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Tutkielma tarkastelee  hallinnon  muutoksen  vaikutuksia koulutustoimialalla ~ Kainuun
hallintokokeilun alkuvaiheessa. Kainuun hallintokokeilun alkaminen 1.1.2005 siirsi Kainuun toisen
asteen koulutuksen jarjestamisvastuun kunnilta Kainuun maakunta -kuntayhtymalle. Tutkielma on
rajattu koskemaan kainuulaisia lukioita ja Kainuun ammattiopisto -liikelaitosta. Tutkimusaineisto
on Kkeratty haastattelemalla alueen lukioiden ja ammattiopiston johtavia viranhaltioita seka
koulutustoimialan ~ johtoa  henkilokohtaisissa  tapaamisissa. ~ Kymmenen  haastattelun
haastatteluaineistosta on tehty laadullinen sisallénanalyysi.

Tutkimuksen tavoitteena on tuoda esiin Kainuun hallintokokeilun mukanaan tuomia odotettuja ja
odottamattomia vaikutuksia. Tutkimuksesta k&y esille, ettd hallintokokeilun valmisteluvaihe
lukuisine kokouksineen ja palavereineen oli varsin raskas ja ajoittain turhauttava kokemus. Sama
prosessi nahtiin kuitenkin my6s positiivisena ryhmaytymisen, tutustumisen ja sitoutumisen
valineend, jonka avulla kohdealueella samanlaisissa tyOtehtavissd toimivat ihmiset péaasivat
tapaamaan kollegoitaan, vaihtamaan ajatuksiaan ja osallistumaan aktiivisesti oman tulevaisuutensa
rakentamiseen. Sitoutumiskysymys kay tutkimuksessa keskustelua hallinnon muutoksen johtamisen
kanssa. Osa vastaajista koki hallintokokeilun valmistelun olleen jossain maéarin ylhaalta alaspéin
johdettu malli, jossa asioita runnottiin vauhdilla ldpi. Toisaalta taas haastateltavat kokivat
paasseensa osallistumaan Kattavasti valmistelutydhon, joka helpotti yhteistydon konkreettista
aloittamista hallintokokeilun kéynnistyessa.

Valmisteluvaiheen aikana maakunnan pienimpid lukioita organisoitiin Kainuun ammattiopiston
organisaatiomallin kaltaiseksi filiaali-malliksi. Filiaali-lukio on heréattdnyt mielenkiintoa myads
valtakunnallisesti. Lukiokoulutuksen siirtyminen uudelle koulutuksen jérjestajalle aiheutti haasteita
perusopetuksen ja lukiokoulutuksen yhteisten opettajanvirkojen osalta kun uudessa tilanteessa
joillakin opettajilla oli kaksi tyOnantajaa. Keskustelua herdtti myos toisen asteen koulutuksen
tilaratkaisut, kun uudesta koulutuksen jarjestdjasta tuli myos opetustilojen vuokraaja, jolloin
loogista on vuokrata opetukseen vain tarvittavat tilat kunnista. Koulukiinteistot puolestaan on
rakennettu kuntiin aikanaan suurempien ikaluokkien tarpeiden mukaisesti, joten yliméaaraista
kiinteistomassaa on toimialalla ollut ympéari maakuntaa.

Toisen asteen koulutuksen jarjestdminen tulee nousemaan maassamme esille vield useaan kertaan
ikéluokkien pienentyessa. Pienisséd kunnissa joudutaan pohtimaan keinoja opettajaresurssien ja
opiskelutilojen jarkevadn ja tehokkaaseen kéyttéon. Tutkimuksessa nousi esiin nakokulmia
lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen eroista, mutta toisaalta myds ammatillisen
koulutuksen ja lukiokoulutuksen entisté tiiviimpi yhteisty6 tulevaisuudessa.
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| JOHDANTO

Taman pro gradu -tutkielman aihe on ”Hallinnon muutoksen vaikutukset koulutustoimialalla
Kainuun hallintokokeilun alkuvaiheessa”. Tutkielman otsikko tekee selvid rajauksia kasiteltavaan
aiheeseen. Tutkielmassa tutkitaan hallinnon muutoksen vaikutuksia. Tarkasteltavana ei ole koko
Kainuun maakunta -kuntayhtyman toiminta-alue, vaan rajaus tehdaan yksiselitteisesti
koulutustoimialalle. Tarkasteltava ajankohta rajataan koskemaan Kainuun hallintokokeilun
alkuvaihetta, jonka lisdksi paneudutaan hallintokokeilun valmisteluvaiheeseen. Kainuun
hallintokokeilun ainutlaatuisuus  tekee  kuitenkin  perustelluksi  esitelld  Kainuun
maakuntahallintomallin perusrakenteen kokonaisuudessaan, vaikka varsinainen tutkimusongelma
koskeekin  koulutustoimialaa ja tutkimuksen tutkimusaineisto on kerdtty ainoastaan
koulutustoimialalta. Nykyhetked ja tulevaisuutta ymmartaakseen on ymmarrettdva historiaa. Sen
vuoksi on erittain perusteltua esitella maamme muut Kainuun hallintokokeiluun verrattavissa
olevat, tai ainakin osittaisia samankaltaisuuksia siséltdvat, kuntaa ylemmén asteen itsehallintoa
koskevat suunnitelmat ja kannanotot. Kainuun mallin ainutlaatuisuus, kuten tutkielmassa

osoitetaan, perustuu sen luonteeseen todellisena, kdytanndssa toteutettuna muutoksena.

Tammikuun ensimmaisend péivana vuonna 2005 Kainuussa aloitettiin maakunnallista itsehallintoa
testaava kokeilu, jossa on mukana yhdeksan kuntaa. Vaalan kunta on ainoa omasta tahdostaan
kokeilun ulkopuolelle jattaytynyt kunta Kainuussa. Vaalan poisjaantia hallintokokeilusta voidaan
pitad perusteltuna jo pelkan sijainnin vuoksi. Maakunnan lansiosassa sijaitsevasta Vaalasta on
Pohjoisen Suomen kiistattomaan keskukseen Ouluun alle sata kilometrid. Kajaaniin, Kainuun
maakunnan keskukseen matkaa kertyy saman verran. Kuhmo, Sotkamo, Hyrynsalmi, Puolanka ja
Suomussalmi ovat Vaalalle 1ahtokohtaisesti kohtuullisen kaukaisia kuntia eivitk& missédan nimessé

Vaalan tyodssékayntialuetta kuten Oulu.

Laki Kainuun maakunnallisesta itsehallintokokeilusta s&&dettiin  kesédkuussa 2003 ja sen
“tarkoituksena on hankkia kokemuksia maakunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksista
Kainuun kehittdmiseen, kunnallisten palvelujen jarjestdmiseen, kansalaisten osallistumiseen,
kunnallishallintoon, valtion aluehallinnon toimintaan sek& maakunnan ja valtion keskushallinnon
suhteeseen” (Laki Kainuun hallintokokeilusta, 1§). Kysymys kuntaa ylemmin asteisesta
itsehallinnosta on maassamme ollut esilla 1800-luvun lopun kunnallishallinnon jarjestamisesta

saakka, joten maakunnallisen itsehallinnon jarjestdminen ei ole lainkaan uusi ja tuntematon ajatus.



Kainuun hallintokokeiluun saakka ylemman asteen itsehallinnon toteuttaminen on jaanyt kuitenkin

vain retoriselle tasolle.

Tassa pro gradu -tutkielmassa kéyn l&pi maassamme kaytyé keskustelua kuntaa ylemman asteisesta
itsehallinnosta. Vertaan samanaikaisesti Kainuun maakunnallisen itsehallintokokeilun ja aiempien
esitysten yhtalaisyyksia ja eroja. Keskusteluun liittyen haluan kiinnittdd huomiota siihen, ettéa
vaikka valilla puhutaan maakuntamuotoisesta ja vélilla laaninhallintomuotoisesta itsehallinnosta, on
niiden tausta-ajatus ollut pohjimmiltaan sama. Kyse on kuntaa ylemman asteisesta alueellisesta

itsehallinnosta, jonka rajat perustuvat selkeisiin toiminnallisiin talousalueisiin.

Itsehallintokeskustelun jalkeen tarkastelen hallinnon muutosteorioita ja niihin liittyvia erilaisia
nakokulmia. Tarkastelen monia merkityksia siséltdvdd muutoksen kasitettd, muutoksen
perusulottuvuuksia, muutosta vastustavia voimia sek& muutoksen johtamista. Tuon myos esille
nakokulmia hallinnon muutoksen ja yhteiskunnallisen muutoksen suhteeseen. Muutoksen
kokonaisvaltaisen luonteen vuoksi muutosta kasittelevien lukujen asiat menevat tutkielmassa osin
limittdin. Muutosta tarkasteltaessa muutoksen vastavoimat ja toisaalta muutoksen suunnittelu ja
johtaminen kulkevat kési kadessa. Muutosvastarinnalla on nimestdén huolimatta myds positiivisia
vaikutuksia onnistuneen lopputuloksen kannalta, mika puolestaan antaa ajattelemisen aihetta

muutosten johtamisen ja toteuttamisen kannalta.

Muutosteorioiden tarkastelun jalkeen esittelen Kainuun hallintomallia. Aloitan tarkastelun
pohtimalla hallintokokeilua teoreettisesti yhteiskunnallisena ohjelmana. Tdmén pohdinnan
tarkoituksena on rakentaa viitekehys joka tukee ja antaa perusteluja hallintokokeilun aloittamiselle.
Tahan pohdintaan nojautuen esittelen impulsseja, jotka saivat itsehallintokokeilun liikkeelle.
Hallintokokeilun tarkoituksen ja tarpeellisuuden tutkimisen jéalkeen esittelen Kainuun mallin

mukaisen maakuntaorganisaation. Havainnollistan toimivaltasuhteita organisaatiokaavioilla.

On suhteellisen nopeasti selvitettdvissa Kainuussa toteutuneet muutokset hallinnon rakenteellisen
muutoksen nédkokulmasta eli, miten paatoksentekorakenne ja valtasuhteet maaréllisesti tarkasteltuna
ovat maakunnassa muuttuneet. Tutkielmassani tuon esille Kainuun maakuntaorganisaation
rakenteen, silla tutkimuskohteen kannalta on valttdmatonta ymmartaa se aikaan sidoksissa oleva
muutos, mika kohdealueella on tapahtunut. Maakunnan palvelutuotanto on suurelta osin organisoitu
uudelleen ja sen seurauksena kuntien rooli on uudistunut. Mukaan on tullut uusi merkittava toimija,

Kainuun maakunta -kuntayhtyma.



Tassa pro gradu tutkielmassa tavoitteeni on selvittaa:

1)

2)

3)

4)

5)

millaisia esityksida maassamme on aiemmin tehty kuntaa ylemmaé&n asteisen
itsehallinnon toteuttamiseksi,

miten hallinnon muutosta voidaan lahestyd muutosteorioiden valossa ja mité
vaikutuksia hallinnon  muutoksella, Kainuun hallintokokeilulla on ollut
koulutustoimialalla kokeilun alkuvaiheessa?

Millainen maakuntaorganisaatio Kainuuseen on syntynyt hallintokokeilun my6ta?
Mitd vaikutuksia hallinnon muutoksella on ollut toisen asteen oppilaitoksissa
tyoskentelevien nakokulmasta.

Lisaksi tavoitteena on tuoda esiin joitakin ajatuksia hallinnon asiakkaiden eli toisen
asteen opiskelijoiden ndkdkulmasta. Tarkastelukohde rajataan koskemaan Kainuun
maakunnan koulutustoimialaa (2. asteen oppilaitokset) ja arvio tehdaan

koulutustoimialan virkamiesten tarjoaman informaation perusteella.



Il TUTKIMUKSEN PERUSVALINNAT

1. Tutkimustehtava ja tavoite

Pro gradu -tutkielmani tehtdvd on tutkia hallinnon muutoksen vaikutuksia koulutustoimialalla
Kainuun hallintokokeilun alkuvaiheessa. Kainuun lukiokoulutus, ammatillinen koulutus seka
ammatillinen aikuiskoulutus siirtyivat vuoden 2005 alusta maakuntahallinnon, Kainuun maakunta -
kuntayhtyman nimella toimivan organisaation alaisuuteen. Peruskoulut jaivat edelleen maakunnan
peruskuntien vastuulle ja ne jatetddn tdssa tutkielmassa valitun rajauksen mukaisesti tarkastelun
ulkopuolelle. Kainuun hallintokokeilu on hallintoreformi, jossa p&atoksentekovaltaa ja sita kautta
myo6s taloudellisten resurssien jakamisen valtaa on siirretty kunnilta ja kuntayhtymilta
maakunnalliselle toimielimelle, vaaleilla valitulle maakuntavaltuustolle. Maakuntavaltuustossa on
kuntien asukasmadran perusteella laskettu kiintid kunkin kunnan maakuntavaltuutettuja.
Maakuntavaltuutetut istuvat valtaosin my0s kotikuntiensa valtuustoissa, useimmat ovat myds omien
kuntiensa keskeisimmilla poliittisilla paikoilla. Maakuntavaltuustossa on ndin ollen maakunnan

ehdoton poliittinen karki edustettuna.

