”

Haastateltavien ndkemykset substanssiasiantuntemuksen ja paikallisen edun tavoittelun
valisestd jannitteesta seka sita seuraavasta epaluottamuksesta hallintokokeiluun osallistuvien
toimijoiden vélilla vaihtelivat jannitteen nykyisen olemassaolon myontamisesta jannitteen

kieltamiseen. Suurin osa haastateltavista oli sitd mieltd, ettd edella kuvattu jénnite on ilmeisen
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selked téna paivand. Substanssiasiantuntemuksen olemassaoloon Kainuussa liittyvét epailyt
kohdistuvat seka keskushallinnosta etta aluehallinnosta maakuntahallintoon pain.

" Eih&n sitd nyt suoraan sanota usein. On sitd asennetta ilman muuta, se
on selva. Eihan se havia mihinkdan ... Ihmiset on urautunu ajattelemaan

silla tavalla, totta kai.”

" Kylla keskushallintohan aina miettii, ettd heilla se viisaus on ja

maakunnissa sita viisautta el ole.”

Toisaalta pelkona on ollut myos maakunnan yleisasiantuntemuksen puuttuminen, silld ihmiset
tyoskentelevdt paljon erillisten projektien parissa ja heiltd saattaa puuttua yleinen

kokonaisnékemys asioista.

"...taytyy olla melkoisa ihmeheppuja nda maakuntavaltuutetut ja
maakuntahallituksen jasenet, jos ne pystyy laidasta laitaan sen
substanssin hallitsemaan ja jarkevalla tavalla hoitamaan néita linjauksia.
Minusta se on lahtokohtaisestikin aika haastava homma, ja jotenki sitten
tuntuu, ettd kun se asiantuntemus on rajallista niin sielld sitten joissakin
sektoreissa |ahetdan ihan todella pieniin asioihin puuttumaan ja sitten néa

suuret linjaukset jaa vahemmalle.”

Myonteisemman ndkokulman mukaan jannite on ollut havaittavissa hallintokokeilun
alkuvaiheessa, mutta jannite hallintotasojen vdlilla el ilmene enda niin voimakkaana, silla
rigtiriitaisesta ilmapiirista on siirrytty kohti toimivampaa yhteistydon ja luottamuksen
ilmapiirid.  Taman ndkokulman mukaan valtionhallinnon asenne on  muuttunut
postiivisempaan suuntaan hallintokokeilun edetessé ja aiheettomien huolien ja pelkojen

vaistyessa.

" Ehk& se pelko, mika ministerididen puolella alussa oli niin se on nyt
halventyny, ettd el taalla nyt vallankumousta olla tekeméssi eikd sitten
kaikkea sotketa perinpohjin ja tuhlata rahoja miten sattuu. Pikkusen aisti
jossain vaiheessa sellaista puolta, ettd osaakohan nuo nyt tuolla

kuitenkaan sitten kun me el endd anneta niité tarkkoja ohjeita.”
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Jotkut haastateltavista eivat olleet huomanneet ollenkaan edellé kuvailtua epdluottamuksen
jannitetta hallintokokeilun valmisteluvaiheessa tai kokeilun kaynnistymisen aikana.

"En mé nad, ettd Sita ridiriitaa olis ollu aidogti, mutta kylla sellasta
gjatusta on heratelty. Se mik& on huomattavaa, niin kertaakaa tan
kokeilun aikana el oo tullu esiin, ettd sellasta olis ollu.”

Taman ndkokulman tekee mielenkiintoiseksi se, ettd haastateltavat eivét olleet kuitenkaan
varmoja Siitd, missd maarin ristiriitatilanteita yleensdk&an kantautuu keskushallintoon saakka
ja missa méaérin niita selvitetédn jo esimerkiksi maakuntahallinnon ja valtion aluehallinnon

viranomaisten valilla

" ...meille se e ole oikein nayttaytyny mitenkaan, josta vois paatella etta
laineet @ o0 kayny niin korkealla, ettd niistd olis tullu tammoisia
ministeriollisia kysymyksa.”

Keskusteltaessa yhteistyon toimivuudesta ja yhteistydssa ilmenneista ristiriidoista erdassé
haastattelutilanteessa kavi ilmi, ettd ministeriossd el oltu lainkaan tietoisia yhteistydssa
ilmenneista rigtiriidoista, mutta saman hallinnonalan aluehallinnon viranomainen nosti esille
hallintokokeilun alkuvaiheeseen liittyneita negatiivisia ndkemyksia ja hallintokokeilun t&man
hetkiseen tilanteeseen liittyvia olennaisia huomioita. Tallaisesta tilanteesta voidaan péétell3,
etta keskushallintoa ei informoida kaikista kokeiluun liittyvista epdkohdista ja etté kaytannon
rigtiriitatilanteiden ja ongelmien selvittaminen ndhdddn enemman valtion aluehallinnon ja
maakuntahallinnon kuin valtion keskushallinnon ja maakuntahallinnon véalisend tehtavana
Samaisen haastattelun yhteydessa nousi esille kehittamisajatuksia valtion keskushallinnon ja
aluehallinnon yhteisestd foorumista, jossa seurattaisiin hallintokokellun etenemista ja
kaytaisiin [gpi kokeiluun liittyvid onnistumisia ja epdonnistumisia

"Kylla se niin kiinnostava keissi kuitenkin meidankin hallinnonalan
kannalta on, ettéa ehkd se alis kuitenkin sellainen asia, jolle pitéis joku
foorumi suoda, missa siita keskusteltais.”

Taman ndkokulman perusteella voidaan esittéd kysymys gitg, riittddké hankkeen alussa
asetettu hallintokokeilun seurantaryhma tyydyttdméan kaikkea seurannan tarvetta edes
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keskushallinnon né&kokulmasta. Halintokokellun seurantafoorumille olisi tarvetta myo6s
tulevaisuudessa toteutettavien hallinnon uudistamishankkeiden né&kokulmasta. Kainuun
hallintokokellusta saatavia kokemuksia e voida t&ysin hyodyntdd julkisen hallinnon
kehittdmisessga, mikali viranomaiset eri hallinnon tasoilla eivét tieda yleisesti kokeilun
onnistumisista ja epdonnisumisista tai tarkemmin oman hallinnonalansa nékokulmasta
Ohjauksen, valvonnan ja lainsdadannon nakokulmasta hallintokokeiluun liittyvélle foorumille

on tarvetta

”...meidan pitdis sitd Kainuuta kayda yhdessa lapi, ettd kyllahan siella
kaikenlaisa delegaatioita kdy ja meidan johtoryhma kdy, mutta sellaisella
esittelijatasolla, ettd olis ministerion vaki ja aluehallinnon véki ja
puhuttais, ettd missa kaikkialla se on nakynyt ... Antais my6s pohtimisen

aihetta ja parantamisen aihetta myds néihin tulevaisuuden hankkeisiin.”

8.5 PAATOKSENTEKO JA SUUNNITTELU

Haastatteluissa nousi esiin erilaisia nékokulmia siitd, onko maakunnalla ja valtionhallinnolla
yhteiséa ndkemyksia Kanuun parhaasta ja toisaalta toimintakeinoista ndkemysten
saavuttamiseksi. Myonteisen nakokulman mukaan valtionhallinnon ja maakuntahallinnon
toimijoiden vdlilla vallitsee harmoninen ndkemys Kainuun parhaasta. Hieman kriittisesmman
ndkokulman mukaan toimijoiden valilla vallitsee yhtamielisyys Kainuun parhaasta, mutta ei
toimintakeinoista nédkemysten saavuttamiseksi. Kaikista kriittismman ndkokulman mukaan
ndkemykset maakunnan parhaasta ja toimintakeinoista eivét ole lainkaan yhtenevéisig silla
ndkemyksia on yhta monta, kuin hallintokokeilussa on mukana toimijoita. Tassa luvussa

tarkastellaan edella mainittuja ndkokulmia tarkemmin.

8.5.1 Eri intressit maakuntahallinnon paatoksenteossa ja suunnittelussa

Resursseista ja vaikutusvallasta kilpailun voidaan tulkita olevan tyypillista julkisen hallinnon
toiminnalle ja poliittiselle paétoksenteolle. Nain ollen padtoksenteon ja suunnittelun agendalla
vaikuttaa monia intressej4, silla resursseista ja vaikutusvallasta kilpailu néhdéan osana julkisen

hallinnon normaalia toimintaa.
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" Julkinen hallintohan ei kilpaile oikeestaan lopputuloksilla. Julkinen
hallinto kilpailee vain ja ainoastaan resursseilla ... Et tavallaan
semmonen, etta kilpailtas osaamisella ja laadulla ja sitd kautta syntyis
sellainen, etta kaikki pyrkis hirveesti parempaan niin sehadn e toteudu,
valitettavasti. T&a on vahan pessimistinen kasitys, mutta ndin se on

menny.”

Maakuntahallinnon pdattksenteon monitoimijaisuudesta johtuen suunnittelun ja paétdksenteon
agendalla on monia erilaisia intresseja. Jos intressit ovat tarpeeks suuret, ne tulevat nékyviin.
Kriittisen ndkdkulman mukaan intressien valinen ristiriita maakunnan paéttksenteossa ja
suunnittelussa on ilmeinen. Intressit voivat olla esimerkiksi poliittisia, organisaatiokohtaisia ja
henkilokohtaisia intressejd. Myds henkilokohtaisten turhautumien purkamisella paatoksenteon

yhteydessa on ollut vaikutusta intressiristiriidassa.

" lhmiset on ihmisia. llman muuta esiintyy, sehan on selva. Ensinnékin on
niita poliittisa intressga, joissa puolueet ajaa puolueena mutta eihan se
siihen j&a vaan keskeiset poliitikot ja véhemman keskeiset ajaa sitten viela
omia ja sitten vield semmoset ihmiset, jotka e 0o politiikassa niin vetaa
omia asemiaan taikka uraansa taikka muuten nakyvyyttaan...”

" Omia turhaumiaan, ettéa niitéhan on meillékin ihan tarpeeks taalla

maakunnassa.”

Jos intressit ovat liian pienet tai heikot, ne elvét valttamétta nouse tarpeeks esille vaan ne
jéévéat suurempien intressien varjoon. ldeaalitilanteessa eri intressien tulisi noudta riittévasti

padtoksentekotilanteita liikaa.

”...monesti ollaan sita mieltd, ettd siina litkaakin niitd intressgja nousee
esille, mutta en méd oo sitd mieltad vaan tavallaan siind on enemman se
vaara, ettd tammoiset keskeiset intressit taikka intressiryhmat jyréaa jotku
semmoiset vahaisemmat tai pienemmat tai kuitenkin tarkeet ryhmét. Pitas
koko ajan pitéad huoli siita, etté eri osapuolten intressit taikka mielipiteet
tulee riittavasti esille. Tadhan helposti menee viranomaisten keskinaiseksi
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piiri-pieni-pyorii  letkiks  ja sama piiri  pyorii  helposti  pienessi

maakunnassa, sama rinki kokoontuu eri asioissa.”

|deaalitilanteen ongelmana voi tosin olla erilaisten intressien nouseminen esiin litkaa, jolloin

padtoksentekoa vaikeuttaa intressien tasapuolinen huomioiminen.

" Kylla mé sanoisin etta se on yltittasapuolisuutta mieluummin, etté kylla

varmaan saa adnensa jokainen kuuluviin ja saa vahan liikaakin.”

Yleisesti ottaen intressien nouseminen esiin ja intressien yhteensovittaminen on hallinto-

kokeilun aikana maakuntahallinnolle suuri hallinnan haaste.

"Snne maakuntahaan se aiheutti varmaan tietylla tavalla aika
hankalankin hallinnan haasteen just sen takia, etta ne joutu kdymaan
suoraan neuvottelua tiepiirin asiantuntijoitten kanssa, TE-keskuksen

asiantuntijoitten kanssa, laaninhallituksen asiantuntijoitten kanssa.”

8.5.2 Y hteinen nakemys, yhteiset toimintakeinot — katsotaanko samaan

suuntaan?

Myonteisen ndkokulman mukaan yhteisstd ndkemyksistda maakunnan parhaaksi ja
toimintakeinoista ndkemysten saavuttamiseksi vallitsee eri hallinnon tasojen vdlilla hyva
yhteisymmarrys. Hallintokokeilun aikaiset tavoitteet on méaritelty yhteistydssa eri toimijoiden
kesken ja toimijat ovat sitoutuneita tavoitteisiin. Hallintokokeilussa mukana olevat toimijat

katsovat maakunnan kehittamisessé samaan suuntaan.

" Min& uskon, etta siité on ihan yhtei set tavoitteet ja yhteiset ndkemykset.”
Hieman kriittisemman nakokulman mukaan hallintokokeilussa mukana olevilla toimijoilla on
yhteinen ndkemys maakunnan parhaasta, mutta eridvéat ndkemykset toimintakeinoista sen

saavuttamiseksi. Eriavdt nékemykset liittyvat esimerkiksi palvelurakenteeseen ja resurssien

riittavyyteen ja niiden allokointiin.
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" No sill& tasolla ollaan samaa mieltd, etta palvelut pitas olla vahintaan
keskitasolla, kustannuksetkaan el sais olla siella ylékvartiilissa, tasta
ollaan varmaan ihan yhtd mieltd. Mutta sitten Sitd, etta kuinka taa
toteutetaan niin kyl varmaan keskushallinnossa kaikki nakee, etta
esimerkiksi siella palveluissa rakennemuutos on valttamaton. Ma luulen,
ettd maakuntahallinnon virkamiehistakin 99,9% nadkee sen, mutta sit kun
mennaan maakuntavaltuustoon niin se voikin olla ettei sitd niin vaan
naykkaan ja sit ku menndan kunnista kysymaan, niin ainakaan niitd omia

kuntia koskevia rakennemuutoksia e sais tehda.”

Kaikista kriittissmman nakokulman mukaan hallintokokeillussa mukana olevilla toimijoilla ei

ole yhteistd ndkemystda maakunnan parhaasta eka toimintakeinoista nakemysten

saavuttamiseksi. Tamén arvellaan johtuvan siitd, ettei valtionhallinnon toimijoilla ole yleista

yhtenevéi sta ndkemysté Kainuun parhaasta.

" Minun mielesta valtiolla e kauhean selvaa ndkemysta ole siité, mika olis

Kainuun paras.”

Vationhallinnon yhteisten ndkemysten puuttumiseen voidaan hakea

keskushallinnon toiminnan sektoroituneisuudesta ja sirpaloituneisuudesta.

" ...valtionhallinnolla e oo mitdan yhteistd nakemystd missddn nimessa
juuri mistdan asiasta sen takia, etta tda on erittdin sektoroitunutta taméa

toimintamalli...”

selityksia

Y hteisten ndkokulmien puuttuminen e kuitenkaan ole pelkdstddn negatiivinen asia, silla

Kainuun hallintomallin tapai sessa monitasoisessa hallintaympéristossa nékokulmat vaihtelevat

luonnollisesti osalistuvien toimijoiden suuren méaardn johdosta. Pohdittaessa yhteisten

ndkemysten ja toimintakeinojen olemassaoloa tulee huomioida maakunnan oman tahtotilan

merkitys ja tarkeys. Hallintokokeilu korostaa maakunnan roolia oman tahtotilansa

madrittgang, joten ndkemysten Kainuun parhaasta ja toimintakeinoista sen saavuttamiseksi

tulee ensisijaisesti nousta maakunnasta. Nain ollen valtion keskushallinnon ndkemykset eivét

ole niin merkittavassa asemassa, kun maakunnan tahtotilaa mééritelld8n maakunnassa.
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" ...kyllahan taalla itse on tehtava se, mita tehdaan ja mita kehitetaan ja

miten vaikka néaita palveluita pyritdan sailyttdmaan ja kehittamaan.”

Toisaalta kysymyksessa yhteisista nékemyksista on pohjimmiltaan kyse siitd, hyvaksytdanko
maakunnan muodostama tahtotila valtionhallinnossa. Vaikka valtionhallinnon ja maakunta-
hallinnon ndkemykset maakunnan parhaasta eroavatkin toisistaan, voivat molemmat
ndkokulmat olla kuitenkin yhta oikeutettuja. Valtionhallinnon ja maakuntahallinnon vélisten

nékemyserojen tulisi ollavuorovaikutuksen ja yhteistyon kautta selvitettavia asioita.

” Mutta tdssdhan on nakokulmaero ja kysymys on gita, ettei valttamatta
ole oikeeta vaan on tavallaan keskushallinnon ndkokulma ja alueen
nakokulma, jotka sindlldan saattaa olla oikeita molemmat. Sekin on
mahollista. Taa on itse asiassa kysymys vaan gita, ettd tavallaan
hyvaksytaanko se, etta maakunta itse muodostaa ne omat tavoitteensa ja
omat tahtotilansa.”

My6s maakuntahallinnon sisdisen koheesion rakoileminen sal haastateltavilta osakseen
kritiikkia. Maakuntavaltuusto e ole pystynyt aina toimimaan maakunnan kokonaisedun
tavoittelun mukaisesti, silla maakuntavaltuutettujen on koettu gjavan paétoksentekotilanteissa
my6s kuntakohtaisia etuja. Niin sanottujen kuntapuolueiden syntymisen seurauksena on ollut
siltarumpupolitiikkaa, jolla tarkoitetaan téssa tapauksessa Sitd, ettd valtuutetut tavoittelevat
maakuntavaltuuston kokouksissa oman kuntansa etua ja maakunnallinen ndkemys jaa
toissijaiseksi. Kuntakohtaisten ndkemysten korostumisella on ollut valilla huomattavaa
merkitystd maakuntavaltuuston toiminnassa, joten sitd on luonnehtinut ”kuntapoliti-

soituminen”.

"Todella paljon, ettd tdssd on kylla siltarumpupolitiikka tullu tuolla
maakuntavaltuustossa 1&hinnd ja maakuntahallituksessa se kuvio.
Maakuntavaltuutetut on valittu kuitenkin kunnista, niin siella on hirmuista
heille péin vetoa...”

Toisaalta, organisaatio- ja henkilokohtaisten nédkemysten ja intressien nouseminen esiin
poliittisessa péédt Ok senteossa koetaan normaalina ilmidna missi tahansa kokoustilanteessa.
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" Kyllahén siind nakee sen, ettd jokaisdla on intressga toimia slla
tavalla, ettd se oma viesti menee |api ja tuo niita perusteluita ihan
normaalisti niinkun paatoksenteossa nyt tuodaankin yleensg, mutta en ma
mitddn semmosta poikkeavaa tai epatervetta tassi asiassa nde, etta se on
ihan kuin mika tahansa yksittaisen organisaation sisdlla oleva keskustelu,
e se poikkea siita.”

Maakuntahallinnon merkitys voidaan tiiviséda erilaisten henkilokohtaisten, organisatoristen ja
kuntakohtaisten nékemysten yhteen sovittavaksi organisaatioksi, jossa pyritdan |oytamaén
maakunnallinen koheesio padtoksenteossa.

" Noo, yleensa kun ihmiset osallistuu johonki kokoukseen niin syysta tai
toisesta ne yleensd aika paljon lahestyy sitd asiaa sen oman organisaation
tal periaatteitten l1api, mutta sen keskustelupdydan tavoitekin on tietylla
tavalla pyrkia kdaymaan se 1api ja nahda milla tavalla ne liittyy toiseensa

tal milla tavalla ne ovat kentiesristiriitaisia.”

8.6 KAINUUN KEHITTAMISRAHA

Kainuun kehittdmisraha muodostaa tutkimuksen aihepiirin nakokulmasta térkean vallan
desentralisaation ytimen. Kehittamisrahan nékdkulma nousi vahvaks teemaks haastatteluissa,
kun keskustelua kaytiin resursseista ja maakuntahallinnon toimivallasta maakunnan
kehittamiseen. Tyytyméttomyydell& Kainuun hallintokokeilun tdman hetkiseen tilanteeseen on
vahvoja yhteyksia Kainuun kehittamisrahan sisaltoon ja kehittamisrahaan liittyviin epakohtiin,
joita on noussut esiin kaytdnnossd. Tassd kappaleessa syvennytddn haastateltavien
nékemyksiin kehittéamisrahan siséll6sta ja ongelmista.

8.6.1 Suhtautuminen kehittamisrahan sisaltoon

Hallintokokeilulain  mukaan  Kainuun  kehittdmisrahalla  annetaan  maakunnalle
poikkeuksellisen paljon vaikutusvaltaa omaa auetta koskevissa asioissa, jotka liittyvét
kansallisen kehittdmisrahoituksen piiriin (ks. tarkemmin luku 4.4). Hallintokokeilulain
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perusteella vois péételld, ettd kehittamisraha on vaikuttanut merkittavasti maakunnan aseman
vahvistumiseen suhteessa valtionhallintoon. Osa haastateltavista suhtautui kehittamisrahan
menettelyyn neutraalisti ja positiivisesti eika kehittamisrahan sisdllostd keskusteleminen ole
heidan mukaansa tarpeellistatai oleellista.

"Stten varmaan on semmosia ykdttdiskohtia, ettd oisko sen
kehittdmisrahan piiriin pitdny kuulua tammonen ja tAmmonen asia, mutta
minusta niissa ei 00 mikaan ollu taéhan mennesi oleellinen ... en méd osaa
nahda silla tavalla ettd olis tapahtunu hirveen suuria mokia tai jotka vois
panna uuteen uskoon, jos puhutaan nimenomaan tan Kainuun

kehittadmisrahan nakokulmasta. Téad on suurin piirtein ihan paketissa.”

Positiivisen nédkemyksen mukaan maakunnan toiminta kehittamisrahan puitteissa on ollut
hallintokokeilun aikana onnistunutta. Uudenlaisen rahoitusmenettelyn haltuunoton koetaan
onnistuneen hyvin.

" ...sindhan e nyt sen kummempaa tavoitetta voinu olla muuta kun etta se
maakunta saa otetta siita kehittamisrahan kaytosta niin se nyt ilmeisesti
on kuitenkin edennyt ... Se vaikuttaa silta, ettéa se on paremmin hanskassa

se homma.”

Kainuun kehittamisraha herdttééd kuitenkin paljon artymysta ja kritiikkia sisdltonséa osalta.
Kritiikki& saa osakseen kehittamisrahaan sisdityva momentit.

"Se on jannd tassd, ettd miten metsdkeskus, l&aninhallitus ja
ymparistokeskus on samoilla mandaateilla tuolla mukana, vaikka niilla on
vaan muutaman prosentin verran siita mitd esim. tielaitoksella ja TE-
keskuksella on. Se on tehty talla tavalla demokraattisen nakoiseks, mutta
kuitenkin epademokraattiseksi samalla taméa koko hallintokokeilu.”

" Ne on vaan tavallaan naiden valtion rahojen kanssa leikkimista nyt tassa

enemmankin.”
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Tyytyméttomyytta  kehittdmisrahaan ilmenee lisdksi  tulosohjauksen n&kodkulmasta
Aluehallintoviranomaisten pit&4 saavuttaa tietyt keskushallinnon kanssa sovitut tulostavoitteet
koko auehallintoviranomaisen piirin alueella. Valtion aluehalinnon toiminnalle asetetut
tulostavoitteet eivdt ota huomioon Kainuun hallintokokelun erityispiirteita eivétka
mahdollisesti ristiriitaisesti asetettuja tulostavoitteita maakuntahallinnon ja valtionhallinnon
vdlilla  Maakuntavaltuustolla on  kokeilulain  mukaan  mahdollisuus  p&attéa
kehittamisrahoituksen tulostavoitteista soveltuvin osin noudattaen sitd, mita tulostavoitteiden
asettamisesta sdadet&an valtion talousarviosta annetussa | ai nsd&dannossa.

" Meidan pitda saawvuttaa tietyt tulostavoitteet koko piirissa, e se ota
huomioon sitg, ettd Kainuun paattajat voisivat paattaa aivan erilaisista
tavoitteista.”

Tulostavoitteiden ristiriitaisuuteen valtion aluehallinnon nakokulmasta liittyy lisdksi huoli
tulostavoitteiden saavuttamattomuudesta ja tulospalkkioiden menettamisesta. Tulospalkki-

oiden merkitys lisdansiona onnistuneesta tulostavoitteiden saavuttamisesta on nahtévissa.

"Varmasti meidan henkilosta karsii, jos e tulostavoitteita saavuteta, el
saada tulospalkkioita.”

Hallintokokeilussa mukana olevat valtion auehallinnon viranomaiset asettuvat
keskushallinnon kanssa sovittujen kansallisten linjausten toteuttamisen, Kainuun maakunnan
erityispiirteiden huomioimisen ja maakunnan kanssa kaytavan resurssikeskustelun
ristipaineeseen. Tahan asti aiheettomat pelot eri organisaatioiden asettamien tavoitteiden
ristiriitaisuudesta voivat hyvinkin konkretisoitua tulevaisuudessa.

" No se on viela spekulaatiota, mutta se on mahdollista etté nain tulee. Se
on tahan asti ollu aiheeton pelko.”

Haastateltavien yleisen ndkemyksen perusteella voidaan todeta, ettd Kainuun kehittamisrahan

merkitys maakunnan aluekehitystyokaluna on ollut huomattavasti pienempi, kuin mité

hallintokokeilun valmisteluvaiheessa ja kokellun kaynnistymisen aikana odotettiin.
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" ...Kainuun kehittamisrahan merkitysta tallaisena aluekehitystyokaluna ...
en ma tiid onko se epaonnistumista, mutta se on kuitenkin semmonen asia,

mik& on ehka enemman alakynnessa mitd saattaa ajatella.”

Kehittdmisrahan yhteydessd herd& kysymys myo6s julkisin varoin tehtdvén maakunnan
kehittamisen riittéavyydesta. Erdésta nakokulmasta julkisin varoin tehtéavan kehittédmisen
rinnalla tulisi huomioida tiiviimpi yhteistyd maakunnan elinkeinoelaman ja yritysten kanssa,
jotta yrityskentdlla tapahtuva toiminta ja investoinnit tukisivat kehittdmisrahan rinnalla

Kainuun maakunnan kehittymisté.

" Et pelkdstadn tdmmonen julkisin varoin tehtava kehittaminen, niin silla
voi olla vain semmonen hyvin sysayksellinen ja melko pienehko vaikutus,
ehk& kuitenkin positiivinen vaikutus, mutta mitdan suuria asioita ei yksin
niilla voida tehdd. Voi edesauttaa, mutta viime kadessd onpa kysymys
misté tahansa alueesta, niin se on sen yrityselaman ja siella tapahtuvien
investointien ja toiminnan varassa sen alueen kehitys ... tammosessi
pitkdn aikajanteen kehittdmistydssd niin kannattaa kuunnella niita
viestgj4, jotka tulee sielta elinkeinoel amasta.”