Kainuun maakunta -kuntayhtymdn koulutustoimiala vastaa toisen asteen koulutuksen
jarjestamisesta ja kehittdmisesta Kainuussa. Koulutustoimiala kasittad Kainuun lukiot ja maakunnan
ammattioppilaitoksen, Kainuun ammattiopiston. Kainuun hallintokokeilun ensimmaisen vuoden
aikana nelja kainuulaista lukiota yhdistivat voimansa perustamalla ns. Paltamo-verkoston, jonka
tavoitteena on turvata opiskelijoiden monipuolinen Kkurssitarjonta vdeston ja opiskelijoiden
vahentymisestd huolimatta. Filiaali-lukio on pioneerikokeilu koko Suomessa nhimenomaan
lukiokoulutuksen alueella. Hallinnon muutoksella, Kainuun hallintokokeilulla, on n&in ollen
nahtavissd jo kokeilun alkuvaiheessa konkreettisia vaikutuksia. Muutoksella on merkitysta
tutkimusasetelmassa mainituille tarkastelun kohteille; hallinnossa tyoskenteleville ihmisille ja
hallinnon asiakkaille, tdssa tapauksessa lukio-opiskelijoille Paltamossa, Hyrynsalmella, Puolangalla

ja Vuolijoella.

Kainuun hallintokokeilu toimii Manner-Suomen ensimmadisenda kuntaa ylemman asteisen
itsehallinnon kokeiluna, joten tdman kaltaisen hallintoreformin vaikutuksista ei sen vuoksi ole viela
maassamme kokemuksia. Kiinnostus mallia kohtaan on ilmaistu aina Suomen poliittisesta johdosta

asti, olihan Kainuun sinisid ajatuksia lausumassa ensimmaisend silloinen paiministeri Paavo



Lipponen. Tamén tutkimuksen yhtend keskeisend tehtdvand on selvittdd millaisia vaikutuksia
muutoksen tuomilla uusilla tavoitteilla on ollut toisen asteen oppilaitosten toimintaan. Muutoksen
kaikkia vaikutuksia ei rajoitetun rationaalisuuden periaatteiden mukaisesti voi tietdd ennalta, joten
tutkimuksen oleellinen tehtdva on tuoda esiin erityisesti muutoksen odottamattomia vaikutuksia.
Edelleen on keskeistd selvittdd, miten odottamattomat vaikutukset suhtautuvat odotettuihin
vaikutuksiin ja tavoitteisiin. Onko organisaatioiden toiminta kehittynyt muutoksen seurauksena
myonteisesti, vai ovatko muutoksen odottamattomat aspektit vaikuttaneet negatiivisesti
organisaatioiden varsinaiseen toimintaan ja olemassaolon perustarkoitukseen, toisen asteen
koulutuksen jarjestamiseen. Vai kokevatko jotkut haastateltavat hallintokokeilun pelastaneen

oppilaitoksensa lopettamiselta jatkuvasti pienenevien opiskelijaméadrien tilanteessa?

Tutkimuksen tarkoituksena on tuoda myos esille haastateltavien nédkemyksia muutosprosessin
toteuttamisen ulottuvuuksista sen eri vaiheissa. Kokevatko haastateltavat muutoksen suunnittelun ja
toteutuksen ylh&élta alaspéin annettuna, vai ovatko muuttuneessa organisaatiossa tyoskennelleet
saaneet itse riittdvasti suunnitella ja paattdd muutokseen liittyvista asioista? Vai ovatko hallinnon
tyontekijat, tdmaén tutkimuksen haastateltavat joutuneet vastoin tahtoaan suunnittelemaan
hallintoreformia ja samalla omaa tulevaa tyokenttd&nsa? Kokevatko jotkut haastateltavista etteivat
he olisi koskaan edes halunneet osallistua uudistusprosessin ja oman tygympaéristonsa
uudistamiseen ja suunnitteluun. Kainuussa hallintokokeilun valmistelu oli erittain mittavaa, joten on
mielenkiintoista selvittdd miten paatokset valmisteltiin, miten ne lopulta syntyivat, millaisia
vaihtoehtoja eri asioiden hoitamiseksi ehdotettiin ja missd mé&arin jouduttiin  tekema&én
kompromisseja. Koulutustoimialan reformin valmistelutydryhmiin osallistuneet ihmiset ovat lahes
kaikki olleet korkeakoulutuksen saaneita henkil6itd. Keskustelu korkeakoulutettujen kollegoiden
valilla on todennakdisesti ollut vilkasta ja varikasta. Keskusteluun on todennékdisesti tarjonnut
mausteensa kuntasidonnaisuudet ja kunnallisten intressien lasndolo. Myds naihin hypoteeseihin

tulen vastamaan tutkimusaineistoni perusteella.

“Tutkimuksen tavoite ilmaisee sen, kuinka tutkimustehtdva aiotaan ratkaista ja minké&laista tietoa
tutkimus pyrkii tuottamaan” (Harisalo, 1984, 5). Pro gradu -tutkielmani tavoite on Kainuun
lukioiden rehtoreita sekd Kainuun ammattiopiston ja Kainuun maakunta -kuntayhtyman
koulutustoimialan johtoa haastattelemalla selvittdd, mitd vaikutuksia maakuntahallintoon
siirtymiselld on ollut koulutustoimialan organisaatioille hallintokokeilun alkuvaiheessa. Analyysini
tulee perustumaan nimenomaan haastateltavien kasityksiin siitd, miten muutos Kainuussa on

toteutettu ja ennen kaikkea, onko saatu tehtyé tavoiteltuja asioita tavoitellulla tavalla. Toisin sanoen;

8



onko muutoksen suunnittelu, valmistelu, kdynnistdminen, johtaminen ja toteuttaminen tapahtunut
niin, ettd organisaatioiden, toisen asteen oppilaitosten varsinainen toiminta ei ole hairiintynyt
samalla? On hyvé tarkastella onko muutoksen myo6té saavutettu odotettua parempia asioita, jotka
ovat vieneet toimintaa selvasti entistd parempaan suuntaan. Vai onko muutosprosessi tuonut
mukanaan odottamattomia tai odotettuja ongelmia, jotka ovat vaikuttaneet merkittavasti varsinaisen
tyon tekemiseen etenkin opettajien, hallinnon asiakkaiden eli opiskelijoiden kanssa péivittdista tyotéa
tekevien ammattilaisten kohdalla? Haastateltavat (rehtorit, toimialan johto) ovat olleet
nékoalapaikalla koko prosessin ajan, ja heilld on nakemys my06s opettajiensa suhtautumisesta ja
kokemuksista prosessin ajalta. Pro gradu -tutkielmani analyysin pohjana, “alkutilana”, ovat
hallintokokeilulle ts. muutokselle asetetut tavoitteet sekd aika ennen hallintokokeilua, joiden valossa

kéayn lapi haastateltavien kasityksia toteutuneesta.

2. Tutkimuksen nakdkulma

Pro gradu -tutkielmani on hallintotieteellinen tutkimus, joten tutkimuksen nakdkulma selvenee
miettimalld hallinnon perimmaistd tehtdvaa ja tarkoitusta. Jos peruspremissind todetaan, etté
hallinnon tehtdvdnd on saada asiat tehdyksi. Ndin ajateltuna tutkimuskohdetta voidaan l&hestyé
kysymalld; miten asiat on koulutustoimialalla saatu tehtya hallinnon muutoksen my6td Kainuun
hallintokokeilun alkuvaiheessa? Hallinnon muutoksen vaikutuksia pohdittaessa on mietittavé, mité
odotettuja ja odottamattomia seuraamuksia muutos on saanut aikaiseksi. On selvitettava,
kykenevétkd muutoksen kohteena olleet organisaatiot suoriutumaan tehtdvistddn paremmin vai

huonommin kuin ennen reformia. Tama pohdinta korostaa hallinnon prosessuaalista puolta.

Toisaalta on tuotava esille mahdollisia tulevaisuus-skenaarioita tilanteessa, jossa hallintokokeilua ei
olisi koskaan aloitettu ja maakunnassa olisi pidattdydytty myo6s koulutustoimialalla vanhassa
kuntien omiin toisen asteen oppilaitoksiin pohjautuvassa mallissa. Kainuun ammatillisen opetuksen
osalta on kuitenkin muistettava, ettd Kainuun kuntien ammattioppilaitokset olivat jo ennen kokeilun
aloittamista aloittaneet oman fuusioprosessinsa Kainuun ammattiopiston, maakunnallisen
liikelaitoksen muodossa. Kainuun ammattiopiston osalta hallinnon muutoksen vaikutukset eivét
néin ollen ole samalla tavalla arvioitavissa kuin lukiokoulutukseen tulosalueella. Sen kehityspolun
ennustaminen, jossa maakunnallista koulutustoimialaa ei olisi perustettu, on tietysti spekulaatiota,

vaikka tulevaisuuspolkujen pohjana olevat opiskelijaméaréennusteet olisivatkin suhteellisen



tarkkoja. Spekulaatiota tulevaisuuden ennustaminen on kuitenkin myos kokeilun muista tulevista

vaikutuksista.

Tutkimuksen ndkokulmaa asetettaessa hallinnon muutoksen vaikutuksia voisi lahestyé
prosessuaalisen lahestymistavan liséksi my0s asiakkaiden, t&ssd tapauksessa toisen asteen
oppilaitosten opiskelijoiden nakokulmasta. Asiakasndkokulma on yrityseldmassa perinteisesti
keskeinen ja wusein tdrkein ldhestymistapa asioihin, yritysten tapauksessa kannattavaan
liiketoimintaan. Taman julkiseen palvelutuotantoon keskittyvan, hallintotieteellisen tutkielman
nakokulmaa ei silti valita asiakkaan l&htokohdista kysymaéllad asioita hallinnon asiakkailta.
Kéytannossé kaksi ja puoli vuotta kestava lukio tai kolmevuotinen ammattikoulu eivét tarjoa
opiskelijoille riittdvaa perspektiivia tarkastella hallinnon muutoksen vaikutuksia. Ainoita
vuosiluokkia, jotka ovat opiskelleet kyseisissd oppilaitoksissa sekd ennen hallintokokeilua etta
kokeilun alkaessa, ovat vuonna 2003 ja 2004 aloittaneet opiskelijat. Tutkimusasetelman aiemmin

madritelty alkutila jaisi hamaraksi.