8.6.2 Naennaista toimivaltaa

Kehittamisrahan kanssa toimivien viranomaisten ja viranhaltijoiden kokemusten mukaan
Kainuun kehittdmisrahan k&ytannon toimivuuteen liittyy olennaisia ja merkittavia ongelmia.
Yks tarkeimmistd ndkokulmista on se, ettd suurin osa kehittémisrahasta, jonka summa on
ollut vuosittain noin 40-42 miljoonaa euroa, on ositettu suurimmaks osaks lakisdéteisten
tentavien hoitamiseen ja adosti maakunnan harkinnanvarainen  rahoitusosuus
kehittamisrahasta on hyvin pieni. Haastateltavat arvioivat, etta lakisddteisten tehtévien
hoitamisen osuus on noin 90-94% kehittdmisrahan kokonaissummasta ja aidosti maakunnan
harkinnanvaraisen summan osuus noin 5-10 %. Maakunnalle j&& kehittdmisrahasta vuosittain
ndin ollen vain pari miljoonaa euroa maakunnallisen tahtotilan toteuttamiseen. Toki on
muistettava, ettéd Kainuun kehittamisraha el ole ainoa aluekehittdmisen méadraraha Kainuussa,
silla aluekehittmista toteutetaan myds esimerkiksi EU:n  rakennerahastovaroilla
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Kehittdmisrahaan sisdltyy kuitenkin maakunnalle tulevat kansalliset kehittdmisrahat ja se

ndhdaan ndin ollen erittéain tarkedné aluekehittamisen tyokaluna.

Kehittamisrahan aidosti harkinnanvaraisella osuudella ei ole pystytty riittavasti kehittamaan
Kainuuta, silla pari miljoonaa euroa vuosittain riittda rahoittamaan korkeintaan yksittéisia ja
hyvin pienen mittakaavan investointeja. Kainuun maakunnan ndkokulmasta vapaan
kehittamisrahan mé&dra pitais olla suurempi, koska Kainuun kehittdmisraha on keskeinen

véaline kansallisten kehittamisvoimavarojen ohjaamiseksi maakunnassa.

Kainuun kehittamisraha on itsehalinnollisen aseman korostamisen sijaan antanut
maakuntahallinnolle hyvin paljon ndenndista toimivaltaa, silla maakuntahallintoa sitoo
lakisaéteisten tehtévien hoitaminen ja niiden rahoittaminen. Kehittamisrahan kanssa toimivat
viranomaiset ovat turhautuneet ja pettyneet kehittdmisrahaan liittyv88n naenndiseen
toimivaltaan, silla odotukset kehittédmisrahan vaikutuksista maakunnan itsehallinnollisen
aseman korostamiseen ovat olleet suuret. Odotukset ja todellisuus Kainuun kehittémisrahasta
eivét ole kohdanneet.

" Ehk& se johtuu giita, etta he luulivat, ettd he saavat hyvin vapaasti
paattda valtion rahoituksen kaytosta eri sektoreille ... Se on ollu suuri
pettymys tdma, etta eihan heilla olekaan harkinnanmahdollisuutta valtion
rahojen kaytosta, vaikka laki on antanu paattaa tavoitteista.”

Kainuun maakunnalla olisi halua pdattaa resurssien kéytosta ja allokoinnista enemman, kuin
mitd kehittdmisrahamenettelyn nykyinen muoto mahdollisaa. Tastd ndkodkulmasta
maakunnalla pitdisi olla enemman itsenaista padtoksentekomahdollisuutta kehittémisrahoihin.

"Ma sanoisn niin, ettd se e ole missddn tapauksessa maakunnan
kehittdmisen kannalta se vapaasti kdytettava raha riittava. Maakunnalla
olis sekd osaamista etta tahtoa kayttdd isompaa resurssikakkua tan

maakunnan kehittamiseen.”

Ministerididen nakokulmat kehittdmisrahasta vaihtelevat hallinnon aloittain. Kainuun
kehittamisraha néhdéan erityislaatuisena menettelyna verrattuna muihin maakuntiin, mutta
rahoitusmenettel yn ndkokulmasta kehittamisrahan sisallollinen merkitys on kuitenkin pieni.
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7 ..kaytdnnossA se e tarkoita kun sellasta papereiden vaihtoa, etta
maakuntavaltuusto lahettda ministeridihin tiedoks ne tavoitteet, mitka ne
on asettaneet ja kuinka ne on jakanu sen rahan ja sitten entinen SV,
nykyinen TEM niin on sen mukaan osoittanu ne rahat sinne viranomaisille
ja sitten vuoden lopussa maakuntavaltuusto on antanu arvionsa siita,
kuinka ne tavoitteet on taytetty ja liitetty valtion budjettiin. Se on tietenkin
ihan erilainen menettely kuin missddn muussa maakunnassa on, mutta ei
slla sellasta sisdlldllistd merkitystéa loppujen lopuks tdssd oo hirveen
paljon tassd muodostunu.”

Kehittdmisrahan problematiikkaan liittyy olennaisesti kysymys siitg, olisiko valtion pitanyt
myontééd Kainuun maakunnalle aidosti maakunnan paétdsvallassa olevaa harkinnanvaraista
kehittdmisrahaa. Valtionhallinnon tai kunnallishallinnon budjeteissa el ole periaatteessa
olemassa yliméaréista valjaa kehittamisrahaa, jota maakunnalle olisi voitu myontéd. Jos
Kainuun kehittdmisrahan yhteyteen olisi kuitenkin my6nnetty vapaasti allokoitavissa oleva
lisdpotti, kehittdmisrahaa olis voitu suunnata maakunnan kannalta térkeisiin kohteisiin.
Kehittdmisrahan yhteydessd olisi voitu kokellumielessd katsoa, millaisia strategisia
kohdentamisvalintoja maakuntahallinto tekee ja milla valinnoilla on oikeasti vaikutusta
maakunnan kehittdmisessi. Ajatus herdtti keskustelua ministeridissg, mutta valtionhallinnon
resurssit ovat rgalliset eka ylimddréista vapaasti liikuteltavaa kehittdmisrahaa ole
budjetoituna mill&an hallinnonalalla Kainuun hallintokokeillun kaltaisia erikoistapauksia

varten.

" Totta kai jos sita pystyis lisdamaan sitda Kainuun kehittamisrahaa, etta
siithen tulis 15 % lisda sita valjyyttad, niin totta kai se antais vahan
toisenlaista valinnanvapautta. On tietenkin sit mielenkiintoinen kysymys,
et mhinkd se valinnanvara sitten kaytetdan ... ja mista se lisavaljyys
saadaan siihen ... kenen selkarankaan pistetaan.”
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8.6.3 Byrokratian lisaédntyminen valtion aluehallinnon ja maakunnan

toiminnassa

Haastateltavien mukaan byrokratian lisdantyminen hallintokokeilun aikana ilmenee monessa
eri yhteydessa. Kainuun kehittdmisrahaan liittyvat byrokratian lisééntymisen vaikutukset
nakyvét selvimmin TE-keskuksen ja Oulun tiepiirin toiminnassa seka Kainuun maakunnassa
TE-keskuksen nékokulmasta kehittémisraha on lisannyt byrokratiaa vaikeuttamalla k&ytannon
tyota. Oma monimutkainen haaste kaytandssda on Vaalan kunnan erikoisasema
hallintokokellun aikana. Vaalan kunta kuuluu Kainuun maakuntaan, mutta on kuitenkin
erilléan Kainuun hallintokokeilusta. Vaalan erikoisasema aiheuttaa paljon ylimaérdista tyota ja
lisdbyrokratiaa Kainuun TE-keskuksessa, silld TE-keskus joutuu tekemaan erillisa
rahoitussuunnitelmia ja -laskelmia Vaalan erikoisaseman vuoksi, kun muut Kainuun kunnat
ovat sisdlla kehittdmis-rahan piirissa ja hallintokokeilun paétoksenteossa. TE-keskuksen atk-
jarjestelmiaei ole kehitetty Vaalan kunnan kaltaisen erikoistapauksen seurantaan.

" Vaala e 00 hallintokokeilussa mutta se on Kainuun kunta niin sehan on
teettany lisa toitd ... on hallintokokeilu-Kainuu ilman Vaalaa ja sitten
Vaalan kanssa. Se menee tavallaan ihan eri logiikalla ne Vaalan rahat,
ettd ne el 00 maakuntavaltuuston paattksessa vaan ne on tavallaan siella
keskushallinnon kehyksessa...”

" Meilla on Vaala kuitenkin vanhan systeemin mukaan, niin meilla on
erittain vaikea kun on kaks eri hallintoa paallekkdin ja ne pitdd vida
rigiinkonklata téssd yhden kunnan takia, niin se on tammdinen

ylimaarainen vaiva.”

Tiepiirin nd&kokulmasta kehittdmisrahaan liittyvét tienpidon momentit ja maakuntahallinnon
eri kokoonpanojen kokoukset tydllistavét tiepiiria selvas enemman kuin Oulun tiepiirin muut
alueet. Kainuun osalta Oulun tiepiirissa joudutaan valmistelemaan omat tulostavoitteet ja
raportoimaan niiden toteutumisesta. Samoin tierahojen kéytosta Kainuussa on pidettava omaa
kirjanpitoa. Tiepiirin nakokulmasta Kainuun tiepiirista on muodostunut toinen tiepiiri
perinteisen Oulun piirin rinnalla. Oma vaikutuksensa byrokratian lisdéantymiseen on myds

fyysisilla etdisyyksilla, silla kokousmatkat Oulun ja Kainuun vélilla ovat pitkét. Tiepiiri
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kritisoikin Kainuun hallintokokeilun tuoneen runsaasti lisd4 byrokratiaa perinteiseen, jo

aikaisemmin byrokraattiseen yhteistyohon maakunnan kanssa.

" Ja mik& valtava byrokratia on seurannu. Jotain 3-4 kertaa enemméan
Kainuu tydllistda meita kun muut piirin alueet. Sella pitda kokouksesta
kokoukseen hypatd. No, virkamiehet joutaa hyppaamaankin, mutta onko
talla maalla varaa tuommoseen byrokratiaan, ettd jos kaikki maakunnat
tyollistds yhtéa paljon tiehallintoa, mahdollisesti muita valtion
viranomaisia niin kylla meilla vakea tarvittaisin ... onko talla maalla

varaa tuommoseen byrokratiaan?”

Maakuntavaltuusto kokoontuu hallintokokeilun akana useammin kuin aikaisemmin ja
maakuntahallitus viela useammin. Paétettévid asioita saatetaan joutua kasittelemdin moneen
eri kertaan yhteistydoryhmissg, maakuntahallituksen eri kokoonpanoissa sekd maakunta-
valtuustossa. Demokratia-elementti on aiheuttanut tietynlaista ” paperisotaa’, joka mielletdan

byrokratian lisdéantymisena hallintokokeilun aikana.

Byrokratian liséantymistd voidaan toisaalta pitdd hallintokokeilun erityispiirteistd, kuten
kehittamisrahasta, johtuen ymmaérrettavana. Byrokratian lisdantymisen ymméartdminen ei ole

kuitenkaan synonyymi sen hyvaksymiselle.

" ..Jos kaikkialla olis samanlainen systeemi kuin Kainuussa ja joku
maakunta l8htis sitten sithen systeemiin, mika nytte on yleinen niin se yks
kappale olis kylla vaikee. Sis kun on erilainen kaytanté kuin muilla niin
vaistaméatta se tuo sité byrokraattisuutta, el siita padse mihinkaan, mutta
tietty jos tad systeemi olis yleisesti kaytdssa niin mun mielesta silloin
voitas todeta, ettd e se byrokraattisuus ole kasvanut. Nyt kun me ollaan

erilaisa, niin se joudutaan ottamaan huomioon.”

8.6.4 Kehittamisrahan yksinkertaistava vaikutus

Kehittdmisrahamenettely on vaikuttanut TE-keskuksen toimintaan my0s positiivisesti.
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my6ta siirtomaérérahojen kayttoon on tullut liséd joustavuutta, silla méérarahat eivét ole enda
kayttosidottuina yhdelle vuodelle, vaan esimerkiks edelliselta vuodelta kéyttamétta jaanytta
méérarahaa voidaan kéyttdd muutaman seuraavan vuoden sisalla tilanteen mukaan. Kyseessa

voi olla esimerkiksi kolmivuotinen siirtomaararaha.

"..missd se on yksnkertaistanut on se, eftd me pystytddn
sirtomadrarahoja, ettd sen kayttd on huomattavasti joustavampaa kuin
mitd meilla olis ollu tda arviomaararahan kaytto, joka tyoministeriossa

edelleen jatkuu ndissa tukityollistamisessa ja koulutuksessa.”

Valtion keskushallinnon ndkokulmasta kehittdmisraha on yksinkertaistanut aluekehitys-

asioiden kasittelya ja seuraamista.

"...on ollu helpompi kasitella aluekehitysasaa Kainuun osalta, koska
siella on ollu x-m&ara momentteja véhemman vahdittavana kun ne on ollu

siella yhdella momentilla.”

8.6.5 Tarve kehittamisrahan selkiinnyttamiselle

Kun keskustelua kdydddn Kainuun kehittdmisrahasta, keskustelua kdydadn samalla myos
aluekehitysméarérahojen normatiivisesta maérittelysta Varsinkin tiehallinnon ja TE-
keskuksen ndkokulmasta Kainuun kehittdmisrahan sisdtd herdttéga kysymyksia slla
kehittdmisrahaan on sisdllytetty sellaisia valtion rahoja, joiden kayttssa maakunnalla ei ole
todellista harkinnanvaltaa ja joissa el ole varsinaisesti kysymys suoraan maakunnan
kehittamisestd. Esimerkiksi tiehallinnossa ihmetelldan sitd, etta kehittdmismomenttiin on
sirretty kaikki tienpidon rahat, mukaan lukien sellaisia médrarahoja (kuten hiekoitusrahoja),

joiden merkitys maakunnan kehittamisessa voidaan kyseenalaistaa.

" .. gtten tulee tietysti kysymys siita, ettd mitkd on ja mitka e ja talla
tavalla. Taahan on sdlanen kysymys, josta kdyddan keskustelua
riippumatta tasta hallintokokeilusta, joka on sitten taas toinen kysymys,
joka liittyy kylla tahan talla tavalla eli mika on aluekehitysmaaréaraha.”
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Tiehallinnon ndkokulmasta Kainuun kehittmisrahan sisalt6a tulisi méérittéd uudelleen siten,
etta padtieston vyllgpitoon ja kehittdmiseen liittyvd médrdrahat jatettéisiin kokonaan
maakunnallisen padtoksenteon ulkopuolelle ja Kainuun kehittdmisrahan sisédlle jaisi pieni
investointiosa, jonka allokoinnista paétettaisiin yhteisymmarryksessi maakunnan paéttgjien
kanssa.

" Vaikka demokratia on hyva asia, niin sen pitada olla aitoa demokratiaa.
Demokraattisen paatoksentekoon pitda panna ne asiat, joista todella voi
paattda ... mina olisin sitd mieltd, etta siita Kainuun kehittdmisrahasta
ehdottomasti otettais pois ndaméa hoito- ja yllapitorahat. Jos sinne halutaan
jattaa se investointipotti niin jatettakoon.”

Tiepiirin nakokulmasta keskeisté on se, etta Kainuussa ei noudatettaisi hallintokokeilun aikana
valtakunnallisesti erilaista mallia tiepidon osalta vaan jokaisessa maakunnassa toteutettaisiin
kansallisia linjauksia tieston yll8pidossa ja kunnostuksessa. Tiehallinnon nékemyksen mukaan
liikennejarjestelmaa tulee hoitaa ja yllépitéa samojen periaatteiden mukaan koko maassa eika
maakunnittain omana tiepolitiikkana.

8.7 VALTASUHTEET HALLINTOTASOJEN VALILLA

Valtion keskushallinto asettaa valtion aluehallintoviranomaisille kansallisten linjausten
mukaiset tulostavoitteet, joten myds Kainuun hallintokokeilussa mukana olevat aluehallinto-
viranomaiset ovat asetettujen tulostavoitteiden piirissd. Keskushallinnolla on liséksi valtaa
hallita aluehallintoviranomaisten toimintamenoja. Hallintokokeilussa mukana olevat valtion
aluehallinnon viranomaiset asettuvat keskushallinnon tulostavoitteiden toteuttamisen ja

maakunnan tahtotilan huomioimisen valiin (ks. luku 8.6.1).

Valtion ja maakunnan valisid valtasuhteita voidaan tarkastella seka keskushalinnon ja
maakuntahallinnon etté valtion aluehallinnon ja maakuntahallinnon vélisten valtasuhteiden
ndkokulmasta. Muutos valtasuhteissa on ollut kaikista suurin valtion auehallinnon ja
maakuntahallinnon valillg silla hallintokokellun myota maakuntahallinnosta on tullut yksi
aluehallintoviranomaisia ohjaavataso lisda.

104



" ..Jos asettuu esimerkiksi tyo- tai tiehallinnon vetdjien asemaan, niin he
joutuu ik&an kuin kahden kanssa kdymaan sitd keskustelua. Toisaalta
ministerion kanssa, koska heiddn pitdd saada tietda se yleinen
suomalainen kehitys, mutta sitten joutuu aidosti kdym&an sen
rahakeskustelun meidan kanssa siita, etta tassi on tdd maakunta valissi.”

Eréissa ministerioissa ollaan oltu erittéin huolestuneita kansallisten linjausten toteutumisesta
hallintokokeilun aikana, kun valtionhallinnon paétdsvaltaa on delegoitu Kainuun maakunnalle.
Pelko alueellisesta epdtasa-arvosta ilmentda vallan nékokulmasta pelkoa oman vallan

menettamisestd ja oman aseman heikkenemisesta.

" Sina on tietysti kysymys vallankaytosta ja sita, etta halutaan tallaiset
valtakunnalliset linjaukset ja niiden toteutuminen turvata, etta taa
jakimmainen on negatiivinen ja edellinen on positiivinen siella

valtionhallinnon suunnassa.”

Hallintokokeiluun nihkeasti suhtautuvien ministerididen ndkokulmasta hallintokokeilun
pyrkimys maakunnan itsehallinnollisen aseman korostamiseen ei ole ollut tdysin mydnteinen

eikéd helposti ymmérrettava asia.

" ...kylldhdn niiss& ilmenee mydskin ne vaikeudet, ettd on vaikea
ymmartad, etta tassa on saatettu tatd paatoksentekoa tammoiseen

maakunnalliseen ndkdkulmaan.”

Haadtatteluissa nousi esiin nédkokulma valtionhallinnon valvonta- ja seurantgjdrjestelmista
hallintokokeilun aikana. Kriittisen ndkokulman mukaan valtion keskushallinto valvoo yha
tiukasti taustalta maakunnan toimintaa omien linjaorganisaatioidensa kautta. Maakunnan
vapausaste omiin itsendisiin padtoksin valtion keskushallinnon valvonnan alla ei ole tasta

nakdkulmasta kovinkaan suuri.
" ...efttd vahemman se valtio olis viela vaatimassa tiettyja asioita, tiettyja

linja-asioita maakunnalta, ettd sen pitais antaa enemman vapauksia taalla

itsendisesti tehda paatoksa ja ratkaisuja.”
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Erds valtion keskushallinnon edustgja myonsikin haastattelussa, ettd valtionhallinnon
suunnittelu- ja seurantajarjestelmét ovat pysyneet hallintokokeilun aikana samanlaisina kuin

muualla maassa.

" ...el oikein uskottu, ettd ne siella maakunnassa ryhtyvéat katsomaan ja
paattdmadn meidan sektorin asioista ja haluttiin esimerkiksi suunnittelu-
ja seurantajarjestelmét aika pitkalti pitdd ihan samanlaisina kun ne on
muiden alueiden osalta.”

Vallan ndkdkulmasta heréé kysymys siitd, onko valtasuhteissa kuitenkaan faktisesti tapahtunut
niin paljon muutosta, kuin keskushallinnossa on pelétty? Analysoitaessa valtion ja maakunnan
valisa valtasuhteita, voidaan yhdeks tarkedksi n&kokulmaks nostaa jélleen Kainuun
kehittdmisraha. Valtioneuvosto pédéttda vuosittain médrarahan suuruudesta, maakuntavaltuusto
padttéd sen suuntaamisesta eri toimijoille ja tekee vuosittain ty6- ja elinkeinoministeriolle
esitykset maérérahatarpeista ja siitd, mihin kehittdmisrahaa kaytetddn. TEM osoittaa rahat
maakunnan alueella vaikuttaville aluehallintoviranomaisille. Kainuun kehittdmisraha on
erityidaatuinen menettely verrattuna muihin - maakuntiin, mutta rahoitusmenettelyn
ndkokulmasta kehittamisrahan sisallollinen merkitys on kuitenkin pieni. Kehittdmisrahan
myéta maakunnan pédtbsvalta rahojen allokointiin korostui teoreettisesti, mutta
todellisuudessa maakunnan aito lilkkumavara kehittémisrahan sisdlla on ollut todella pieni.
Kéytannossd merkittavaa vallan siirtymistd maakuntaan el ole tapahtunut, silla kehittamis-
rahan allokoinnissa maakunnan tulee huomioida esimerkiks lainséddanndsta nousevat tiukat
reunaehdot.

" Kyllahén siina on selva juttu, etté valtiohan siind on niskan paalla etta
mink& verran sita litkkumavaraa on, niin se asetellaan taalla ... se on enka
vahan sellaista muodollisen tyyppistd se valta just sen takia, etta se on
aika ahdas se kehys.”

Jos valtionhalinnolle kuuluvia tehtévid sisdltyiss Kainuun kehittamisrahan momenttiin
nykyista enemman, maakunnalla olisi kaytdsséan nédin ollen poikkeuksellisen paljon suoraa
valtaa. Téllaisessa tilanteessa Kainuu muistuttaisi  itsehallinnolliselta asemaltaan o
Ahvenanmaata ja Kainuu pystyisi ohittamaan kansalista lainsdadant6d. Kainuun
hallintokokellusta e kuitenkaan haluttu taman tyyppista mallia, silla kokeilun
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suunnitteluvaiheessa keskustelua olis jouduttu kdymé&&n muun muassa maakuntaverosta.
Maakuntaveron kayttéonotto hallintokokeilun aikana olisi edellyttanyt aivan uudenlaista
normatiivisen ja hallinnollisen jarjestelmén luomista Kainuuseen, mika ei ollut oleellista ja
valttamatonta hallintokokeillun kaynnistymisesséd. Suora maakuntavero olisi muuttanut
maakunnan asemaa kunnista riippumattomaksi, itsendiseksi poliittiseksi ja hallinnolliseksi
yksikoksi. Toisaalta on kuitenkin mielenkiintoista, etta muutamat haastateltavat nostivat esille
nimenomaan maakuntaveron merkityksen aidon demokraattisen vallan ilmentgjana

" ...t&& menee niin pitkdlle ndihin verotusoikeus-tyyppisiin kysymyksiin,
jonka kautta minun nahdakseni vasta tdmmdinen todellinen valta,
demokraattinen valta maakuntatasolle tulee.”

Keskustelu valtionhallinnon ja Kainuun maakuntahallinnon vélisista valtasuhteista liittyy
olennaisena osana suurempaan yhteiskunnalliseen keskusteluun demokraattisesti ohjatun
aluehallinnon nykytilasta ja uudistamisesta. Keskustelua on vauhdittanut |ahiaikoina ministeri

Kiviniemen valmisteluryhman selvitykset valtion aluehallinnon uudistamisesta.

"Se on silla tavalla olennainen asia, koska maakuntien ja keskushallinnon
valinen konflikti on koko ajan olemassa, etta el se oo mihinkaan havinny.
Se asettuu sitten naihin isompiin kuvioihin, ettd mika on se aluehallinnon
rooli, semmosen demokraattisesti ohjatun aluehallinnon rooli. Se on
niinkun sité valtapolitiikkaa ja sitten sita politiikkaa nimenomaan. Onhan
siella se valtaelementti kokoajan olemassa, ilman muuta se on olemassa.
On tda maakuntien ja keskushallinnon vélinen konflikti, joka elaa siina
koko ajan mutta toisaalta aluehallinto on taalla maakunnissa, ettd onhan
se, etta on ylhaalta johdettu valtionhallinto ja sitten on maakuntahallinto,

niin totta kai siind on samalla tavalla se konflikti olemassa.”
Postiivisten nakemysten mukaan hallintotasojen véliset valtasuhteet Kainuun hallintokokeilun

tapauksessa ovat tasavertaistuneet kokeilun kuluessa ja valtasuhteet ovat télla hetkella hyvét ja
tasapal noiset.
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"..ehkd gitakin tasavertaistumista on tapahtunu, ettd saattoi ehka
hallintokokeilua ennen pikkusen olla tammdstd valtasuhdetta. Ehka
tammosta tasoittumista jonkun verran tapahtui.”

" Joka tapauksessa niin kylla ne valtasuhteet on oikeestaan varsin hyvalla
tolalla.”

8.8 VALTION JA MAAKUNNAN VALISET
RITPPUVUUSSUHTEET

Valtion linjaukset ja lainsd8dannolliset muutokset médrittévét ja muodostavat merkittavimpia
riippuvuussuhteita  valtion ja maakunnan vélille. Hallintokokeillun kaynnistyminen,
olemassaolo ja kokeilun erityispiirteet ovat taysin riippuvaisia normatiivisesta séddospohjasta
Riippuvuussuhteita valtion ja maakunnan valille muodostavat valtiovallan yleiset kansalliset
linjaukset julkisen hallinnon kehittamisesta sek& maakuntien olemassaolosta ja asemasta osana
suomalaista julkisen hallinnon rakennetta.

” Koko maakuntahallintokokeilun olemassaolo riippuu siita, mitd mielta
valtio tasta asiasta on.”

Valtion kehityslinjausten ja normatiivisen sa&dospohjan lisdksi erittdin  keskeisena
riippuvuussuhteiden muodostajana ja méarittdana ovat resurssit. Kainuun hallintokokeilussa
kokeilukuntien, maakunnan ja valtionhallinnon véliset taloudelliset riippuvuussuhteet ovat
erityisen korostuneet. Myos keskushallinnon allokoimat resurssit aluehallintoviranomaisille

muodostavat taloudellisia riippuvuussuhteita.

" No kun kattoo sita, ettd mistd ne Kainuun resurssit tulee niin valtioltahan

netulee.”