Hallinnon asiakkaiden valitseminen haastattelukohteeksi ei mahdollistaisi muutoksen suunnittelun,
valmistelun ja kaynnistdmisen tarkastelua. Kokemukset liittyisivat ainoastaan konkreettisiin
kéytdnnon jarjestelyihin oppilaitoksissa ja niiden opetuksessa. Opiskelijoita hallintokokeilun
valmistelutydéryhmissa ei ole ollut. Asiakasnakdkulma tulee esille tarkasteltaessa oppilaitosten tai
opiskelumahdollisuuksien maéardada Kainuun maakunnan yksittdisissd  kunnissa.  Lisaksi
asiakasnakokulmaa tarkastellaan valmisteluvaiheen vaikutuksia arvioitaessa. Rajauksella ei missaéan
tapauksessa haluta véheksya asiakasnakokulmaa tai asiakkaan merkitysté julkisten organisaatioiden
toiminnan kannalta. Tutkijan oman ndkemyksen mukaan julkiset koulutusorganisaatiot tarkean
yhteiskunnallisen tehtdvénsa toteuttajina ovat olemassa asiakkaitaan varten. Niiden laajempi
yhteiskunnallinen missio kanavoituu hallinnon asiakkaiden, oppilaitosten opiskelijoiden kautta.
Oppilaitosten olemassaolon tarkoitukselle on varattu tutkimuksen analyysivaiheessa oma
alalukunsa, jossa peilataan koulutustoimialan hallintokokeiluun liittymisen tavoitteita ja toisaalta
toisen asteen oppilaitosten missiota, mitd varten ne ovat olemassa. Maakunnan koulutustoimialan
palvelutuotanto on rakennettu Kainuun laajuisena palvelemaan mahdollisimman kattavasti koko
maakuntaa ja sen asukkaita. Hallintokokeilun jalkeen tieddmme miten t&ssa on onnistuttu. Mikali
toisen asteen koulutustarjonnan kattavuus heikkenee hallintokokeilun aikana Kainuussa, alkaa
varmuudella spekulaatiot siitd, miten olisi kdynyt ilman hallintokokeilua. Olisiko peruskuntien
jarjestdaman voitu oppilaitoksen toimintaa jatkaa ja mitkd tekijat olivat ratkaisevia kussakin

tilanteessa. Néaihin asioihin ei tdssa tutkimuksessa ole mahdollista saada tyhjentavéé vastausta.
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Né&kokulmia kysymyksiin tuodaan esille, mutta spekulatiivisen tulevaisuuden ennustamiseen ei
luotettavasti voida edeta tutkimusaineiston perusteella. Tutkimuksen rajaus, hallinnon muutoksen
vaikutukset koulutustoimialalla hallintokokeilun alkuvaiheessa, méaérittelee tutkimuksen analyysin

keskipisteen.
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111 TEOREETTINEN VIITEKEHYS

1. Aihepiirin aiempi tutkimus

”Suomessa on autonomian alusta ldhtien tehty ylemmin asteen itsehallinnon jérjestimisestd
kaikkiaan 34 wvirallista esitystd” (Tithonen 1986, 114). Tamin tutkimuksen kannalta ei ole
tarkoituksenmukaista tarkastella autonomian aikaa ennen vuotta 1865, jolloin Suomessa jérjestettiin
kunnallishallinto. Itsenaistymisen jalkeen lukuisat komiteat (joista ensimmainen ns. Tulenheimon
komitea asetettiin jo 1919) ovat esittdneet mietintgjdan niin l&&ninhallinnon, maakuntien kuin
kihlakuntien muodossa toteutettavasta ylemméan asteisesta itsehallinnosta. Tédssa tutkimuksessa
keskitytaan tarkastelemaan itsehallinnosta kéytyd keskustelua nimenomaan itsendisyyden aikana.
Ennen historiakatsausta ~ esittelen lyhyesti omaa tutkimuskohdettani Kainuuta seka

maakuntaitsehallintoa koskevia tutkimuksia.

Siséasiainministerion asettama Kainuun hallintokokeilun seurantaryhmén 1. véliraportti julkaistiin
15.2.2005. Siind keskitytddn nimenomaan valmisteluvaiheeseen, silld raportin julkaisuhetkelld
kokemuksia kaytannon toiminnasta ei vield juurikaan ollut. Seurantaryhma antaa hallintokokeilun
loppuvaiheessa lausuntonsa siitd, miten Kainuun hallintokokeilulle kay. Kysymys on mallin
vakinaistamisesta, kokeilun jatkamisesta tai sen lopettamisesta. Viimeisen vaihtoehdon varaan ei
kukaan laske mitdan. Seurantaryhmasta erillisend hallintokokeilua tutkii Tampereen yliopiston
yhdyskuntatieteiden laitos professori Arto Haverin johdolla. Tampereen yliopiston tutkimusryhmén

tehtdvéana on hallintokokeilun onnistumisen arvioiminen ja sen raportointi valtakunnallisesti.

Akateemisia lopputditd ylemman asteiseen itsehallintoon liittyen on tehty muutamia jo pelkastaan
Tampereen yliopistossa. Yhdenk&an tutkimuksen ndkokulma ei kuitenkaan vastaa tdman
tutkimuksen lahestymistapaa. Paula Tiihosen vaitoskirja (1986) tarkastelee kansalaisten
itsehallinnon laajentamista kuntaa suuremmalla alueella. Julkisoikeuden laitoksella hyvéksyttiin
vuonna 1992 Arja-Liisa Meskasen pro gradu -tutkielma ”Ahvenanmaan maakuntaitsehallinto ja sen
soveltuvuus Suomen muissa maakunnissa”. Ari Pontisen pro gradu “Maakuntaitsehallinnon
luomisen ongelma ja sen retorinen ulottuvuus” julkaistiin hallintotieteen laitoksella 1998. Jouni
Koskela puolestaan Kkasittelee vuoden 2003 pro gradussaan kansanvallan toteutumista
maakuntahallinnossa. Tutkimuksen nékokulma on oikeustieteellinen ja se on tehty julkisoikeuden

laitoksella. Koskelan tutkielma liittyy myds Kainuuseen, sill4 han on tehnyt kyselyn kainuulaisille
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ja pirkanmaalaisille  maakuntavaltuutetuille ja kunnanjohtajille. Koskelan tutkimuksen
lahestymistapa on kuitenkin erilainen kuin tdméa tutkimuksen. Kainuuseen liittyvasta tutkimuksesta
mainittakoon myos 1972 julkaistu Matti Huovisen pro gradu -tutkiclma “Maakuntaitsehallinnon

toteuttamismahdollisuudet ja vaikutukset Kainuussa”.

2. Ylemman asteen itsehallinnosta kayty keskustelu

2.1 Saatyvaltiopaivien ja itsendisyyden alun aika

Vendjan keisarin kutsusta kokoontuneet saatyvaltiopdivat kutsuttiin ensimmaisen kerran koolle
vuonna 1809 Porvooseen, mutta seuraavan kerran kokoonnuttiin vasta vuonna 1863
(Verkkodokumentti6). Kunnallishallinto Suomessa jérjestettiin 6.2.1865 ja 8.12.1873 annetuilla
asetuksilla maalaiskuntien ja kaupunkien kunnallishallinnosta (Sipponen 1965, 36). Malli otettiin
Ruotsissa vuonna 1862 toimeenpannusta kunnallislainsddadanndn uudistuksesta. Ruotsissa oli
samalla siirrytty myds maakunnalliseen itsehallintoon, mutta téssa asiassa Suomi ei seurannut
naapuriaan. Maakunnallinen itsehallinto nousi esille 1872, kun valtiopdiville jatettiin toivomusaloite
ylemmanasteisesta, l&&nien puitteissa jarjestettdvasta itsehallinnosta. Seuraavan kerran asia nousi
esille jo 1877 - 1878 valtiopdivilla. (Komiteanmietintd 1963/1, 17.)

Kolme vuotta mydhemmin vuonna 1881 jatettiin valtiopéiville komiteanmietintd l&aninkargjien
muodossa toteutettavasta ylemmaénasteisesta itsehallinnosta, mutta asia raukesi, koska sita ei ehditty
kéasitelld loppuun. Uusi komitea laati vuoden 1885 valtiopaiville jalleen ehdotuksen, joka perustui
edelleen laanien itsehallinnolle. Papisto ja talonpoikaisvéestd kaatoivat kuitenkin ehdotuksen, jota
aatelisto ja porvaristo kannattivat. Samalla tavalla k&vi myos 1897 ja 1900, jolloin ylemmanasteinen
itsehallinto olisi toteutettu kihlakuntien muodossa. Vuonna 1917 paatettiin aloittaa selvitys laanien
itsehallinnosta ja la&nien hallinnon uudelleen jéarjestamisestd. Niinpa vuonna 1919 asetettiin ns.

Tulenheimon komitea selvittdmaan asiaa. (Komiteanmietintd 1963/1, 17 - 18.)

Tulenheimon komitea esitti, ettd maakuntien tulisi hoitaa sellaiset yleistd hy6tya tarkoittavat asiat,
jotka eivat ole muiden julkisten viranomaisten késiteltavid. Maakunnan péaatosvaltaa kayttaisi
maakuntapdivat ja toimeenpanosta ja hallinnosta vastaisivat maakuntalautakunta ja maakuntaneuvos
sekd niiden alaisuudessa toimivat lautakunnat, hallintokunnat tai toimihenkil6t. Maakuntapaivill&

olisi kasitelty mm. koulutukseen, sairaanhoitoon, yleiseen jérjestykseen, elinkeinojen
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kohottamiseen, tuotantolaitosten perustamiseen, tyoOllisyyteen, lastensuojeluun ja markkinoihin
liittyvid asioita. Lisaksi maakuntapdivilla kiinnitettdisiin huomiota asunto-olojen parantamiseen,
kulkulaitosten kehittdmiseen, kyydityslaitosten jarjestamiseen, luonnon suojelemiseen ja
maakunnan talouden hoitoon tulo- ja menoarvion muodossa. (Komiteanmietintd 1923/13, 7-10.)
Monet tuolloin ldhes sata vuotta sitten maakuntapdiville esitetyt tehtdvat ovat Kainuun

maakuntavaltuuston toimialaa Kainuun hallintokokeilussa.

Tulenheimon komitean mietintoa kehiteltiin edelleen ja vuonna 1930 julkaistiin ns. Stahlbergin
ehdotus, jossa esitetyt asiat toimivat pohjana yli kolmekymmentd vuotta myéhemmin tehdylle
kuntien yhteistoimintakomitean esitykselle. Stahlbergin ehdotuksessa ladneja pienemmat
maakunnat olisivat muodostaneet itsehallintoyksikoitd. Maakuntia olisi tullut olemaan kaikkiaan 25,
ldéneja 13. Maakunnan toimiala maéariteltiin ehdotuksessa samankaltaiseksi kuin Tulenheimon
komitean mietinnéssd. Maakunta olisi hoitanut néin ollen mm. jérjestykseen, talouteen,
koulutukseen ja sairaanhoitoon liittyvid asioita, jotka eivét ole lailla s&&detty muiden julkisten
viranomaisten hoidettavaksi. Stahlbergin ehdotuksessa maakunnan ylintd paatosvaltaa olisi
kayttanyt maakuntavaltuusto maakuntapdivilla. Toimeenpanosta Stahlbergin esityksessa olisi
vastannut maakuntalautakunta ja sen alaisuudessa toimivat lautakunnat, hallintokunnat ja
toimihenkilot. Tamak&an ehdotus ei koskaan tullut voimaan, silld se julkaistiin epdotollisesti
keskelld pula-aikaa. Esityksen ilmestymisen aikaan oli myos luotu edelleen (kuntayhtyméan nimelld)
kaytossd oleva kuntainliittojarjestelma, joten maakunnallisen itsehallinnon luominen siina

tilanteessa nahtiin loppujen lopuksi tarpeettomaksi. (Komiteanmietinté 1963/1, 18.)

Vuodesta 1955 lahtien kuntaa ylemmaén asteinen itsehallinto oli kasittelyn alaisena jatkuvasti
kunnallispéivilla ja julkisen sanan palstoilla. Suomen kaupunkiliitto teki vuoden 1955 lopulla
Valtioneuvostolle aloitteen uuden komitean asettamisesta selvittdmdan maakunnallisen
itsehallinnon kayttoonottamisen mahdollisuuksia ja voimassa olleen kuntainliittojarjestelmén
toimivuutta. Seuraavana vuonna Maalaiskuntien liitto ja Finlands Svenska landkommuners férbund

esittivat omilla tahoillaan saman asian selvittdmista. (Komiteanmietintd 1963/1, 20.)

2.2 Kuntainliittojarjestelman kehittdminen

Kuntainliittojarjestelméan johtanut kehitys alkoi 1920-luvulla kun maassamme alettiin perustaa
suuria kuntayhtymi tuberkuloosiparantoloiden, piirimielisairaaloiden ja ty0laitosten perustamista ja

yllapitoa varten. Kuntien lisd&ntynyt yhteistoiminta aiheutti tarpeen lainsaadannon uudistamiselle.
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Varsinainen kuntainliittojarjestelm@ sai alkunsa 1930-luvun alussa samalla kun kuntien
yhteistoimintaa koskevat sd&nnokset uudistettiin vuonna 1932. Alun perin kuntien yhteistoiminta
niille kuuluvien tehtdvien hoitamiseksi oli vapaaehtoista. (Sipponen 1965, 36 - 37,
Komiteanmietintd 1963/1, 21 - 22.) Kuntainliittojarjestelman puitteissa tapahtuvaa hallintoa on
pidetty joustavana ja tehokkaana ja tehtavien on katsottu tulleen hoidetuksi paremmin kuin ne
olisivat tulleet valtion hoidossa. Tdman vuoksi kuntainliittojarjestelmé (kuntayhtyméa) on kaytossa
vielakin. Vuoden 1963 Kuntien yhteistoimintakomitea kuitenkin listasi ensimmaisessé
osamietinndssaan myos selvia epakohtia pakolliseen kuntainliittojarjestelmaan liittyen. Ensinnakin,
“Kuntia laajempien alueiden véestdd yhteisesti palvelevista pakollisistakin tehtdvistd joudutaan
huolehtimaan kullakin eri hallinnon alalla erikseen.” Kunnat joutuvat ndin ollen olemaan mukana
lukuisissa  kuntainliitoissa, kuten keskussairaalapiirin-, mielisairaanhoitopiirin-  ja
ammattikoulukuntainliitossa. Tehtdvat ovat varsin eriytyneitd ja toimialueet epayhtenaisia.
Hallintoa vaivaa hajanaisuus eika keskitetty johto ja taloudenhoito ole mahdollista ilman yhteista,
ylemman asteista hallintoelintd. Toisena ongelmana on nédhty se, ettd hyodyt eivéat jakaudu
kuntainliittojen toimialueiden asukkaiden kesken tasaisesti johtuen siitd, etta kaikki kunnat eivat ole
jarjestaneet asukkailleen samanlaisia mahdollisuuksia kéyttdd laitoksia hyvékseen. Kolmantena
epékohtana komitea totesi kustannusrasitusten jakautumisen epdatasaisesti kuntien kesken.
(Komiteanmietinttd 1963/1, 21 - 22.)

Maakunnallinen itsehallinto pyrkii tuomaan ratkaisun néihin ongelmiin. Hallintokokeilulain (98)
mukaisesti maakunta on velvollinen huolehtimaan siitd, ettd palvelut ovat riittdvasti kaikkien
saatavilla koko alueella. Kainuun maakunnallinen itsehallintomalli on selvasti rakennettu
yhtendisemmaéksi  kuin  lukuisiin  erityistehtaviin ~ pirstoutunut  kuntainliittojarjestelma.
Maakuntavaltuuston alaisuudessa toimivat sosiaali- ja terveydenhuollon toimiala, koulutustoimiala
seka maakuntahallituksen alaiset alueiden kéyttd- ja hanketoimiala, yhteiset palvelut -tulosalue seka
suunnittelu- ja kehittamisyksikko. P&atoksenteko sek& valtiolta ja kunnista tulevan rahoituksen
allokointi on keskitetty valtuustolle. (Laki Kainuun hallintokokeilusta, 58; 98; Verkkodokumenttil.)

2.3 Maakuntajakoon perustuva itsehallinto

Vuonna 1963 esitetty malli maakunnallisesta itsehallinnosta on monessa mielessa samankaltainen
kuin Kainuussa tammikuussa 2005 alkanut itsehallintokokeilu. Maakuntaitsehallinnon voimaan
saattamista tutkinut Kuntien yhteistoimintakomitea (1963) pééatyi jasentensé niukalla enemmistoll&

kannattamaan ylemman asteista itsehallintoa. Komitea esitti, ettd itsehallinnon tulisi rakentua
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samoille periaatteille kuin peruskuntien itsehallinnon. Pohjana komitea kaytti edelld esiteltyd
Stahlbergin ehdotusta. Ylemmanasteiset itsehallintoyhdyskunnat se esitti muodostettavan
ld&ninjakoon sopeutuviksi, jonka lisdksi nousi esiin ajatus Oulun ja Hameen ldénien jakamisesta
kahteen maakuntaan. Oulun l&anissa Kainuu olisi jo talldin eriytetty omaksi maakunnakseen.
Muodostettavien itsehallintoyhdyskuntien tuli komitean mukaan olla maakunnallisesti ja
talousalueina mahdollisimman yhtendisia seké riittdvan suuria, jotta niiden toimintaedellytykset ja
taloudellinen pohja kyettdisiin takaamaan. Helsingin kaupunki esitettiin jatettdvan kokonsa vuoksi
maakuntajaon ulkopuolelle. Maakunta -nimitys otettaisiin kayttoon ja samalla huolehdittaisiin
maakuntien muodostumisesta tarkoituksenmukaisella tavalla. Maakunnan j&senyys komitean
ehdotuksessa olisi kaikilla maakuntaan kuuluvien kuntien jasenilla. (Komiteanmietintd 1963/1, 27 -
28.)

Kuntien yhteistoimintakomitea esitti, ettd maakunnalle olisi siirretty padosa kuntainliitoille
kuuluvista tehtdvistad. Talla tavalla kuntainliittojen hajanainen tehtavékentta olisi saatu keskitetyn
ohjauksen alle. Maakunta olisi huolehtinut ensinnékin sairaalalaitosta koskevista tehtavista.
Keskusparantolat, tuberkuloositoimistot, keskusmielisairaalat, huoltotoimistot, B-mielisairaalat seka
keskus- ja aluesairaalat olisivat tulleet maakunnan vastuulle. Sosiaalihuollossa maakunta olisi
ottanut hoidettavakseen vajaamielilaitosten perustamisen ja yllapitdmisen. Koulutuspuolella
maakunta olisi ottanut vastattavakseen yleiset ammattikoulut ja valtion keskusammattikoulut.
Erikoisoppilaitokset, kuten kauppaoppilaitos, eivat olisi maakunnan vastuualueeseen kuuluneet.
Komitean mukaan maakuntien olisi my0s voitava ottaa tehtdvdkseen muitakin maakunnan
asukkaiden yhteisiin tarpeisiin liittyvia tehtdvid, eikd pelkastaan lakisaateisia maakunnalle
sdddettyja tehtdvid. Tastd asiasta komitea ei ollut yksimielinen, vaan kannatusta sai myods
maakuntien toimialan rajaaminen tarkasti. Lopputuloksena oli, ettd maakuntien ja kuntien
toimivaltarajoja ei madariteltaisi liian tasmallisesti etukateen. (Komiteanmietintd 1963/1, 28 - 30.)
Maakunnalla olisi ollut ndin ollen mahdollisuus laajentaa toimialaansa, mikali tilanne olisi sita
edellyttanyt.

Maakunnan toimielimet komitean esityksessd olivat jokseenkin samankaltaiset kuin Kainuun
maakunnallisen itsehallinnon kokeilussa. Ylintd paatoksentekovaltaa Kainuussa kayttaa
maakunnanvaltuusto, joka valitaan neljaksi vuodeksi kerrallaan valittomillg, suhteellisilla ja
salaisilla  vaaleilla  kunnallisvaalien  yhteydessa.  Valtuuston jdsenet vuoden 1963
komiteanmietinndssé olisi valittu suhteellisuusperiaatteen mukaisesti vaalipiireittdin siten, etta

vahimmilla&n vaalipiiriin olisi tullut kuulua 20 000 asukasta. Kainuussa télla kaavalla ainoastaan
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Kajaanin kaupunki olisi ollut oma vaalipiirinsd. Kainuun maakuntavaaleissa valtuustopaikat
suhteutettiin kuntien asukaslukuun ja yhteensd valtuustoon valittiin 39 j&sentd. Puheenjohtajan
valinta tehdadén Kainuussa maakuntavaltuuston keskuudesta ja samaa menettelytapaa ehdotti myos
vuoden -63 komitea. Maakunnanhallitukseen kuntien yhteistoimintakomitea ehdotti puheenjohtajaa
seké vahintdan kahdeksaa jasentd, joista yksi olisi myos hallituksen varapuheenjohtaja. Kainuun
maakuntahallituksessa jasenid on puheenjohtajan liséksi kymmenen. Kainuun maakuntahallituksen
puheenjohtajana toimii maakunnan ylin virkamies, valtuuston valitsema maakuntajohtaja. Téssa
Kainuun malli eroaa selvésti komiteanmietinnossa (1963/1, 32) esitetysta mallista, jossa todettiin
ettd, “Maakunnan johtavana viranhaltijana toimivan maakunnanjohtajan ei tulisi olla
maakunnanhallituksessa edes jdsenenid”. Maakunnanjohtajan valinnasta olisi komitean esityksen
mukaan vastannut maakunnanvaltuusto. Aivan kuten Kainuussa 40 vuotta kuntien
yhteistoimintakomitean  esityksen jalkeen tapahtui. (Laki Kainuun hallintokokeilusta;
Komiteanmietintd 1963/1, 30 - 32.)

Maakunnan taloudesta komitea ehdotti, ettd se olisi perustunut kuntien talouden mukaisesti
verotukseen. Maakunnanvero olisi toimitettu maakunnan jasenten vélittbméan verotuksen
yhteydessd. Kainuun mallissa maakunnanveroa ei ole, vaan peruspalvelut rahoitetaan kunnilta
perittavilla prosenttiosuuksilla ja maakunnalle myonnetyll& valtionrahoituksella. Maakuntavaltuusto
allokoi varat parhaaksi katsomallaan tavalla Kainuun sosiaali- ja terveydenhuollon toimialalle,
koulutustoimialalle ja maakuntahallituksen alaisuuteen. (Laki Kainuun hallintokokeilusta, 23§;
Komiteanmietint6 1963/1, 32 - 33.)

2.4 Laanijakoon perustuva itsehallinto ja Kainuun laani

Vuoden 1970 Kunnallisen yhteistoiminnan jarjestysmuotokomitea lahti liikkeelle siita, ettd
ylemmanasteinen itsehallinto toteutettaisiin l&&nijakoon perustuen. Pohjois-Pohjanmaan maakunnan
alueena olisi Oulun 144ni, mutta Kainuuta mietinngssa ei eroteltu omaksi alueekseen. Entiset l&anit
olisivat olleet kukin oma maakuntansa. Tassé suhteessa ero vuoden 1963 komiteanmietintoon ja
Kainuun  maakunnalliseen itsehallintoon on selvd. Vuoden 1970 komitea  esitti
maakuntaitsehallinnon  l&aninhallinnosta irralliseksi  toimijaksi, jonka tehtdvéat olisivat
kunnallishallinnon tehtavien kaltaisia. Komitea mietti myés mahdollisuutta yhdist&da laaninhallinto
ja maakuntahallinto kokonaan tai osittain. Yhdistdmisen ongelmana olisi se, ett4 se vaarantaisi
maakuntaitsehallinnon perustana olevan itsendisyyden. Lé&&ninhallinnossa toimiva valtion

virkamiehistd saattaisi ajoittain joutua ohittamaan maakunnallisen edun valtion edun nimissa ja
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vastaavasti maakunnan luottamismiesten kunnalliset intressit voisivat sekoittua ladninhallintoon.
Toimivaltarajat saattaisivat yhdistetyssd mallissa muodostua hamariksi ja etenkin kansalaisten
kannalta hyvin epéselviksi. (Komiteanmietintd 1970/A7, 74 - 85.)

Maakunnan tehtavat vuoden 1970 komitea madritteli samankaltaisiksi kuin edellinen asiaa pohtinut
komitea. Maakunta vastaisi terveyden- ja sairaanhoidosta, sosiaalihuollosta, opetus- ja
sivistystoimesta ~ sek&  mahdollisesti  muista  lakisaateisista  tehtdvistd.  Ylimpana
paatoksentekoelimena séilyi valittomilld vaaleilla valittu maakunnanvaltuusto. Toimeenpanovalta
olisi maakunnanhallituksella ja sen valvonnan alaisilla lautakunnilla ja virkamiehilla. Talous

perustui edellisen komitean mietinnén tavoin maakunnanveroon.

Myohemmissa komiteanmietinndissa maakuntaitsehallintoa ei endéd kehitelty samalla tavalla kuin
1963 ja 1970 komiteoiden mietinndissd. 1974 valiportaanhallintokomitea paatyi esittdmadn
hallinnon keskittamistd kansanvaltaistetulle l&&ninhallinnolle. Uusia l4&nejd komitea ehdotti
muodostettavan kolme. Uudet l&&nit olisivat Pirkanmaan la&ni, Satakunnan l&&ni sek& Kainuun
ld&ni. Kainuun maakunnan komitea néki muodostavan niin selkeédn ja toiminnallisesti itsendisen
talousalueen, ettd Vaalan kuntaa lukuun ottamatta néhtiin perusteltuna erottaa Kainuu Oulun
la&nista omaksi la&nikseen. Perusteluna ndhtiin myds Kainuun véeston yhteenkuuluvuuden tunne ja
pitkat valimatkat Kainuun kunnista hallintopaakaupunkiin Ouluun. Laajan alueen vuoksi monet
palvelut ovat liian kaukana kansalaisia, mika korjaantuisi jarjestaimalla yhteiskunnalliset toiminnot
oman alueen sisdlld Kainuussa. Tavoitteeksi uudistukselle asetettiin alueellisen eriarvoisuuden
vahentdminen ja Kainuun kehittaminen kaikilla yhteiskuntapolitiikan lohkoilla. (Komiteanmietinto
1974/98, 259 - 260.) Il valiportaanhallintokomitea 1983, luopui maakuntaitsehallintoajattelusta ja
asetti tavoitteeksi laaninhallinnon demokratisoimisen luottamusmieshallinnon avulla. Kyse oli siis

valtionhallinnon kehittdmisestd, eikd maakuntaitsehallinnosta. (Tiihonen 1986, 127 - 128.)