"..Jos keskushallinto alkaa joitakin resurssgja vahentdmaan niin
silloinhan maakunnan toimintamahdollisuudet kaventuvat rajusti.”
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Kainuun maakunnassa ollaan oltu pettyneita valtion taloudellisen roolin nékyméttomyyteen
hallintokokeilun aikana. Valtio ei ole osallistunut hallintokokeilun taloudelliseen resurssointiin
maakunnan odotusten mukaisesti, silla valtio on tukenut vain osittain tietojarjestelmien
kehittamista hallintokokeilun toteuttamista ja seurantaa varten. Maakunnan nakdkulman
mukaan hallintokokeilu muistuttaa hyvin paljon edistynytta kuntayhteisty6ta, jonka perusteella
maakunnan olisi pitdnyt ansaita kuntaliitostyyppisesti valtiolta erityisavustusta. Argumenttina
sille, ettei maakunnalle ole myonnetty erillista lisrahoitusta hallintokokeilun aikana, on ollut
kustannusneutraalisuuden periaate. Valtiovallan ndkokulmasta pelkona on ollut Kainuun
hallintokokeillun muodostuminen ennakkotapaukseksi, jos maakunnale olis mydnnetty
lisdresurssgja hallintokokeilun toimintojen tukemiseen. Pelkona on ollut, ettd muutkin alueet
saattaisivat vaatiavaltiolta lisda taloudellisia resurssgja.

" Hallintokokeilussa on menty kuitenkin aika pitkdlle sina
kuntayhteistyossd, itse asiassa hyvinkin pitkdlle ja tavallaan se
maaréraha, joka valtion budjetissa on ollu ja jolla on tuettu sita
kuntayhteisty6td ja kuntaliitoksa niin on ajateltu, ettd sen tyyppista
madrarahaa olis Kainuu hyvinkin ansainnu jo nailla toimenpiteilla mita
ollaan tehty. Stéhan e oo tullu ja tietysti on oltu jotenkin silla tavalla
pettyneitd jotenkin siihen, etta valtiovalta e oo tullu siihen rahallisesti

enemman mukaan.”

"Tietysti sitten perudahtokohta on aina se, ettda maakunta toivois
mielelldan saavansa enemman resurssgja elikka rahaa sieltd ja valtio on
taas sita mieltg, etta vahan pienempi maara riittdga, mutta sehan on aina
nain, etta se e muutu koskaan. Sama tilanne oli aiemmin ja sama tulee
olemaan jatkossakin, oli hallintomuoto mika tahansa.”

Riippuvuussuhteet voidaan ndhda lisdksi eri viranomaisten vdlisind yhteistyosuhteina.
Esimerkiksi maakuntasuunnitelman laatimisen yhteydessa maakunnan ja valtionhallinnon
toimijoiden nékemykset kohtaavat. Erés haastateltavista madritteli myos maakuntahallituksen
institutionaaliseksi riippuvuussuhteeksi. Tasta nakokulmasta maakuntahallituksen kolmas
kokoonpano eli maakunnan yhteistyoryhma (MY R) voidaan mieltaa yhteistydsuhteiden kautta
syntyvaksi riippuvuussuhteeksi valtionhallinnon ja maakunnan vélille.
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" Kylla mé nékisin enemman ne yhteistydsuhteina, etté el siella semmosta

riippuvuussuhdetta 0o.”

8.9 TULEVAISUUS

Valtion ja maakunnan valisten suhteiden kehittymiseen tulevaisuudessa vaikuttaa eniten
aluehallinnon uudistamishankkeen (ALKU) kokonaisvaltaiset muutokset maamme
aluehallinnossa. Haastatteluvaiheessa el ollut viela selvilla aluehallinnon uudistamishankkeen
valiraportin tarkkaa sisdltoa (ks. lisda luku 3.7.2), joten valiraportin sisdltamista ehdotuksista
uusiksi aluehallintoviranomaisiks ja niiden tehtdvakokonaisuuksiksi el ollut haastattelu-
hetkella virallisga ja varmaa tietoa. Haadtateltavilla oli aluehallinnon uudistamishanketta
kohtaan suuria odotuksia. Odotukset liittyivét toimintojen ja tyonjaon kokoamiseen ja
virtaviivaistamiseen seka uuden kansallisen kehittamislinjauksen |6ytamiseen. Aluehallinnon
uudistamishankkeen odotetaan selkiyttavan valtion aluehallinnon toimijakenttdd Kainuun

maakunnan alueella.

" Ma odotan melkein, ettd se aluehallintouudistus kahden vuoden paasta
ettd se on paljon suurempi kuin konsanaan oli tdma Kainuun malli ja

suurempi kuin tdma TEM-uudistus.”

" ...on edelleenki mahdollisuus menné astetta pitemmaélle sill& tavalla, etta
TE-keskus, ympéristokeskus ja vastaavat, niin nehan voisivat olla osa tata
maakuntaa eli jolloinka nivoutuis tda koko aluedla toimiva aluehallinto
yhteen ... tammoiset keskusteluthan oli Kainuussa esilla silloin kuin tata
valmigelutyota tehtiin ja viestityksend, mutta ne e tulleet silloin

enemmiston kasitykseks kuitenkaan.”

Haastateltavat olivat hyvin samaa mielta siita, mika hallintokokeilun kehittymisen suunnan
tulisi olla tulevaisuudessa. Suurin osa haastateltavista oli sitd mieltd, ettei kokeilulaissa tai
nykyisissd hallintorakenteissa tule tapahtumaan merkittavid muutoksia jaljella olevien
kokelluvuosien aikana. Osa haastateltavista piti tarkeana sitd, ettd tulevaisuudessa ei vastattaisi
maakunnallisesti endd enempéda uusista tehtévista. Haastateltavat nostivat kuitenkin esille
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mahdollisten uusien toimintojen maakunnallistamisen vaikutukset siihen, millaisiksi

maakunnan ja valtion suhteet muodostuvat tulevaisuudessa.

Selvana epédkohtana valtionhallinnon ja maakuntahallinnon vélisten yhteistydsuhteiden
nykytilassa pidettiin strategisen keskustelun puuttumista. Tulevaisuutta gjatellen haastateltavat
kokivat tarkedks, etté strateginen keskustelu lisééntyisi maakuntahallinnon ja valtionhallinnon
valillg, jotta yhteisty0 toimivuus paranisi. Strategista keskustelua tulisi kayda toimivallan
delegoimisen tavoitteista ja siitd, mita hallintokokeilussa on tdhdn mennessd saavutettu
yhteistyosuhteiden ja hallinnon ilmapiirin  nékokulmasta Haastateltavien mukaan
[ahitulevaisuudessa pitéisi kayda |&pi vuonna 2004 valittuja toimintalinjauksia seka tarkastella
niiden toteutumista Maakuntahallinnon ja valtionhallinnon viranomaisten olisi térkeda
keskustella siitd, onko nykyinen toiminta ja yhteistyo sitd, mita hallintokokeilulla tavoiteltiin
ja toisaalta siitd, millaista yhteistyon pitéisi olla tulevaisuudessa. Tarvittaessa olisi myos
perusteellisten valintojen ja uudelleenlinjausten aika. Maakuntahallinnon ja valtionhallinnon

" ..Josihmiset vaan vield enemman pystyis ja jaksais ikdan kuin kayda sita
keskustelua siita, ettéa mita talla loppujen lopuks tavoitellaan. Nythan me
e 00 hirveen paljon voitu kayda keskustelua, esm. eri ministereitten
kanssa, etta mita talla tavoitellaan, koska se keskusteluhan kaytiin silloin
siella ministeriditten sisdlla silloin ku tatéa lakiendotusta tehtiin ... mutta
nyt kohtahan ois oiva tilaisuus kéyda alueen ja valtiovallan, jolla mé en
tarkoita niita piirihallintoviranomaisia vaan ma tarkoitan nyt

keskushallintoo, sita ettéa onko taméa nyt vastannu sta mita odotettiin...”

Y hteistydsuhteiden ndkokulmasta todelliselle kehittdmiselle ja eteenpain menemiselle on
tarvetta. Vuorovaikutusta ja strategista keskustelua lisédmalla eri viranomaisorganisaatioiden
valinen yhteisymmarrys asioista voisi kasvaa. Yhteistyon ja kokonaisvaltaisemman ajattelun
lisdantyminen ndhdaan keinoina yhteisten ndkemysten ja toteuttamistapojen 10ytymiselle.

" ...suoraan ja rehelisesti kerrotaan, etta mita tehdaan ja mitkéa on omat
tavoitteet ja ollaan valmiit hakemaan sita yhteista nakemysta, etta
Kainuun kehittamiselle saatais vahan pienemmélle se oman reviirin
varjeu.”
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Vaikka haagtatteluissa nous esille Kanuun hallintokokeiluun kohdistuva laga
yhteiskunnallinen kiinnostus, vuorovaikutuksen ja strategisen keskustelun lisdantymisen
esteeksi voivat kuitenkin nousta hallintokokeilun mittakaavan pienuus hallinnon
kehittamisessa seké keskushallinnon prioriteetit muutosten aikaansaamiseksi valtakunnal lisesti

merkittavimmilla alueilla kuin Kainuussa.

"Kyllahdn se varmaan olis syyta keskustella, mutta tietysti tdssa on
semmonenki ongelma, etta ministeridilla on varmaan paljon isompiakin
huolia, ettéa Kainuu on tammonen lilliputtimaakunta ... niin se el kauheesti
jaksa kiinnostaa. Se el 0o mitdan intohimoja aiheuttanu missaan paissa.
Tietysti kunhan se rupee tassa loppupuolelleen kallistumaan, niin

varmaan ne keskustelut sitte syntyy.”

"Tassdhan vois sanoa sl tavalla, ettd niinkun monet muutkin
yhteiskunnalliset asiat on sellasa, ettd jos kuudessa suurimmassa
kaupungissa saa niissd muutoksen aikaiseksi niin suurin osa vaestosta on
hoidettu, ettd huomiota pienemmille osille riittdd ehk&a sen jalkeen

enemman.”

Maakunnan alueella toimivien viranomaisten nékokulmasta hallintokokeilun kehittamisessa
pitaisi ottaa tulevaisuudessa askel eteenpdin, joka tarkoittaisi pyrkimysta turhan byrokratian
karsimiseen ja hallintorakenteiden yksinkertaistamiseen, jotta hallintokokeilusta saataisiin
selkeAmmin positiivista hyotya viranomaisten toimintaan. Askel eteenpéin vois tarkoittaa
myos siirtymista enemman yhden organisaation suuntaan siten, etta hallintokokeilun ytimessa
olis aito demokraattinen maakuntavaltuusto ja toimeenpano kytkeytyis enemman
padtoksenteolliseen ulottuvuuteen, mika mahdollistaisi selkedmman tavoitteiden asettamisen,
seurannan ja arvioinnin, kun dgita vastais yksi ja sama organisaatio. Talla hetkella

hallintokokeilussa vaikuttaa vélillaristiriitaisestikin valtion ja maakunnan tahtotilat.

" ...kyllahan taman pitdisi varmaan menna astetta eteenpain, kun taa on
jonkinlainen hybridimalli, jonkinlainen sekasikit tavalla tai toisella.
Maakunnalle on annettu vaikutusvaltaa, mutta se koneisto toimii kuitenkin

irti.”
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" ...1k&an kuin sen puhdasoppisuus edellyttais tietysti viela sitg, etta se
menis astetta pitemmalle kaiken kaikkiaan, jolloinka se todella kirkastuis
tdma pelisdanto ja sehan istuis tdhan paivaan nyt erittain hyvin, koska kun
miettii, ettd mitd tdd kansallinen keskustelu nyt ylipadtadn on, niin

tdmmoinen pieni askellus vois olla ihan paikallaan tassi.”

Keskustelu edella mainituista visioista tulee gankohtaiseksi viimeistdan vuosien 2009-2010
aikana, jolloin hallitus alkaa valmistella hallintokokeilun jatkoa ja viranomaisten on annettava
tahdonilmaisuja kokeilun tulevaisuudesta. Sitéa ennen olisi erittéin térkeda arvioida valittuja
toimintalinjauksia ja keskustella siitd, onko hallintokokeilulla pystytty saavuttamaan
maakunnan ja valtion vdlisille suhteille asetettuja tavoitteita seka siitd, mita lisdarvoa
hallintokokeilu on tuonut maakunnan ja valtionhallinnon vélisiin suhteisiin. Keskustelun
arvoista on myds se nékokulma, onko hallintokokeilun aikana mahdollisesti menetetty jotain,

mika koettiin toimivaksi ennen kokeilun k&ynnistymista.

Edellda mainitut ndkokulmat tulevaisuuden tapahtumista ja linjauksista vaikuttavat
toteutuessaan olennaisesti myds maakunnan ja valtion valisiin riippuvuussuhteisin.
Haastatteluissa el kuitenkaan noussut esille strategisen keskustelun merkitysta varsinaisesti

riippuvuussuhteiden muodostajana ja méérittg ana.
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9 JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksen padtarkoituksena oli selvittda, miten valtionhallinnon ja maakuntahallinnon
viranhaltijat kokevat —maakunnan ja valtionhallinnon véliset suhteet Kainuun
hallintokokeilussa. Lisdks tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdd, miten vuorovaikutus ja
yhteisty0 ovat toimineet kokellun aikana, miten kokeilu ilmenté&d monitasohallinnan
teoreettista ndkokulmaa sek& miten Kainuun kehittdmisrahan toimivuus koetaan kaytannossa
Analyysi rakentui teoreettisen kirjallisuuden ja empirian perusteella syntyneesta késityksesta
valtionhallinnon ja maakuntahallinnon vélisisté suhteista.