2.5 Kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen, vapaakuntakokeilu ja maakuntataso

1980-luvun lopulta saakka Suomessa on pyritty vahvistamaan kunnallista itsehallintoa
valjentamélld lainsaadantda ja valtionosuusjérjestelmén yksityiskohtaisuutta (Ryynénen, 2002).
Paaministeri Holkerin hallitusohjelmaan (Hallitusohjelma 30.4.1987) kirjattiin, ettd hallitus antaa
esityksen kuntien hallintoa, taloudenpitoa sekd valtionosuus- ja avustusjérjestelmda koskevasta
vapaakuntakokeilusta. Ryynésen (Aviisi 11/2000) mukaan vapaakuntakokeilu perustui siihen, ett4

56 kunnalle annettiin mahdollisuus uusien hallintomallien kokeilemiseen ilman lainsaadannon
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kahleita. Paaministeri Vanhasen (17.2.2005 seminaari) mukaan vapaakunta-ajattelussa oli kyse
kunnille myoOnnetystd vapaudesta maaritella itse palvelutuotantonsa tavoista ja kustannuksista,
kunhan erityislainsdddannossd maaritellyt palvelujen minimivaatimukset tayttyvat. Vuoden 1993
toteutettu valtionosuusuudistus lisdsi huomattavasti kuntien paatdsvaltaa, kun kustannusperusteinen
ja norminantoon sekd valvontaan perustunut jérjestelmé ei endé sitonut kuntia yhta jaykasti kuin
ennen (Myllymaéki - Uoti, 1995). Vapaakuntakokeilua jatkettiin vuoteen 1996 saakka, mutta siihen

liittynyt vapaus paattaa palvelujen tuotantotavoista tuli jadadékseen.

Maakunnallisen tason kehittaminen oli my0s mukana Holkerin hallituksen ohjelmassa
(Hallitusohjelma 30.4.1987), jossa todettiin, ettd “Kuntainliittohallinnon kokoamista jatketaan
tavoitteena maakunnallisesti yhtenevét alueelliset kuntainliitot.” Aluekehitys tuli 1990-luvun
puolessa valissd maakunnan liittojen, kuten Kainuun liiton vastuulle (Ryynanen, 2002). Myds Esko
Ahon hallituksen linjauksissa (Hallitusohjelma 26.4.1991) suunnattiin selkedsti kohti laajempaa
kunnallista itsehallintoa ja edistettiin  mahdollisuutta kuntien valiseen yhteistyohon.
”Maakunnallista hallintoa ja péitintdvaltaa kehitetddn luomalla lainsdddinndlliset edellytykset
kuntainliittojen kokoamiselle taloudellisiksi ja toiminnallisesti laaja-alaisiksi kokonaisuuksiksi”
(Hallitusohjelma 26.4.1991). Samassa ohjelmassa linjattiin myds, ettd keskushallinnon ja
la&ninhallinnon toimivaltaa siirretd&n kuntiin ja kuntainliitoille. Ahon hallitusohjelmassa paatettiin
myo6s kaynnistaa valmistelu maakuntahallinnon kokeilemiseksi. Lipposen | hallitus jatkoi samaa
kehityskulkua. Aluepoliittiseksi tavoitteeksi asetettiin selvapiirteisen, alueiden omaleimaisuuden
huomioon ottavan seka ennen kaikkea tehtévien edellyttdman aluehallinnon luominen. Tavoitteeksi
asetettiin - myds maakuntien liittojen, l&&ninhallitusten ja piirihallintoviranomaisten suhteiden
selkiyttdaminen  ja  paallekkéisyyksien  poistaminen.  Maakuntien liittojen  toimintaa
aluekehitysvastuullisina kuntien yhteistoimintaorganisaatioina paatettiin selkiyttaa.
(Hallitusohjelma 13.4.1995.)

Kuntien toimintavapauden sivuvaikutukset tulivat esille Lipposen 1l hallituksen ohjelmassa
(Hallitusohjelma 15.4.1999), jossa kuntien valtionosuusjérjestelmad paatettiin jélleen tarkastella
uudelleen vuoteen 2002 mennessd. Ohjelmaan kirjattiin myos kuntien velvoitteiden, tehtavien ja
rahoituksen tasapainon arvioiminen, jotta kunnat kykenisivat selviytymadn velvoitteistaan
kohtuudella. Maakuntahallinnon jarjestdminen Kainuuseen hallintokokeilun muodossa sai
sykdyksen Lipposen Pohjois-Suomen strategiaseminaarissa 16.10.2001 tekemdastd aloitteesta
(Perttunen 2002). Yli sadan vuoden ajan esill& ollut ajatus kuntaa ylemman asteisen itsehallinnon

toteuttamisesta saatiin vihdoin alulle, vaikkakin vain yhtd maakuntaa koskevana kokeiluna.
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3. HALLINNON MUUTOS

Kysymys siitg, esiintyykd muutosta, ei nykyajan dynaamisessa ymparistossd ole endd mielekéas
(Hersey - Blanchart 1990, 321). Kainuussa toteutettava itsehallintokokeilu on saanut alkunsa
yhteiskunnallisesta muutoksesta jota kayn l&pi seuraavassa luvussa. Sitd ennen on syyté tarkastella
ldhemmin muutoksen moniselitteistd kasitettd sekd sen suhdetta kokeiluun ja uudistukseen eli
reformiin. Hallinnon muutosta kasittelevén teoreettisen viitekehyksen tavoitteena on 1oytaa
mahdollisimman hyvin soveltuva tyokalu Kainuun hallintokokeilun muutosprosessin arvioimiseen.
Tutkimuksen analyysivaiheessa hyddynnetéd&n tdmén luvun teoriaa tuotaessa esiin muutosprosessin

kainuulaisia piirteité ja verrattaessa niitd muutosteorioissa esitettyihin universaaleihin piirteisiin.

3.1 Muutoksen kasite ja perusulottuvuudet

Muutoksesta puhuttaessa on aluksi tdsmennettavd mink& muuttumisesta on kyse (Vartola 2004, 51 -
52). Tassé tutkielmassa on kyse maakuntaitsehallinnon tuomasta hallinnon muutoksesta Kainuussa.
Pro gradu -tutkielmani keskittyy ennen kaikkea hallinnon muutoksen vaikutusten tarkasteluun
maakuntahallinnon alaisuuteen siirtyneelld koulutustoimialalla. Kuntien vastuulle jaanyt
peruskoulutus jatetdan tarkastelun ulkopuolelle. Salmisen (1998, 33) mukaan hallinnon muutos
tulee ymmarretyksi tarkastelemalla sitd ensinndkin hallinnon ja organisaatioiden konkreettisen
muutoksen ndkodkulmasta ja toiseksi, tarkastelemalla miten hallintoa ja organisaatioita koskeva
ajatteluperinne on muuttunut. Hanen mukaansa muutosta tutkittaessa hallintotieteelld on seké&
empiirinen ettd normatiivinen tehtava. Empiirinen tutkimus mittaa ja arvioi hallinnon konkreettisia
muutoksia, kun normatiivinen nakokulma puolestaan pohtii toivottavaa suuntaa ja siséltoa
muutokselle. (emt. 33.) Tadma luku luo teoreettista pohjaa hallinnon muutoksen tarkastelulle, jonka
tulen tekemé&an tutkimusaineiston analyysin yhteydessd pdaluvussa V. Tassa tyossa tarkastellaan
Kainuun maakuntaorganisaation rakenteellista muutosta ja maakunnan palvelutuotannon uudelleen
organisoitumista. Normatiivisen ndkdkulman mukainen pohdinta hallintokokeilun tuoman

muutoksen toivotusta sisallosté ja suunnasta tulee myos esille téssé pro gradu -tutkielmassa.

Abstraktisti madriteltynd hallinnon ja organisaatioiden muutosta voidaan tarkastella useista
nédkokulmista. Ensinndkin voidaan tarkastella muutosta tilasta toiseen tapahtuvana hallinnon
rakenteita, prosesseja ja henkilostdd koskevana ajallisena muutoksena (Salminen 1998, 34). Vartola

syventdd ajatusta madrittelemalla muutoksen minka tahansa ilmion rakenteen, olemuksen tai
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piirteen siirtymisend jonain hetkend madritellysta tilasta toiseen. Olipa muutoksessa kyse
edistymisestd tai taantumisesta, on oleellista tuntea lahtotilanne johon muuttunutta tilannetta
voidaan verrata. (Vartola 2004, 53.) Muutos voi olla myds muuttumattoman, staattisen tilan
sdilymistda (Vartola; Salminen 1998, 34). Kontingenssiteoreettinen ajattelu  korostaa
organisaatioiden ja hallinnon toimintakyvyn séilyttamiseksi kykya sopeutua toimintaympériston
muuttumiseen (mm. Vartola 2004, 55). My6s Morganin (1998) mukaan organisaatiot toimivat
monimutkaisessa ja alituisesti muuttuvassa toimintaymparistossd sekd kohtaavat jatkuvasti
monimutkaisia ja ennalta arvaamattomia ongelmia. Kéytanndssd muuttumattomuuden tila on néin
ollen taantumista, koska organisaatio tai hallinto ei endd kykene vastaamaan ympaériston asettamiin
uusiin ja alati muuttuviin haasteisiin. Organisaation tuottamat palvelut eivat talléin endd vastaa
asiakkaiden niille asettamia odotuksia. Julkishallinnollisia organisaatioita syytetddn usein siita,
etteivat ne reagoi riittdvan nopeasti ymparistonsa ja asiakkaidensa muuttuviin tarpeisiin. Samalla
arvostelussa unohdetaan ndiden organisaatioiden institutionaalinen tehtdva ja julkishallinnon
toiminnan keskeisisté periaatteista, toimintavarmuus ja toiminnan ennustettavuus. Julkisen sektorin
organisaatiot eivat voi muuttua jokaisen muotivirtauksen mukana, vaan niiden yhtena tehtavéana on

luoda vakautta alati muuttuvassa toimintaymparistossa.

Toinen tapa on tarkastella muutosta reformina, jolloin kyse on hallinnon rakenteiden, prosessien ja
henkildston tietoisesta uudistustydsta (Salminen, 1998, 34). Caiden (1969, 1; 65) madrittelee
hallinnollisen reformin olevan vastustusta kohtaava, keinotekoisesti aikaansaatu hallinnon muutos.
Reformin  tarve  nousee luonnollisen  hallinnonmuutosprosessin  toimimattomuudesta.
Keinotekoisuus selittyy silla, ettd reformi on suunniteltu, tarkoituksellinen ja ihmisten
keinotekoisesti aikaansaama. Toisin sanoen, se ei ole luonnollinen eikd automaattinen tapahtuma
joka tapahtuisi vahingossa. Reformille on ominaista se, ettd se ei ole universaalisti hyvaksytty
totuus, vaan sen alkuun saattaminen ja toteuttaminen vaatii vakuuttelua, argumentointia ja
sanktioiden mahdollisuutta. Se on peruuttamaton prosessi, jolla on myds moraalisia
sivumerkityksid. Reformin uskotaan johtavan vallitsevaa tilannetta parempaan lopputulokseen
parantamalla hallinnon epdkohtia ja poistamalla vaitettyjd puutteita. Sen puolesta on néin
perusteltua taistella. (Caiden 1969, 65.) Vartola (2004, 55) tiivistdd muutoksen ja reformin eron
toteamalla muutoksen olevan organisaation itsesddtelevdd mukautumista olosuhteiden
muutokseen”, kun taas “reformi on aina seurausta muutoksesta, asioiden jérjestimisté tietoisesti jo
tapahtuneen muutoksen aiheuttaman tilanteenarvioinnin mukaisesti.” Onnistunut hallinnollinen
reformi voi aiheuttaa positiivisen ketjureaktion, jonka seurauksena toteutetaan uusia

ennakoimattomia uudistuksia, jotka puolestaan voivat edelleen johtaa uusiin hyddyllisiin
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reformeihin (Caiden, 1969, 11). Edelld esitetyn perusteella Kainuun hallintokokeilua voidaan

hyvalla syylla kutsua reformiksi.

Taman tutkimuksen kannalta on tarkoituksenmukaista laajentaa késitemadrittelyd muutoksen ja
reformin suhteiden tarkastelusta koskemaan myds kokeilun suhdetta kahteen edelld mainittuun.
Méki-Lohiluoma ja Niemi-lilahti (1990, 23 - 26) madrittelevat kokeilun, uudistuksen eli reformin ja
muutoksen eroja. Kokeilulla pyritdan selvittaméén jotakin asiaa, esimerkiksi toimiiko jokin vai ei.
Kokeilu yhdistyy ajatuksena vdliaikaiseen toimintaan, joka voi johtaa joko uudistukseen tai
paluuseen vanhaan. Kokeilu on nimenomaan semanttisesti tarkasteltuna toimenpide, jonka jalkeen
on mahdollisuus lopettaa se ja palata alkuperédiseen toimintamalliin, vakiinnuttaa kokeilun
mukainen toimintamalli tai aloittaa uusi kokeilu uudella toimintamallilla. Jos vanhaan ei palata,
merkitsee Kkokeilu Kirjoittajien mukaan samaa kuin uudistus. Vartolaa (2004, 53.) vapaasti
mukaillen kokeilu on t&ll6in muuttanut jotain joksikin toiseksi jossakin tilassa ja jonkin ajan
kuluessa. Kokeilu ei mydsk&aan véliaikaisuutensa vuoksi herété yhté kiivasta muutosvastarintaa kuin
uudistus. (emt. 23.) Kainuun hallintokokeilussa kokeilulle on jo valmiiksi mééritelty paattymisaika,
mutta vaikka kokeilun paattyessé vuonna 2012 paatettdisiinkin palata vanhaan malliin, on moni asia
uudistunut niin paljon, ettei alkuperdisen kaltaiseen tilaan ole mahdollista palata. Tutkimuskohteen

osalta kokeilu siis vaajaamatta merkitsee uudistusta ja muutosta.

Uudistusta tai reformia myds Maki-Lohiluoma ja Niemi-lilahti (emt. 24) kuvailevat tietoisena,
tarkoitettuna ja selvasti suunnattuna toimintana, jonka pddmaarand on muutoksen aikaansaaminen.
Muutos sen sijaan on laajempi késite, johon kuuluvat seka tietoisesti tarkoitetut, ettd odottamatta
seuranneet muutokset. Kirjoittajat jatkavat: “Hallinnon uudistus on siten hallintokoneistossa
tapahtuva ohjattu ja johdettu muutos.” Kokeilun erottaa tdstd uudistuksen mairitelmésti ainoastaan
edelld mainittu véliaikaisuuden ulottuvuus. Tassa tutkimuksessa Kainuun hallintokokeilu nahd&an
nimenséd semanttisesta olemuksesta huolimatta uudistuksena ja todellisena muutoksena.
Julkilausumia, joiden mukaan maakuntahallinto purettaisiin méérdajan jalkeen, ei ole esitetty.
Kainuussa muutos nahdaan pysyvana ilmiona, josta yhtend osoituksena on maakuntavaltuuston
vahvistama “Maakuntasuunnitelma 2025” (Maakuntavaltuusto 26.9.2005, 618). Hallintokokeilua
voidaan ndin ollen kokeilun sijasta kutsua myos reformiksi. Alkuperdisté tilaa ei voida palauttaa
entisen kaltaiseksi, vaikka reformi epdonnistuisi (Caiden 1969, 66). Valtakunnallisesta
nékodkulmasta tarkasteltuna Kainuun hallintokokeilu on julkiseen palvelutuotantoon liittyva kokeilu,
jonka sovellettavuus maan muihin maakuntiin voidaan arvioida ennalta mééritellyn koeajan

loputtua. Hallintokokeilulle ei ole asetettu sellaista pioneeritavoitetta, ettd mallia edes tavoiteltaisiin
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laajasti muualle Suomeen. Valtakunnassa on samaan aikaan k&ynnissé erillinen kunta- ja
palvelurakenneuudistus, joilla haetaan malleja laajempaan kayttoon. Kainuun maakunnassa
hallintokokeilun mukanaan tuoma muutos on todellista elamé&d, jonka eteen tehdddn toita
huomattavasti koeaikaa pidemmalla tahtadimelld. Tassa tutkimuksessa hallintokokeilu kasitetdén
yhtalailla hallintokokeiluksi, hallinnon muutokseksi, kuin hallinnon uudistukseksikin. Késitteiden
eroista huolimatta on tdméan tutkimuksen kannalta epé&oleellista rakentaa aitaa niiden vélille
hamartaméan tutkimuksen perustarkoitusta. Terminologian tarkastelu on kuitenkin erittdin
mielenkiintoista ja syventdd muuten abstraktin muutos -termin ominaisuuksia. Termin analysoinnin
avulla on mahdollista kuvata muutosprosessia eksaktimmin kuin pelkkdd muutos-sanaa kayttaméalla

ja luoda kerrontaan sarmikkyytté ja tarkkuutta.

Edelld esitettyjen tilasta toiseen tapahtuvan ajallisen muutoksen ja reformindkokulman ohella
muutosta voidaan tarkastella myds kasvuna, jolloin kyse on hallinnon rakenteiden, prosessien ja
henkiloston kasvusta kvantitatiivisesti eli niiden madréllisesta lisddntymisestd. Kasvu on muutosta
silloin, kun silld muutetaan jotakin joksikin toiseksi. (Vartola 2004, 53; Salminen 1998, 34.)
Hallinnon muutoksen Kkvantitatiivinen tarkastelu ei ole Kkuitenkaan tdman tutkimuksen

mielenkiinnon ensisijaisena kohteena.

Leemans (1976, 76) lahestyy hallinnollista uudistusprosessia puolestaan siitd nakokulmasta, miten
yksilot tai ryhmaét tulevat osallisiksi hallinnon muutostoimintaan. Toimintaa ja siihen osallistumista
hén analysoi kolmen toisiaan seuraavan padelementin kautta. Ne ovat yllykkeet, impulssi ja
toiminta. Yllykkeilla Leemans (emt.) tarkoittaa niita tekijoita, jotka motivoivat yksil6itd ja ryhmia
mukaan uudistustoimintaan. Kainuussa muutoksen yllykkeena oli ensinnakin se, ettd maakunnan
selviytymisen edellytykset heikkenevét véeston vahenemisen myotd. Toiseksi se, ettd Kainuun
kuntien taloudellinen tila on vaikea ja yh& heikkeneva sekd kolmanneksi se, ettd vallitsevan
kehitystrendin jatkuminen olisi merkinnyt palvelujen keskittymistéd Kajaaniin. (Verkkodokumentti4;
ks. my6s Verkkodokumentti5.) Impulssilla Leemans (emt.) tarkoittaa sitd p&atostd, jonka myota
tullaan aktiivisiksi toimijoiksi muutosprosessiin. Kainuun osalta muutosprosessiin johtaneet
tapahtumat alkoivat Kajaanissa 2001 pidetystd Pohjois-Suomen strategiaseminaarista, jota seurasi
sisdasianministerion julkaisema, selvitysmies Perttusen laatima raportti “Sininen Kainuu —
ajatuksesta toiminnaksi”. Raportti kédynnisti laajan valmistelun, jonka péétteeksi eduskunta
hyvéksyi lain Kainuun hallintokokeilusta 2003. (Verkkodokumenttil.) Toimintaa Leemans (1976,
76) kuvailee impulssin jélkeisiksi aktiivisiksi toimiksi, joilla pyritddn vaikuttamaan aiotun

uudistuksen soveltamiseen. Toiminnassa on siis yksinkertaisesti kyse hallinnon muutosta, sen
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muotoa sek& toteuttamistapaa koskevaan péaatoksentekoon osallistumisesta. Hallintokokeilun
valmisteluvaihe oli tatd toimintaa aidoimmillaan. Tadméa vdite tullaan osoittamaan todeksi

tutkimuksen analyysivaiheessa usean eri aihepiirin késittelyn yhteydessa.

3.2 Hallinnon muutos suhteessa yhteiskunnalliseen muutokseen

Hallinnon uudistamista pohdittaessa nousee esiin kysymys siitd, pyritadnk6 silla pelkéstaan
parantamaan hallinnon suoriutumista tehtdvistddn vai pyritddnkd uudistuksella saavuttamaan
laajempia yhteiskunnallisia tavoitteita (Caiden 1969, 12 - 14; Vartola 2004, 54). Kainuun
hallintokokeilun osalta pohdittava olisi ndin ollen a) pyritddnkd uudistuksella parantamaan
hallinnon toimintakykyd, jotta se kykenisi tuottamaan parempia palveluja pienemmilla
kustannuksilla maakunnan asukkaille, vai b) ettd uudistus tarjoaisi ratkaisuja laajempiin
yhteiskunnallisiin epékohtiin kuten tyottdmyyteen ja véeston vahenemiseen. Hallintoteorian
perinteinen vastaus on ollut, ettd muutosta ohjaavien ammattilaisten tulee pysyd oman
osaamisalueensa sisalla, jolloin varmistetaan paras mahdollinen asiantuntemus kuhunkin
tilanteeseen. Tall6in hallinnollista uudistusta ohjaavat asiantuntijat antavat neuvoja yksildille,
ryhmille ja instituutioille jotta ne suoriutuisivat niille maaritellyistd tehtavistd mahdollisimman
hyvin. Perinteinen ndkokulma keskittyy ndin ollen hallinnon toimintaan ja sen suorituskyvyn
varmistamiseen, siihen ettd koneisto toimii vakaasti ja luotettavasti kaikissa olosuhteissa ja

tilanteissa.

Caiden (emt.) esittddkin kysymyksen siita pitaisiké hallintoa uudistettaessa ottaa yksildiden,
ryhmien ja instituutioiden liséksi tarkastelun alle myds yhteiskunnallinen vaikuttavuus kolmeen
edella mainittuun liittyvana tekijana. Hallinnollinen uudistus on osa yhteiskunnallista uudistusta,
eikd niiden keinotekoinen erottaminen ole jarkevaa. Myos Vartolan (2004, 54) mukaan on
ongelmallista jos hallinnon muutosta pohdittaessa hallintokoneisto ja yhteiskunta nahdaén erillisina
toimijoina. Hallinnossa toimivat yksilot kohtaavat muutokset myos yhteiskunnan jasenind ja monet
heistd ovat vaikuttamassa hallinnon reformipyrkimyksiin esimerkiksi poliittisten puolueiden
jasenind. Hallinnon ja yhteiskunnan erottamattomuutta ja toisistaan riippuvuutta kuvaa myos
seuraava Caidenia (emt. 14) mukaillen tehty jaottelu:

a) teknisesti pateva hallinto kayttaa julkista valtaa ja hallitsee yhteiskunnan resursseja

b) hallinto on syntynyt sek& ehkdisemaan ett4 avustamaan yhteiskunnallisia muutoksia

ja yhteiskunnalliset muutokset institutionalisoituvat nimenomaan hallinnossa
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¢) monet yhteiskunnan palvelut ja tuotteet ovat seurausta hallinnon toiminnasta ja sen
suorittamasta resurssien allokoinnista
d) hallinnon odotetaan parantavan sosiaalisia epédkohtia ja kykenevdn ennakoimaan

tulevaisuutta.

Hallinnon tekemill& valinnoilla on sek& suoria ettd epédsuoria vaikutuksia yhteiskuntaan, eikd nait4
vaikutuksia voi jattda tarkastelun ulkopuolelle hallinnon uudistamisesta puhuttaessa.
Yhteiskunnalliset reformit on organisoitava hallinnon avulla, jotta ne saataisiin voimaan (Caiden
1969, 12). Hallinnon muutos on siis seurausta yhteiskunnan muutoksesta ja toisaalta hallinnon
muuttuessa myo6s yhteiskunta muuttuu. Kainuun hallintokokeilun taustalla oli selvia
yhteiskunnallisia ongelmia, kuten maakunnan selviytymisen edellytysten heikkeneminen véeston
vahenemisen myotd. Taman kaltaiset muutokset yhteiskunnallisessa tilanteessa pakottavat
uudistamaan hallintoa, jotta se kykenisi vastaamaan uusiin muuttuneisiin haasteisiin. Hallinnon
muuttuessa yhteiskunnan paatoksentekorakenne ja palvelutuotanto muuttuu, jonka pitdisi nakyé
positiivisena kehityksend yhteiskunnan jasenten nakodkulmasta. Mielenkiintoinen kysymys on se,
onko muutos positiivista, vai ovatko odottamattomat seuraamukset ja muut ei-toivotut
sivuvaikutukset niin laajoja, ettd ne hukuttavat alleen muutoksen mukanaan tuomat parannukset.