Julkisen hallinnon kehittamisessa ovat toistuneet vuosien aikana samat kehittémisen teemat:
padtosvallan delegointi, ohjauksen tehostaminen, johtamisen haasteet, hallinnon tehokkuus ja
tuottavuus, alueellistaminen, kokonaisvaltaisuus, poikkihallinnollisuus ja niin edelleen (ks.
luku 3). Kukin aikakausi, poliittinen ja hallintokulttuurinen tilanne antaa néille uudistuksille
oman sisaltonsd ja haasteensa. On selvéd, etta nykyinen Suomen julkishallinnon rakenne ja
toimintatavat eivdt vastaa haasteisiin, joita esimerkiksi globalisaatio ja suurten ik&luokkien
vanheneminen sille asettavat. Edessa on kuitenkin huomattavasti syvallisempi hallinnollisen
kulttuurin  uudistumistarve, kuin mita perinteinen, nykyisiin rakenteisiin pohjautunut
organisaatiorakenteiden muuttaminen on saanut aikaan.

Kun julkisen hallinnon uudistamista teoretisoidaan monitasohallinnan ké&sitteen kautta,
korostuvat talldin johtamisen muutos, jaykkien hallintorakenteiden korvautuminen
prosessimaisilla jéarjestelyilla sekd toimijoiden roolit ja intressit padtoksenteossa ja
suunnittelussa. Monitasohallinnan  keskeisend tavoitteena voidaan ndhdd olevan
byrokraattisten  hierarkioiden  purkaminen  toimivaltaan  liittyvilla  muutoksilla.
Monitasohallinnan ytimessa ovat myos taloudellisiin resursseihin ja resurssivaltaan liittyvét
ndkokulmat. Kainuun hallintokokeilun tapauksessa vertikaalisen toimivallan uugako eri
hallintotasojen toimijoiden kesken on ollut odttain onnistunutta, ja varsinkin Kainuun
kehittamisrahaan liittyen ndennéisté ja muodollista. Toimivallan uusjakoa voidaan kritisoida
nimelliseksi, silla maakuntahallinto el ole saanut toimivallan liséantymisesta huolimatta
odotettua resurssivaltaa. Maakunnan toimivallan vahvistaminen lailla ei ole johtanut

merkittédvaan valtionhallinnon poissulkemiseen: valtion keskus- ja aluehallinnon intressit
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vaikuttavat Kainuussa yha vahvoina. Huomionarvoista on my0s se, ettd toimivallan
muodollinen desentralisointi maakunnalle on johtanut uusiin hallinnan haasteisiin muun

muassa valtion aluehallinnon viranomaisten toiminnassa (ks. lisda luku 8.6.3).

Kun Kainuun hallintokokeilua tarkastellaan monitasoisen hallinnan  jarjestdmisen
ndkokulmasta (ks. luku 5.4), kokeilussa on piirteita seka enssimmaisen tavan mukaisesta,
joustavasta monitasohallinnan jérjestamisesta etta toisen mallin mukaisesta monitasohallinnan
jarjestamisestd, jolle on ominaista pysyvéa ja vakaat rakenteet. Kainuun hallintokokeilun
tavoitteena on ollut monitasoisen hallinnan jarjestdminen siten, etté hallinnossa ylitettaisiin
hierarkiatasot reagoimalla joustavasti toimintaympariston muutoksiin. Hallintokokeilu ei ole
onnistunut taysin tassa tavoitteessa, silla uuden hallintgjérjestelman toiminnassa on nahtévissa
yha hierarkkisten hallintorakenteiden vaikutteita. Hallintokokeilun nykytila on osittain sen
kaltainen, ettd kokellulla el ole ollut sen tavoitteiden perusteella odotettua toimivaltaisten
hallintotasojen maaréa selkeyttévad vaikutusta, silla maakuntahallinnon liséksi toimivaltaa on
valilla ristiriitaisesti valtion keskus- ja aluehallinnon viranomaisilla. Tutkimuksen keskeiset

tulokset esitetdan seuraavassa kuvassa:

Ei yhteisii nikemyksii Epidluottamuksen
toimintakeinoista ilmapiiri
Intressiristiriidat | Substanssiasiantuntemuksen
piatoksenteossa ‘ paikallistuntemuksen vilinen jannite

Strategisen keskustelun ‘

Kainuun hallintokokeilu puuttuminen

/ uudenlaisena hallintajarjestelmana
Vuorovaikutuksen
lisaantyminen

Resurssi- ja toimivallan ‘

Hierarkkisten hallinto- uusjaon naenndisyys

rakenteiden ja hallintokulttuurin
puristus

Kuva9. Hallintokokeilu uudenlaisena hallintajarjestel mana
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Tarkasteltaessa Kainuun hallintokokeilua monitasoisen hallinnan ilmentgjang, on tarkeda
kiinnittéd huomiota maakunnan ja valtionhallinnon keskindiseen vuorovaikutukseen ja siihen,
onko vuorovaikutus hierarkkista, yhteisymmarrykseen perustuvaa va suhteellista
itsendisyytta. Tutkimustuloksissa positiivista on se, etta vuorovaikutus eri toimijoiden valilla
on lisééntynyt huomattavasti hallintokokeilun aikana. Hallintokokeilu on lisdnnyt toimijoiden
tietoisuutta toistensa tekemisista yli hallinto- ja sektorirgjojen. Kuitenkin yhteistydsuhteita
luonnehtii yha tietylla tavalla formaalinen hierarkkisuus eiké& kokonaisvaltaiseen yhteiseen
ndkemykseen Kainuun parhaasta tai toimintakeinoista ndkemysten saavuttamiseks ole viela
taysin pédasty. Vuorovaikutusta médrittédvét myos vahvat normeatiiviset ja taloudellisiin
resursseihin perustuvat riippuvuussuhteet maakunnan ja valtion vdlilla Hallintokokellun
olemassaolo ja eteneminen on téysin riippuvaista normatiivisesta saadospohjasta
Vuorovakutuksen lisdantymisesta huolimatta maakunnan ja valtionhallinnon valilla ei ole
viela kéyty strategista keskustelua siitd, mita hallintokokeilussa on saavutettu téhan mennessa
yhteistydsuhteiden ja luottamuksen ndkokulmasta ja kuvaako yhteistyon nykytila sitd, mita
hallintokokeilun toteuttamisella on tavoiteltu.

uusjakoa, jolloin eri toimijoiden keskindisissa suhteissa siirrytdan hierarkkisesta mallista kohti
verkostomaisempaa  toimintatapaa.  Kainuun  hallintokokelluun  sovellettuna télaisen
uudenlaisen toimintaympériston olisi pitanyt muodostaa sellainen uusi hallinnan jarjestelma,
jossa valtiolla ei olisi enda niin merkittavasti ohjausvaltaa ylhadlta alaspdin maakuntaan kuin
ennen hallintokokeilun kdynnistymista. Monitasohallinnan nékdkulmasta hallintokokeilussa ei
ole tapahtunut téysin edella mainittua hallintokulttuurin muutosta, joka olisi mahdollistanut
joustavien toimintatapojen kehittamisen. Toisaalta voidaan esittéa kysymys siitd, johtaako
monitasohallintaan siirtyminen vaistamétta tilanteeseen, jossa hallinnan konsensushakuisuus,
joustavuus ja hallinnan jouhevuus kaantyvét itsedan vastaan toissijaistaessaan hierarkian,
byrokratian ja formaalisen sédtelyn. Onko uudenlaiseen hallintgjarjestelméan siirtyminen
merkinnyt vallan ja vastuun hamartymistd? Sotaraudan (2000, 141) ndkemysta pelin logiikasta
soveltaen voidaan esittéa kysymys siitd, leimaako valtionhallinnon ja maakunnan vélisia
suhteita Kainuun hallintokokeilun "peliss&’ vahvimman pelagjan ylivalta ja miten kéykaan
niille pelagjille, jotka elvét pédse pelin kulkuun mukaan. Tallaisessa tilanteessa on vaarana,
etta pelagjat saattavat jdada kokonaan kehittamispelien ulkopuolelle. Kuten Viinamaki (2004,
66) toteaa osuvasti, instituutiot ja sééntely ovat monesti rakennettu heikoimpien suojaksi.
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helpottamaan sellaisten tilanteiden tunnistamista ja luomista, joissa hallintokokellu toimii
aidosti maakunnan kehitysvarana elkd toimijoiden valisen yhteistyon esteena tai
pullonkaulana. Monitasohalinnan onnistuminen Kainuun hallintokokeilun tapauksessa
edellyttais maakunnan ja valtionhallinnon vélisten toimivaltaroolien selkiyttamista seka
luottamukseen perustuvaa toiminnallista ilmapiirid. Téala hetkella yhteistyd maakunnan ja
valtionhallinnon valilla el perustu viela taysin luottamukselle ja yhteisissa peliséanndissa on

selkiyttdmisen varaa

Kainuun hallintokokeilu on toistaiseksi edennyt paljolti kokeiluna, jossa valtionhallinnon ja
maakuntahallinnon valiset suhteet eivét ole olleet kovin aktiivisesti hallintokokeilun agendalla.
Haastatteluissa esiin nousseet ndkokulmat hallintokokeilussa vallitsevasta demokratiavajeesta
ja maakunnan ja valtionhallinnon vélisista yhteistyon epdkohdista ovat merkityksellisig, silla
niiden kautta voidaan kayda syvéllisempda kansallista keskustelua julkisen hallinnon
nykyisistd rakenteista. Keskustelu hallinnon rakenteiden ja toimintamallien uudistamisesta
fokusoituu usein siihen, miten nykyisista rakenteista organisaatioita yhdistamalla tai muuten
muuttamalla saataisiin paremmin toimivia kokonaisuuksia Tarkeda on kuitenkin kéyda
keskustelua myds siitd, miten uudistamishankkeet onnistuvat hallintokulttuurin nékékulmasta.
Taman argumentaation perusteella yhteisind koetut ndkemykset ja tavoitteet toimijoiden

kesken auttaisivat Kainuun mallin eteenpéin viemisessa tulevaisuudessa.

Aluedllinen uudelleenorganisoituminen on usein hidas ja kipeAd prosess, sdlla
uudelleenorganisoituminen muuttaa pagtoksenteon rakenteita ja vallitsevia poliittisia
valtasuhteita ja aiheuttaa hallinnon viranomaisten keskuudessa epavarmuutta. Viinaméaen
(2005) tulkinnat monitasoisen hallinnan haasteista, joista keskeisimpin& ovat omien intressien
gaminen sekd toimijoiden suuri lukumd&rgd, ovat selvasti hankaloittaneet tutkimuksen
empiirisen aineiston perusteella yhteisymmarryksen syntymistd ja yhteisten intressien
saavuttamista my6ds Kainuun hallintokokeilussa. Lisdksi hallintokokellun haasteeksi on
noussut vahva sidonnaisuus hallintosektorien ja -tasojen rajoihin, formaali hallintolahtdisyys
seka hierarkkisuudesta seuraava toimeenpanon kompleksisuus. Monitoimijaisen toiminta-
ympariston haasteeksi on noussut mygs osittainen paéllekkaisyys toimivaltasuhteissa. Kainuun
hallintokokeilussa on gjauduttu niin sanottuun monitasoisen hallinnan loukkuun, josta voidaan
selvitd esimerkiksi ottamalla askel eteenpéin selkiyttaméalla hallintorakenteita ja puuttumalla
yhteistydsuhteissa ilmenneisiin epakohtiin (ks. luku 8.6.5). Taméan argumentaation perusteella
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voidaan edittéd kysymys siitg, riittddkoé hallinnon uudistamisessa ainoastaan hallinto-
rakenteiden selkiyttdminen vai pitéisik0 olemassa olevat hallintorakenteet kyseenalaistaa ja
purkaa kokonaan. Toisadta, voidaanko olemassa olevia hallintorakenteita edes purkaa
kokonaan? Keskushallinnon rooli julkisessa hallinnossa tullee olemaan vahva
tulevaisuudessakin ja etenkin silloin, kun hallinnon uudistamiseen liittyy kysymyksié resurssi-
ja toimivallan uusjaosta. Tasta nékdkulmasta voidaan esittda kysymys siitg, voiko hallintaa
olla olemassa ilman hallintokoneistoa (governing without gover nment).

Vaikka monitasohallinta muodostaakin hyvén ja relevantin teoreettisen tyokalun tutkittaessa
julkisen hallinnon uudistamista hallintotasojen valisten suhteiden ndkokulmasta, teoreettinen
instituutioiden lisdksi myos prosessindkdkulmaa, monitasohallinta sivuuttaa téysin hallinnon
uudistamiseen olennaisesti liittyvan toimeenpanon kompleksisuuden, joka voi olla seurausta
esimerkiksi  hierarkioiden  purkamattomuudesta uudenlaisessa hallintagjarjestelmassa.
Monitasohallinta kiinnittda olennaisesti huomiota esimerkiksi vallan ja resurssien uusjakoon,
mutta monitasohallinta el ota kantaa siihen tosiasiaan, etta k&yténnossa hallinnon uudistamisen
kompleksisuus ilmenee juuri uudistusten toimeenpanossa. Monitasohallinnan teoreettinen
viitekehys muodostaa selkeén ja perustellun kasityksen siitd, miten monitasoinen hallinta tulisi
organisoida ja jarjestédd, mutta se @ anna ratkaisuja uudistusten toimeenpanoon liittyvien
ongelmien selvittamiseen.

Keskustelu tutkimuksessa havaituissa ongelmista maakunnan ja valtionhallinnon valilla liittyy
kiintedsti suomalaisen julkisen hallinnon pédtoksentekojérjestelméan luonteescen ja siind
sovellettaviin hallinnollisiin periaatteisiin. Tassd mielessa myds kysymykset valtionhallinnon
ja maakunnan valisista valtasuhteista ovat keskeisid. Vallan muotojen muuttuessa kysymykset

siitd, kenelld on valtaa, mista sitd saa ja miten sita kaytetdan, tulisi nousta agendalle.