Kysymys on keskeinen tdman tutkielman ongelmanasettelun kannalta.

3.3 Muutosvastarinta

Puhuttaessa muutosvastarinnasta hallinnon muutoksen yhteydessd, on syytd tarkastella sita
ensinnékin politiikan ja hallinnon vélisten suhteiden nakdkulmasta ja toisaalta muutoksessa mukana
olevien yksildiden ja ryhmien nakdkulmasta. N&din saadaan monipuolisempi kuvaus muutosta

vastustavista tekijoista.

Poliittisen tahdon puuttuminen ndhd&an usein hallinnon uudistumattomuuden syynd. Poliittisten
puolueiden véliset ndkemyserot johtavat uudistusten lykk&aamiseen tai kompromisseihin, joilla ei
saada aikaiseksi toivottuja tuloksia. (Vartola 2004, 117.) Kehittyneiden demokratioiden yleisesti
tunnettu perusperiaate politiikan ja hallinnon suhteesta on se, ettd kansalaisten valitsemat poliittiset
paatoksentekijat ohjaavat hallinnon ja hallintovirkamiesten toimintaa. Hallinto toteuttaa poliittisia
paéatoksia ja toimii poliittisten paatoksentekoelimien maarittelemissa rajoissa. (esim. Kickert 1997,
202.) ldeaalitilanteessa tdma merkitsisi ihmisten yhteiskunnallisten mielipiteiden muuttumista

konkreettisiksi ja mielipiteiden mukaisiksi muutoksiksi ihmisten elinympadristossa. Hallinto
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ainoastaan tulkitsisi kansan mielipiteitd ja toteuttaisi niitd. (Komiteanmietinté 1974/98, 307.)
Monimutkaisessa ja alati muuttuvassa yhteiskunnassa tallainen tdydellinen ja rationaalinen
poliittisen demokratian prosessi ei ole mahdollinen. Vartolan (2004, 117) mukaan asiaa on
lahestyttdva tarkastelemalla uudelleen hallinnon ja politilkan suhdetta. Eri hallinnonalojen
toiminnan tunteminen vaatii niin paljon spesifia tietdmysta, ettd poliittisilla paatoksentekijoilla on
pakko turvautua kyseisen hallinnonalan virkamiesten tietoihin. Tdm& on omiaan lisddmé&én
byrokratian periaatteiden mukaan toimivan hallintokoneiston valtaa suhteessa poliittisiin
paatoksentekijoihin. Liséksi hallinnon ylimpien tasojen politisoituminen merkitsee sitd, etta
kéaytanndssa virkamiehet ovat itse puolueiden jasenind mukana laatimassa toimintaohjeita itselleen.
Keskendan eri mieltd olevien puolueiden tyontyminen hallinnon sisdlle ja tdma yhdistettyna
byrokratian itseintressiin, johtaa tilanteeseen jossa uudistusten ja muutosten aikaansaaminen on
hyvin vaikeaa. (Vartola 2004, 117 - 118; ks. myos Kom. 1974/98, 307.) Uudistukset jaavat

kompromisseja haettaessa usein liian laimeiksi eikda niilla saavuteta alkuperaisia tavoitteita.

Tarkasteltaessa muutosvastarintaa yksildiden ja ryhmien nékokulmasta Kkiinnittyy huomio
kompromissien hidastavasta voimasta enemmaén yksildiden paatdksentekoon. Nakdkulmille on
yhteistd se, ettd muutokseen suhtautuminen liittyy l&hes aina oman edun tavoittelemiseen. ltselle
edullisiin muutoksiin suhtaudutaan myo0nteisesti, neutraalissa tilanteessa helposti vastustetaan,
koska ei olla varmoja siitd, menetetddnkd muutoksen myota nykyinen asema vai saadaanko siita

hyotya.

Caidenin (1969, 60) mukaan muutosvastarinta on valttdmatontda muutoksen pysyvyyden ja
stabiliteetin kannalta, sill& jos ihmiset voisivat muuttua ja he olisivat muutettavissa aina tilaisuuden
tullen mielivaltaisesti, olisi seurauksena kaaos. Muutosvastarinnan voima piilee ihmisten
pyrkimyksessa tavoitella omaa hyo6tyddn ja puolustaa itseddn. Tdman ansiosta jarjenvastaiset ja
mielivaltaiset muutokset eivat tule menestymddn yhteiskunnassa. Halutessaan ihmiset voivat
omaksua muutokset nopeasti, etenkin silloin kun he hyotyvat muutoksesta. Ongelmia seuraa siitg,
ettd muutoksen positiivisia vaikutuksia ei aina kyetd ndkemé&an ennakolta, jolloin pelko

tuntemattomasta voi toimia muutoksen omaksumisen ja hyvaksymisen esteena.

Caiden jakaa ihmiset kolmeen kategoriaan sen mukaan, miten he suhtautuvat muutokseen ja sen
nopeuteen, kuinka paljon he sietévét ajatustensa vastustajia ja mitd he ovat valmiita uhraamaan
muutoksen eteen. Ensimmaistd ryhmaé voidaan kutsua vanhoillisiksi, silla he haluavat sailyttaa

vanhat valta-asemansa ja vastustavat innovaatioita, joiden laajemmasta suosiosta ei voida olla
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varmoja. Taméa ryhma hyvéksyy vain muutokset, jotka valtaosa ihmisista ndkee vaistamattémina.
Toisen ryhmdn muodostavat vallankumoukselliset, jotka haluavat eliitiksi eliitin paikalle
hallitsemaan yhteiskuntaa ja toteuttamaan omia muutosideoitaan. He pyrkivat nopeisiin ja
merkittaviin  yhteiskuntarakenteen ja asenteiden muutoksiin, eivatkd he ole valmiita
kompromisseihin tavoitteensa edessd. Kolmatta ryhméé edustavat reformistit, jotka pysyttelevat
vallitsevan yhteiskuntajarjestyksen puitteissa pyrkimélla kuitenkin samaan aikaan muuttamaan sen
haluamaansa suuntaan. Reformistit pyrkivat vaikuttamaan ihmisten ajattelutapoihin ja sitd kautta

edistdmaan omia paamadariaan ilman yhteiskunnallista konfliktia. (Caiden 1969, 4 - 5; 60.)

Siihen kuinka nopeasti uudistukseen sopeudutaan, riippuu Caidenin (emt. 6) mukaan a) tavasta ja
keinoista joilla reformi esitetddn, b) siitd kuinka paljon asioista tietdvat ovat yhteydessa asioista
tietamattdmiin, c) lupaako reformi ratkaisuja koettuihin ongelmiin, d) kuinka jyrkasti se on
ristiriidassa vallitsevien uskomusten kanssa, €) muutosta johtavien arvovallasta ja karismasta seka f)
vastustuksen kiihkeydestd. Naiden lisdksi uudistuksen onnistumisen kannalta oleellista on
ajoituksen onnistuminen. Yhteiskunnallisia uudistuksia arvioitaessa on turhaa miettid mita olisi
voinut tapahtua. Tarkedmpdd on vertailla odotuksia saavutuksiin seka arvioida mihin

odottamattomiin seuraamuksiin uudistus johti ja mitd muita sivuvaikutuksia silla oli.

Leemansin (1976, 65 - 66) mukaan muutoksessa on pohjimmiltaan kysymys vallitsevan
todellisuuden ja halutun tilan valisen yhteyden rakentamisesta. Mitd suurempi ero niiden vélilla on,
sitd enemman muutos aiheuttaa joissakin muutosprosessiin osallistuvissa vastarintaa. Toisaalta taas

tyytymattomyys nykytilaan vahentdd muutosvastaisuutta tai lisdd halukkuutta muutokseen.

3.4 Muutoksen johtaminen

Keitd uudistuksia johtavat ovat ja millaisia tietoja ja taitoja he tarvitsevat muutosprosessin
aikaansaamiseksi? Caiden (1969, 201) jaottelee muutosjohtajat innovatiivisiin uudistajiin,
toimeenpanijoihin ja seuraajiin. Tamé& jaottelu ei kuitenkaan vélttdméattd kerro paljoakaan
muutosjohtajien tavasta toimia tai johtaa uudistuksia. Tarpeellista on pohtia muutosjohtajuuden
kontekstisidonnaisuutta, eli toimiiko sama ihminen eri tavalla erilaisissa tilanteissa, ja toisaalta
millaiset tilanteet ovat suotuisia reformien toteuttamiselle. Toinen tapa l&hestyd muutosjohtajuutta
on tarkastella johtajien motiiveja. Onko uudistuksen ldpiviemisen motiivina oman kunnianhimon
tyydyttdminen, kuuluminen johonkin esimerkiksi etniseen tai kansalliseen ryhmaan vai onko

motiivina uskominen yhteisen hyvén lisdédntymiseen reformin kautta. (emt. 201 - 202.)
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Boschoffin (2005) mukaan muutosprosessi voidaan nadhdd kolmivaiheisena prosessina, jossa ensin
tunnistetaan ongelma, laaditaan strategia kyseisen ongelman ratkaisemiseksi ja vakiinnutetaan uusi
toimintamalli organisaatiossa. Tamé on samalla muutosjohtajan toimenpidesuunnitelma. Avaan téata

prosessia seuraavaksi.

Ensin on tunnistettava ongelma, jonka ratkaiseminen edellyttdd jonkin asteista muutosta. T&ssé
vaiheessa voi esiintyd muutosvastarintaa, kun tutut ja turvalliset toimintakéytdnnot asetetaan
kyseenalaisiksi. Epdvarmuus tulevaisuudesta lisdd organisaatioissa myos tyytyméattomyyttd. Téssa
tutkimuksessa tdma ulottuvuus on osoittautunut hyvin todenmukaiseksi. Haastattelemani henkilot
myonsivat hallinnon muutoksesta seuranneiden uusien toimintakdytantdjen pelottaneen aluksi.
Ensireaktio oli useilla haastateltavilla ollut hyvin kielteinen tai ainakin varauksellinen. Omaa
toimintaa ei monikaan ollut koskaan tarkastellut kriittisesti, eik& vallitsevaa tilaa ollut analysoitu
riittavésti. Hyvéksi koettujen tapojen ja rutiinien uudistaminen oli monen haastateltavan mielesta

turhaa tyotd, joka vain hairitsee varsinaista toimintaa.

Ongelman tunnistamisen jalkeen Boshoff (emt.) esittdd laadittavaksi strategian, jolla muutokseen
kyetd&dn vastaamaan. Sitd ennen on kuitenkin térkedd saada muutoksen kohteena olevan

organisaation ihmiset hyvaksymaan tilanne ja sitouttamaan heidat muutosprosessiin.

Strategian laatimista ennen on Boshoffin (emt.) mukaan my0ds kerattava riittavasti tietoa, joiden
pohjalta p&atoksia tehdadén. On kuitenkin muistettava, ettd uutta luotaessa ei koskaan voida kerata
tietoa niin paljon, ettd paatosten seuraamuksista voitaisiin olla varmoja. Strategia pitda luoda
selkedn tahtotilan ympérille riittavilla tiedoilla menneisyydesta ja realistisella kuvalla
tulevaisuudesta. Kaiken kattavaa tietomaaraa ei kaytdnnossa koskaan ole kaytettavissa. Strategian
avulla muutostilanteessa péastdan kuitenkin eteenpdin ja tilanteen tasalla olevat muutosjohtajat
osaavat tarkentaa ja suunnata strategiaa oikeaan suuntaan tilanteen niin vaatiessa. Luonnollisesti

strategian muuttamisesta on oltava yhteisymmarryksessa sita toteuttavien ihmisten kanssa.