Maakunnan ja valtionhallinnon valtasuhteiden nakdkulmasta Kainuun hallintokokeilun
nykytila ei ole ongelmaton, vaikkakin hallintokokeilusta on saatu my6s hyvia kokemuksia
esimerkiks toimijoiden véalisen vuorovakutuksen ja Kainuuseen kohdistuvan kiinnostuksen
lisdantymisesta (ks. luku 8.3.2). Mielenkiintoinen ristiriita liittyy  seuraavaan
tutkimustulokseen: keskushallinnossa on aistittavissa pelkoja valtionhallinnon aseman
heikkenemisestd, vallan menettdmisesta ja alueellisesta epétasa-arvosta, kun taas Kainuun

maakunnassa ollaan oltu pettyneita kokeilun mukana tuomaan néennéiseen toimivaltaan. Tasta
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ndkokulmasta on perusteltua esittdd kysymys siitd, onko jarkevaa ja eettista pitéd ylla
hallintokokellun néennéisyytta ja viekd hallintokokeilun kaltainen uus jérjestely turhaan
energiaa kaikilta kokeilussa mukana olevilta toimijoilta

Tyytyméttomyys hallintokokeilun nykytilaan liittyy olennaisesti Kainuun kehittémisrahaan.
Kehittdmisraha on itsehallinnollisen aseman korostamisen sijaan antanut maakuntahallinnolle
hyvin paljon ndenndistd toimivaltaa, ja kehittdmisrahan kanssa toimivat viranomaiset ovat
turhautuneita ja pettyneitd, silléa odotukset kehittdmisrahan allokoinnin vapausasteesta ovat
olleet paljon suuremmat, kuin mita vapausasteet ovat olleet todellisuudessa. Kehittdmisrahalle
asetetut tavoitteet perustuvat suurelta osin lakisdéteisten tehtévien hoitamiseen, el maakunnan
itsehallinnollisen aseman ja vapausasteiden korostumiseen. Maakunnan itsehallinnollisen
aseman ja aluekehittamisen kannalta niin sanotulla vapaalla maakunnan kehittamisrahalla olisi
kuitenkin térkea merkitys Kainuussa: sen avulla voitaisiin rahoittaa esimerkiksi lyhyen- ja
pitkan aikajanteen toimintoja seka kaynnistéd uusia kehittamishankkeita. Talla hetkella nayttéa
siltg, ettd kokeilun yhteydessd j8a selvittamétta, miten paljon yhden pienen ja harvaan asutun

maakunnan myonteista kehitysta olis voitu nopeuttaa yhteiskunnan lisirahoituksella.

On erittdin mielenkiintoista, ettd hallintokokeilulaki antaa kuitenkin maakuntavaltuustolle
mahdollisuuden, ainakin teoreettisesti, lagiempaan toimivallan kayttoon, kuin miten
toimivaltaa on tdhan mennessa kaytetty tai uskallettu kayttda Kayttaméton toimivalta liittyy
[ahinnd Kainuun kehittdmisrahan linjauksiin, joissa e ole tehty merkittavia poikkeuksia
aluehallinnon viranomaisten esityksiin  kehittdmisrahan myontamisessa ja Sitd kautta
kansallisten linjausten toteuttamisessa. Voidaankin siis pohtia, johtuuko toimivallan
kayttamattomyys uskalluksen puutteesta rohkeaan oman tahdon toteuttamiseen vai Siitg, ettei
maakuntavaltuustolla ole ollut aluehallinnon toimijoita parempia kehittémisrahan allokointi-
ndkemyksid. Va johtuuko toimivallan kayttaméttomyys kenties maakuntavaltuuston
realistisista toimintatavoista ja siitd, ettel maakuntavaltuustossa haluta tietoisesti tehda
padtoksia, jotka voisivat olla ristiriidassa valtionhallinnon nékemyksiin, jotta yhteistyo eri
toimijoiden valilla sailyisi hyvand maakunnassa? Tal kaikkien edella mainittujen nakokulmien
yhteisvaikutuksista? Toisaalta voidaan esittdd kysymys myos sSitd, 10ytyykd maakunta
hallinnosta todellista johtajuutta al uekehittamiseen.

Maakuntahallinnossa on tapahtunut lahiaikoina muutoksia maakuntajohtajan vaihtumisen
my6td. Kainuun maakunta-kuntayhtyman uutena maakuntajohtajana aloitti 1.8 alkaen Alpo
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Jokelainen. Jokelainen on toiminut té& ennen Kainuun TE-keskuksen johtana, ja hanen
taustansa perusteella voidaan olettaa, etta elinkeinopoliittisiin ja aluekehittamisen linjauksiin
tullaan kiinnittaméén nykyistd enemman huomiota tulevaisuudessa. Kainuun maakunta-
valtuusto valitsi yksimielisesti uudeksi maakuntajohtgjaksi Alpo Jokelaisen siihen asti, kunnes
vaalikaudelle 2009 - 2012 valittava maakuntajohtgja ottaa virkansa vastaan. Tulevaisuudessa
on térkedd nostaa hallintokokeilun elinkeinopolitiikan painoarvoa, ja Jokelainen tuntee
elinkeinopoliittisen puolen hyvin. (Keskinen 2008; Moilanen 2008a; M oilanen 2008b.)

Hallintokokeilua kaynnistettdessi maakunnan odotukset strategisista vapausasteista ovat olleet
suuret, mutta todellisuudessa vapausasteet ovat olleet odotuksia pienemmat. Maakunnan
strategiset vapausasteet ovat téhéan asti olleet vain muodollisia ja ndenndisig, johtuen
todellisten strategisten vapausasteiden pienuudesta (vrt. luku 6.3). Maakunnalla ei ole ollut
mahdollisuutta suunnata resurssga omien paamaariensa mukaan, silla resurssit ovat olleet
sidottuina lakisdéteisten tehtéavien hoitamiseen. Yleisesti voidaan todeta, ettd Kainuun
maakunnan strateginen asema on ollut heikko ja valtionhallinnon strateginen asema oletettua
vahvempi. Mielenkiintoista on kuitenkin se, ettd maakuntavaltuustolla olisi kokeilulain
mukaan mahdollisuus tehda maakunnallisesti rohkeampia pé&dtoksig jotta maakunnan
strateginen asema esimerkiksi kansallisen kehittdmisrahoituksen suuntagjana vahvistuisi.
Maakunnan strategisen aseman vahvistuminen edellyttdis maakunnan sisdista strategista
keskustelua ja hallintokokeilun kdynnistdmisvaiheessa valittujen toimintatapojen paivitysta.
Maakunnan strategisen aseman vahvistuminen edellyttdiss myds auekehittamisen ja
elinkeinopolitiikan nousemista vahvemmin hallintokokeilun agendalle peruspalveluiden
jarjestamisen rinnalle. Tdhan mennessa hallintokokeilun fokus on ollut vahvasti palveluiden

jarjest@misessa kuntalaisille.

Maakunnan ja valtionhallinnon vélisissi suhteissa valta liittyy selvasti kaytettavissa olevien
resurssien hallitsemiseen. Valta kytkeytyy suomalaisen julkisen hallinnon rakenteisiin pitéa
yll& byrokraattisuutta ja hierarkkisuutta jopa Kainuun hallintokokeilun kaltaisessa
merkittévassa hallinnon uudistamiskokeilussa. Vaikuttavin valta on olemassa hallinnollisissa
rakenteissa seka toiminnan logiikassa, johon hallintokokeilu el ole pystynyt vaikuttamaan
odotetulla tavalla. Uuden organisaation toiminnan tehokas k&ynnistyminen vaatii kuitenkin

hierarkiatasolla toimiva lagja kokonaisuus, joten eri hallintokuntien vakiintuneiden
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toimintakaytantdjen, suunnittelu- ja paétoksentekotapojen, valta-asetelmien ja perinteisen
ylh&alta alas suuntautuvan toimintakulttuurin muutos ei tapahdu hetkessa.

Byrokratia —kasite mielletéén taman tutkimuksen perusteella yleisesti joustavaa toimintaa
haittaavaks tekijaksi. Byrokratiaan liitetdan kielteisd mielleyhtymid, kuten hitaus, vaikeus,
jahmeys, taipumattomuus, lisdédntyneet kokoukset ja ylima&rdinen paperisota. Hallinnon
uudistumisessa kolme vuotta tai kahdeksan vuotta eivét ole kuitenkaan pitki& aikoja, eteenkin
kun asiat siirtyva monitasoiseen hallintaan. Pyrkimalla tietoisesti toimintakulttuurin
muutokseen voisi olla mahdollista, etta byrokraattiset toimintakaytannot kehittyisivét
joustavammiksi.

Taméan tutkimuksen perusteella voidaan todeta, etta valtaa kaytetéan vélittavana mekanismina
poliittisessa taistelussa niukoista resursseista. Eri toimijat kilpailevat vallasta saadakseen
resurssgja ja vaikuttaakseen niiden jakamiseen, vaikka politiikassa on toki muitakin
valittomampia vaikutteita ja tavoitteita Yleisen vallan sd8nn6n mukaan mita enemman
jollakin on valtaa, sitd enemman kyseinen taho voi hankkia poliittisesti jaettavia resurssgja. Jos
vallan lahteind k&ytetyt resurssit (l&hinna taloudelliset resurssit) jakaantuvat lagjasti eri
toimijoiden kesken, on perusteltua olettaa, ettd myos valta tulee jakaantumaan useiden
toimijoiden kesken. Jos taas tarkeimmét resurssit ovat keskittyneet harvojen kasiin tai
kokonaan yhdelle organisaatiolle, on perusteltua olettaa myos vallan keskittymistd, Téssa
tutkimuksessa havaittiin kyseinen riippuvuussuhde vallan ja vallan lahteiden vdlilla Niilla
toimijoilla, jotka kontrolloivat merkittdvimpia valtaresurssgja, on paremmat mahdollisuudet
kokonaan. Tamantyyppisen argumentaation perusteella voidaan todeta, etta Kainuun
hallintokokeilussa poliittisen ja formaalin vallan seka vaikutusvallan keskittyminen samoin

kuin niiden jakautuminen riippuvat resurssien jakautumisen asteesta.

Edella edtetty tulkinta selventdd vallan kaytdn ja resurssien olemassaolon valista
riippuvuussuhdetta. Poliittisen ja formaalin vaikutusvallan jakautuminen riippuu merkittavassa
méaérin valtaresurssien jakautumisen asteesta, vaikka riippuvuussuhteen el tarvitsekaan olla
tédysin yksisuuntainen resurssien jakautumisesta vallan jakautumiseen. Jossain méaarin
riippuvuussuhde on kaksisuuntainen, koska valtaa voidaan kayttéa ja sitd kéaytetdankin
lisdresurssien saamiseen. Teoreettisesti valtaresurssien keskittyminen johtaa vahvempaan
hierarkiaan ja elitismiin, ja vallan jakautuminen monien kesken johtaa vahvempaan
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demokratiaan. On kuitenkin syytd huomata, ettel vallan jakautuminen monien toimijoiden
kesken edellytd kuitenkaan valtaresurssien jakaantumista tasavertaisesti. Na&in ollen
ndennaiseks demokratiaksi riittéd, etta merkittavét valtaresurssit ovat jakautuneet lagjasti eri
toimijoiden kesken, vaikka samaan aikaan ndma valtaresurssit voivat olla hyvinkin
epétasaisesti jakautuneita.

Taman tutkimuksen valossa eri hallintotasojen valisiin valtasuhteisiin liittyva selkeimmin
ndkokulmat substanssiasiantuntemuksesta sekd taloudellisista resursseista, joita kaytetéén
tastelussa poliittisesta vallasta. Myds se, mitk&a asiat nhousevat hallintokokeilun agendalle, on
tietylla tavalla poliittisen vallan ja poliittisten preferenssien kysymys. Ideaalitilanteessa valta
voisi olla hedelméllinen suhde kahden eri hallintotason toimijoiden valillg, jolloin kyse ei
oliskaan hierarkkisesta hallitsemisesta vaan eteenpdin vievasta vuorovaikutuksesta. Taman
kaltainen ideaalitilanne edellytt& kuitenkin tasapainossa olevia valtarakenteita eri toimijoiden
valilla Kainuun hallintokokellussa maakunnallinen pé&atoksenteko e sindlldan ediga
demokratiaa ilman perusteellisempia rakenteellisia muutoksia valta-asetelmissa.

Virkkalan (2000) nékemykset alueellistumisesta ovat selvasti asetettuina tavoitteiksi Kainuun
hallintokokeilulle (ks. luku 3.1). Todellisesta aluedlistumisesta on kyse silloin, kun
alueelliselle ingtituutiolle annetaan lainséadanndssd aiempaa enemman valtuuksia paattéa
alueen kehittamisen painopisteistg, tavoitteista seka keinoista, joiden avulla néihin pg&&dmaériin
voidaan pdasta. Alueellistuminen lisda ndin ollen alueen merkitysta strategisena ja poliittisena

ollessa erittain keskittynytta tilannetta voidaan kutsua elitistiseksi. Suomessa hallitsevat eliitit
ovat hyvin vahvasti kiinnittyneet valtioon. (Harisalo ym. 1992, 51.) Tama valtaeliitti kokee
vaistamétta asemansa uhatuksi alueellistumiskehityksen myota. Toisaata alueellisuminen
nostaa esiin uuden potentiaalisen valtaeliitin, esimerkiksi maakuntahallinnon. Tdlaisessa
asetelmassa syntyy helposti konflikti kahden erilaisen valtaeliitin vélill& toisen tavoitteena on
vahvistaa valtion asemia, toisen tavoitteena heikentda niita Hallintokokeilussa on selkeasti
ndhtavissd substanssiasiantuntemuksen ja paikallisuntemuksen jannite valtionhallinnon ja
maakuntahallinnon valilla (ks. luku 8.4.3). Vakka hallintokokeilu onkin ravistellut valtion
perinteistd vahvaa asemaa, on viela lilan aikaista sanoa, etta valtion vallasta olisi siirrytty
alueen ja maakunnan valtaan. Jos valtiovalta pystyis luopumaan harkitusti omasta
mahtiasemastaan, valtion ja maakunnan vélille voisi syntya uudenlainen tyonjako.
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Tutkimustuloksissa valtionhallinnon ja maakunnan vélisista suhteista on selvasti néhtavissa
polkuriippuvuuden tulkinnallisia ulottuvuuksia. Polkuriippuvuus voidaan méaaritella historiaan
liittyvaks sidonnaisuudeksi, jossa yksittdisten ilmididen ja tapahtumien kehitysta maardavét
suuremmat tilanneyhteydet eli sen hetkisen taloudellisen tilanteen ja olemassa olevien
rakenteiden luoma institutionaalinen kehys. Polkuriippuvuudessa historialliset ja esimerkiksi
kulttuuriset tekijét ja organisaatioiden oma etu rajoittavat kehitysmahdollisuuksia niin, etta
jokin yhteiskunnan osgjarjestelma voi kehittyd vain niihin suuntiin, jotka nykyinen
institutionaalinen rakenne sallii. (ks. North 1990; Haveri 2004.) Polkuriippuvuus ndkyy
hallintokokeilun tapauksessa selkeasti sSiing, ettd historian saatossa vakiintuneet formaalit ja
hallinnolliset rakenteet ovat vaikeuttaneet yhteisty6ta Polkuriippuvuus ndkyy myods sing,
kuinka joidenkin hallintosektoreiden oma etu estéé yhteistyon syventamista muiden kokeilussa

mukana olevien toimijoiden kanssa.

Kainuun hallintokokeilussa on gauduttu polkuriippuvuuden ja monitasohallinnan
nakdkulmasta monitasoisen hallinnan loukkuun. Monitasoisen hallinnan loukku on tila, jossa
hallinnon jahmeét olemassa olevat rakenteet ja hallinnollinen toimintakulttuuri ovat estaneet
hallintokokeillun toiminnan ja kokeilulain oikeudellisen sdéntelyn (luodaan oikeudet ja
velvollisuudet, annetaan toimivaltaa) tehokkuutta, jonka seurauksena toimivaltasuhteet ovat
muuttuneet vain naenndisesti. Monitasoisen hallinnan loukussa maakunnan poliittinen
ja hallintokokeilu hallintajarjestelméand ei ole perustunut taysin luottamuksen ilmapiiriin ja
toimijoiden yhteistyohon yhteisen ilmion ympérill& Tuloksena on ollut, etta uuden
organisaation sisdlle ovat jééneet vanhat toimintatavat ja asenteet. Rakentedllisiin muutoksiin
ja uudistuksiin liittyy poisoppimisen haaste, jolloin vanhoihin toimintatapoihin liittyvét
kdytannot  olis  pystyttdva jattaméan  véhitellen taskse  dirryttdessa uuteen
hallintaj&rjestelmdan. Uuden organisaation toimintalinjauksiin sopeutuminen voi olla tilanne-
kohtaisesti pitkidkin aikoja vaativa prosessi. Hallinnan loukusta voidaan selvita ottamalla
askel eteenpéin valtion ja maakunnan valisella keskustelulla siitd, mita hallintokokeilun aikana
on saavutettu yhteistyosuhteiden ja luottamuksen ndkokulmasta ja mit& on viela saavuttamatta.
Keskindinen riippuvuus ja moninainen paatoksenteon johtaminen ja suunnittelu edellyttavat
kykya toimia yhteistyossa Hierarkkisella hallinnalla ssadaan aikaan vain pinnalisia

Ssyntymaan.
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On kuitenkin hyva muistaa, ettd Kainuun hallintokokeilu uudenlaisena hallintgj&rjestelméana ei
ole suinkaan yksiselitteinen ja selked jarjestelmd, mutta sitd on kuitenkin mahdollista arvioida
ja kehittéd eteenpéin. Taméan tutkimuksen tulokset voidaan mieltdd aihepiiriin liittyvia
"heikkoina signaaleina’, joiden tavoitteena on ollut viitata siihen, kuinka ja missa méarin
hallintokokeilussa on kyetty tunnistamaan maakunnan ja valtionhallinnon vélisiin suhteisiin
liittyvia ongelmia, tarpeita, vaatimuksia ja myos tulevaisuuden mahdollisuuksia On
perusteltua todeta, etta hallintokokeilun yhteiskunnallinen ja poliittinen vaikuttavuus seka eri
toimijoiden sopeutuminen muuttuviin olosuhteisiin edellyttavét tehokasta heikkojen signaalien
tunnistamista, jotta omien intressien puolustaminen, kehittdmisen passiivisuus ja reagoinnin
hitaus vahenisivét.

Kainuun hallintokokeilu e ole valmis rakennelma, joka on vdlitettéavissd valmiina
uudistuksena eri hallintotasojen toimijoille. Se on ennen kaikkea oppimisen prosessi, jossa
hallintokokeilussa mukana olevat organisaatiot toimivat eréanlaisella rajapinnalla, jossa seka
hallintokulttuuriset mallit ettd ihmisten henkilokohtaiset ja institutionalisoituneet késitykset
substanssiasiantuntemuksesta ja toimivasta yhteistyosta kohtaavat. Hallintokokeilun voidaan
ndhda toimivan erdanlaisena sillanrakentgjana maakuntahallinnon matkalla  kohti
substanssiasiantuntemuksen  kulttuurin -~ jasenyyttd.  Valtionhallinnossa  epévarmuutta
aiheuttavat elementit saattavat kééntya positiiviseksi ilmioksi, jos ne jossain maérin pakottavat
tal ainakin ohjaavat fokusoimaan hallintokokeiluun liittyv&a keskustelua myds muihin asioihin
kuin poliittisten pdatosten sisaltéihin. Eri toimijoiden vuorovaikutustilanteissa on kyse aina
sosiaalisesta toiminnasta, jossa osalliset pyrkivét ilmaisemaan kéasityksidan ja vaikuttamaan
toisiinsa. Tassa tutkimuksessa kasiteltyja substanssiasiantuntemuksen, vallan ja poliittisen
ohjauksen kysymyksid on syyta pitéd avoimina ja niitéa on syyta kysya jatkuvasti uudelleen.
Tutkimukseni on erdanlainen ehdotuksenomainen puheenvuoro Kainuun hallintokokeiluun
liittyvien kaytantojen kehittamisessi.

Monitasoisen hallinnan viitekehys hallinnon uudistamisessa on mielenkiintoinen ja relevantti
jatkotutkimuksen kohde. Kuten t&ssa tutkimuksessa on kéynyt ilmi, hallinnon uudistaminen
monitasoisen hallinnan ideaalimallin  mukaisesti asettaa haasteita varsinkin uudistusten
toimeenpanolle. Olisikin mielenkiintoista tutkia tarkemmin sitd, millaisia haasteita hallinnon
uudistaminen asettaa monitasohallinnan teoreettiselle kehykselle hallinnon uudistamis-
hankkeissa. Monitasoisen hallinnan haasteet Kainuun hallintokokeilun ideaalimallina ovat
erityiset ja tapauskohtaiset suhteessa muihin kansalisiin ja kansainvdisiin hallinnon
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uudistamishankkeisiin, mikd muodostaisikin ~ kiinnostavan  ldhtékohdan  hallinnon
uudistamiskokeilujen keskindiselle vertailulle suhteessa monitasohallinnan kehykseen.
Yleisesti monitasohallinnan viitekehyksen lagentaminen EU-tutkimuksesta muihin julkisen
hallinnon  uudistamisen  ahepiireihin  muodostaa  mielenkiintoisen  ja  tuoreen
tutkimusasetelman. Monitasohallinnan teoreettiselle jatkokehittelylle on olemassa tdméan
tutkimuksen perusteella selvaa tarvetta esmerkiks hallinnan kysymysten ndkokulmasta. Myos
monitasohallinnan kehyksen yhdistaéminen muihin teoreettisiin 1&hestymistapoihin, kuin tassi
tutkimuksessa valittuihin vallan ja vaikutusvallan ndkokulmiin, saattais auttaa paljastamaan
joitain "piilevid’ monitasohallinnan nékokulmia ja antamaan nykyista paremman kuvan
monitasoisen vuorovaikutuksen eri puolista. Multi-level governance -keskustelun potentiaali
piilee erityisesti jatkuvan hallinnan monimutkaistumisessa, muuttuvien toimivalta-
médrittelyiden ja eri hallintotasojen toimijoiden merkityksen kasvussa sekd hallinta-
jarjestelmien kuvaamisessa ja ymmartamisessa. Kuten Michael Kull (2008) toteaa Euroopan
syvéllinen kasitteellistdminen vaati useampia tapaustutkimuksia; pro gradu -tutkielmani vastaa

ainakin joiltakin osin tdhan tarpeeseen.

"Valta toteutuu vain sielld, missi teot ja puhe kulkevat ks kadessi, missi sanat elvat ole
tyhjia elvatka teot raakoja, missid sanoja e kaytetd aikomusten naamioimiseen vaan
todellisuuden paljastamiseen, elka tekoja loukkaamiseen ja tuhoamiseen vaan suhteiden ja
uusien todellisuuksien luomiseen.” (Hannah Arendt 1958; Vastapaino 2002)
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Liite 2. Teemahaastattelurunko

Tilanne ennen hallintokokeilua

Miten luonnehtisit valtion ja maakunnan valisia suhteita ennen hallintokokeilua?
hallintokokeilulaissa?

Oliko hyva asia, etta valtion keskushallinnon valtaa pdétettiin desentralisoida
maakunnalle? (ts. maakunnan itsehallinnollisen aseman vahvistaminen?) Mité
tavoiteltiin ja mit& saavutettiin?

Ovatko valtion ja maakunnan tehtavét ja toimivaltaroolit méaritelty riittavan selvasti

hallintokokeilulaissa?

Nykytilan kuvaus

Miten Kainuun hallintokokeilu on yleisesti vaikuttanut valtion ja Kainuun maakunnan
vdlisiin suhteisiin?

Onko kokonaiskuvaa ”tyonjaosta’ hahmotettu eli mika viranomainen paattas, tekee,
ohjaa, valvoo jne. mitékin?

Miten valtion ja maakunnan valiset suhteet poikkeavat Kainuussa verrattuna muihin

maakuntiin?

Millaista yhteistyon toimivuus on ollut valtion ja maakunnan vélilla hallintokokeilun
aikana? Ovatko asetetut yhteistyOtavoitteet toteutuneet?
Perustuuko yhteistyd maakunnan ja valtion vélilla luottamukselle?

Onko yhteistyossa ilmennyt ristiriitojatai pullonkauloja hallintokokeilun aikana?)

Millaisina néet valtion ja maakunnan valiset valtasuhteet talla hetkel1&?
Ovatko hallintokokeilun aikaiset muutokset valtion ja maakunnan vélisissi suhteissa
olleet suunta parempaan vai huonompaan verrattuna hallintokokeilua edeltévaan

tilanteeseen?
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Onko hallintokokeilu yksinkertaistanut vai monimutkaistanut valtion ja maakunnan
valisid hallintorakenteita? Miten? Ovatko hierarkkiset hallintorakenteet purkautuneet
val lisééntyneet?

Onko toimivallan hgjauttaminen johtanut uusiin hallinnan haasteisiin?

Onko valtiolla ja maakunnalla yhtendinen nakemys siitd, mika on Kainuun parasta ja
toimintakeinoista nékemysten saavuttamiseksi? ts. ollaanko asioista samaa mielta?
Esintyyko omien intressien gjamista?

Nouseeko eri tahojen intressit padtoksenteossa ja suunnittelussa riittavasti esille?
Aiheutuuko rigtiriitoja? Kilpailevatko eri toimijat keskenddn esim. resursseista tai
vaikutusvallasta? Miten?

Onko maakunnalla aidosti taloudellisia resursseja ja toimivaltaa Kainuun
kehittamiseen vai onko toimivalta vain muodollista? ( -> KHK:n erés tavoite on saada
kokemuksia em. asetelman muuttamisestal) Kainuun kehittamisraha ja muut resurssit?

Hallintokokeilua voidaan tarkastella myds monitasoisen hallinnan nékdkulmasta,
jolloin korostuu eri tasojen keskindiset riippuvuussuhteet. Miten nakisit nama eri
tasojen (kuntaylmaakunta/valtio) valiset riippuvuussuhteet hallintokokeilussa? Mitkéa
méaarittelevét riippuvuuksiaja millainen muutos niissa on tapahtunut hallintokokeilun

ailkana?

Tulevaisuus

Miten valtion ja maakunnan valiset suhteet tulevat kehittymaén tulevaisuudessa?
Onko uudellaty6- ja elinkeinoministeriolld, TEM, merkitysté hallintokokeilun
kannalta?

Mita olisi pitanyt tehdatoisin?

Mihin asioihin pitdisi kiinnitté& huomiota viranomaisten valisessa toiminnassa

tulevaisuudessa hallintokokeilun aikana?
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