Strategian laatimisen jalkeen toimintamalli vakiinnutetaan organisaatiossa. Kaytdnndssa
vakiinnuttaminen voi kestdd pitkaankin. Uudesta toimintamallista tulee kuitenkin ajan myo6té
arkipdivéa, jolloin organisaatiossa tyoskentelevéat ihmiset eivat endd koe olevansa muutoksen

pyorteissa. Myos itse muutos tulee arkipéivaiseksi.
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Hallinnollisten uudistusten suurin ongelma liittyy niiden kaytdnnon toteuttamiseen. Muutosta
johtavien térkein tehtdvd on saada muutokset kaytantdon, etteivat ne jad ainoastaan
suunnitteluasteelle. Reformistien tulee myds varmistaa muutosprosessin jatkuvuus, jottei hyvin
alkanut muutosprosessi padse taantumaan. Caiden (Leemans 1976, 142) esittdd reformien
taytantoonpanon ongelmaksi sen, ettd muutosjohtajat tai reformistit ovat usein ulkopuolisia
toimijoita suhteessa muutoskohteeseen. Téallgin he eivat kykene vaikuttamaan muutoksen
lapiviemisen kannalta tarkeisiin avainhenkil6ihin, saatikka vakuuttamaan heitd reformin
vaikutuksista. Muutosta johtavat térmaavat muutostilanteissa usein hallinnon konservatiivisuuteen,
joka vaikeuttaa huomattavasti hyodyllisten ideoiden toteuttamista tai estdd jopa kokonaan niiden
toteuttamisen. Hallinto pyrkii sdilyttdmaan valtahierarkiansa, joten muutos on sille uhka. Esitén
seuraavassa tulkintani Caidenin (emt. 145 - 164) listaamista keskeisistd hallintoreformin
taytantdonpanon epdonnistumisen syistd. Tarkastelen asiaa muutosjohtamisen nakdkulmasta. Syita

hallinnollisten uudistusten epdonnistumiselle ovat:

1) Huono alku, joka usein on seurausta luontaisesta muutospelosta. Muutosjohtajan on kyettava
luomaan positiivinen ilmapiiri  muutosten ymparille, vakuutettava ihmiset muutoksen
tarpeellisuudesta sek& rakennettava hyvat suhteet muutoksen kohteena olevan organisaation
avainhenkiloihin. Néiden tekijoiden kautta saadaan rakennettua luottamuksen ilmapiiri, joka auttaa

paasemaan myos vaikeiden tilanteiden yli.

2) Imitointi innovoinnin sijasta, joka tarkoittaa jo entuudestaan tunnettujen asioiden pukemista
nykyaikaisempaan muotoon. Reformilla ei talloin varsinaisesti uudisteta mitdén, vaan silla vain
esitetddn samat vanhat ideat hieman eri tavalla. Se, mita pitéisi muuttaa, voi olla jo organisaation
tiedossa, joten sitd ei endd muutosta johtavan tarvitse selvittdd. Muutosta johtavien tulisi keskittya
siihen, miten muutos saataisiin kussakin yksittaisessa tilanteessa toteutettua siten, ettd lopputulos on
alkutilaa parempi. Ei ole hyodyllista saavuttaa alkuperdistd lahtétilannetta vastaavaa tilaa, joka on

vain puettuna uuteen muotoon.

3) Kolmas syy hallinnollisen uudistuksen epdonnistumiselle on vaara diagnoosi. Vallitsevaa
tilannetta on tulkittu véarin, jolloin muutosehdotusten perusta on harhaanjohtava. Muutoksen
lopputulos voi olla huonompi, mité pitdytyminen alkuperaisessé tilassa. Syyna vaaraan diagnoosiin
voi olla faktojen selvittdmattomyys tai niiden vadristyminen. Tosiasiat ja ihmisten mielipiteet
sekoittuvat helposti toisiinsa, jolloin péaatoksenteon perustana ei ole kaytettdvissd objektiivista

tietoa.

29



4) Salatut pyrkimykset, joilla tarkoitetaan muutokseen osallistuvien tahojen julkilausumattomia
oman edun nimissé asettamia tavoitteita. Muutosta johtavien tulee oman aseman korottamisen ja
uran edistdmisen sijasta edistdd muutoskohteen hyvéa. Reformin taytantéonpanon tarkoituksena ei
myoskaan tulisi olla jostakin yksilostd tai ihmisjoukosta eroon padseminen, silld havainnot

tallaisista pyrkimyksisté saavat aikaiseksi ankaraa muutosvastarintaa muutoskohteessa.

5) Epamaaréinen ldhestymistapa, joka tarkoittaa kyvyttomyytta valita selkeda linjaa uudistustyélle.
Reformin taytdntéonpano on vaikeaa, jos sitd johtavat eivat kykene esittdmaén selkeda suuntaa sille,
mit4 ovat tekemdssd. Toinen ongelma liittyy siihen, ettd hallinnon muutosprosessin aikana ei
uskalleta muuttaa etenemissuuntaa uusien tilanteiden vaatimalla tavalla. Lisdksi muutos on kyettédva
sopeuttamaan reformin toteuttamiseen osallistuvien toimijoiden arvoihin ja normeihin, jolloin
muutosta johtavien tulee kyeta Kriittisesti arvioimaan omia ehdotuksiaan suhteessa muutoskohteen

seké siin& toimivien yksildiden intresseihin.

6) Selked syy uudistuksen epdonnistumiselle on véaranlainen ja puutteellinen suunnittelu. Vaikka
reformin tavoitteet sekd padongelmat ja niiden ratkaisumallit olisivatkin vakuuttavat, voi
uudistuksen suunnittelu olla puutteellista. Ajan sek& taustatietojen puute yhdistettynd muutosta
johtavien patemattomyyteen, johtavat vaéaranlaiseen tavoitteenasetteluun tilanteeseen nahden.

7) Tarpeettoman rajoittuneet keinot ja tekniikat. Uudistustyd jaa usein tehottomaksi, koska
uudistajat eivat kokeile riittavan rohkeasti uusia keinoja, vaan tyytyvat soveltamaan aikaisemmin
keksittyjad ja suosiota saaneita tekniikoita muutoksen toteuttamiseksi. Innovatiivisten keinojen
sijasta muutoksen toteutuksessa kaytetdan perinteisid keinoja, kuten lainsdadantéa ja
johtohenkildiden vaihtamista. Usein myds perustetaan jokin yksikko tai tyéryhméa tekemaén
ehdotuksia muutoksen lapiviemiseksi, jonka seurauksena muutoksen kohteena oleva organisaatio
”unohtaa” koko muutosasian, koska sen ei tarvitse olla valmisteluvaiheen aikana tekemisissad asian
kanssa jatkuvasti. Muutoksen toteuttamisen kannalta on tarke&d, ettd organisaation operatiivinen
taso sidotaan tiiviisti muutosprosessiin sen kaikissa vaiheissa ja heidén asiantuntemustaan kéytetaan
hyvéksi tehokkaasti. Lisédksi muutosprosessin tulee edetd avoimena, jotta muutos ei synnyttéisi

vadranlaisia ja muutosvastaisia huhuja organisaation jasenten keskuudessa.

8) Kyvyttdmyys kohdentaa resursseja varsinaiseen muutostyohon. Muutosta johtavilla on riittavasti
aikaa, energiaa, luovuutta ja taloudellista tukea muutosprosessin suunnittelemiseksi. Kuitenkin

muutoksen kohteena olevan organisaation ihmiset joutuvat varsinaisen tyonsa ohella toteuttamaan
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muutoksen kaytannossa. Heiddn on opeteltava uusia toimintamalleja ja kyettdva selviytyméan
tehtavistddn muuttuvien vaatimusten aikana. Muutosprosessin toteuttaminen resursseilla, jotka
aiemmin ovat juuri ja juuri riittdneet varsinaisen tyon tekemiseen, aiheuttaa ihmisissé turhautumista

ja sita kautta muutosvastaisuutta.

9) Palautteen puuttuminen. Muutoksia johtavien ty0 ei lopu siihen, ettd organisaatio saadaan
tekemadn paatés uudistustoimenpiteiden toteuttamisesta. Palautejarjestelméan tulee tukea reformien
menestyksekasta soveltamista kaytdntoon. Optimaalinen tilanne on silloin, kun muutosprosessin
johtamisesta vastaavat samat henkil6t kuin niiden kaytdntoon viemisestd ja ndma henkil6t ovat
oma-aloitteisesti valmiita korjaaviin toimenpiteisiin prosessin kehittymisen aikana. Ongelmaksi
muodostuu edelld mainittu resurssien kohdentamisen ongelma eli onko muutosjohtajilla aikaa,
energiaa ja mielenkiintoa panostaa muutosprosessin jatkuvaan itsereflektoivaan evaluointiin.
Toisaalta, jos muutosjohtaja on organisaation ulkopuolinen reformisti, riippuu palautteen antaminen
ja sen vastaanottaminen oleellisesti osapuolten valisestd luottamuksesta ja uudistusprosessin
avoimuudesta. Lisaksi merkitystd on sill4, miten muutosta johtavat asennoituvat muutosprosessiin

ja minka intressiryhman tai kenen intressien mukaisesti prosessi ja sen palautejarjestelma toimii.

10) Valvonnan puute. Vaikka palaute onkin erottamaton osa valvontajarjestelmad voi uudistusten
yhteydessd esiintya tilanteita, joissa palautteen ja valvonnan vdlille ei muodostu yhteytta.
Muutoskohteen operatiiviset yksikot voivat antaa palautetta ulkopuolisille muutosjohtajille, mutta
tata palautetta kaytetdan vain selektiivisesti hyvéksi. Reformisti voi talléin perustaa raporttinsa
my0s muiden, ulkopuolisten intressiryhmien kannanottoihin, vaikka muutosprosessin kanssa
ldaheisimmin toimivat antaisivatkin enemman todellisuutta ja kaytdnnon elamaa vastaavaa tietoa.
Toinen tapaus jossa palaute ja valvonta eivat muodosta yhteyttd on seurausta siitd, ettd muutoksen
kohteena olevat operatiiviset yksikot valvovat muutoksen vaikutuksia, mutta eivat kerro
tarkkailunsa tuloksia ulkopuolisille reformisteille. Jotta muutosprosessi etenisi haluttuun suuntaan
so. alkuperéista tilannetta parempaan suuntaan, on muutosta johtavien varmistettava palautteen ja

valvonnan kohtaaminen prosessin edetessa.

11) Arvioinnin vaaranlainen lahestymistapa. Uudistuksen tuloksia voidaan verrata alkuperdisiin
ajatuksiin, uudistuksen ndennadisiin kohteisiin, todellisiin pyrkimyksiin, sek& mahdollisiin tuloksiin
ja tuleviin saavutuksiin. Tarkeintd olisi ndhda se, miten uudistus ja muutos on vaikuttanut niihin
ihmisiin, joita varten muutoksen kohteena ollut organisaatio on olemassa. Asiakaslahtdisyyden

sijasta muutosten onnistumista arvioidaan yleensd hallinnon tai organisaation suorituskyvyn
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nékokulmasta unohtamalla samalla se perustavaa laatua oleva ajatus, ettd julkishallinto ja julkiset

organisaatiot ovat ihmisid varten. Niiden olemassaolo ei ole itseisarvo.

12) Hallintoreformin epéonnistumisen syynéd voi olla myds vaarin asetetut tavoitteet ja reformin
kayttaminen vaariin tarkoituksiin. Hallinnon uudistusta voidaan ensinnakin kayttaa julkisen kritiikin
vaimentamiseksi. Talloin paatetddn tehda joitakin nakyvid toimenpiteitd, koska ihmiset ovat
tyytymattomia vallitsevaan tilanteeseen. Toiseksi, hallinnollinen uudistus voi toimia muutosta
johtavien urakehityksen edistdjana. Reformistit eivat talloin valttdmatta ole oikeasti kiinnostuneita
uudistuksen onnistumisesta, vaan heitd ohjaavat henkildokohtaiset motiivit. Kolmanneksi, reformin
tavoitteenasettelu voi perustua byrokratian pyrkimykseen sdilyttdd entinen ja estdd uudistus.
Tavoitteet asetetaan talloin siten, ettd niilld ei todellisuudessa ole muutosta aikaansaavia
vaikutuksia. Edelld mainitut kolme voidaan nidhda hallintoreformin sisépolitiikkana”. Toinen tapa
tarkastella asiaa on n&hda hallinnollisen muutoksen laajemmat tarkoitukset ja seuraamukset.
Muutos johtaa usein vallan uudelleenjakoon. T&lldin muutoksen tavoitteenasettelusta riippuu se,
missd maérin ensinnakin, lainsddddnndn asemaa suhteessa hallintohenkildstdon vahvistetaan tai
heikennetadn, ja toisaalta missa méaarin julkisia resursseja jaetaan uudelleen. Caiden (emt. 145 -
164.)

Néiden kahdentoista ulottuvuuden huomioiminen ei muutosta johdettaessa liene helppoa. Rajoitetun
rationaalisuuden periaatteiden mukaisesti kaikkien asiaan vaikuttavien tekijéiden huomioiminen ei

ole mahdollista paattksentekotilanteessa (esim. Salminen 1998, 86 - 87).

Muutosta tarkastellaan usein organisaatioiden toimintojen, johtamisen ja henkildston ndkokulmista.
Boschoff (2005) alleviivaa, ettd tutkimusten tulokset eivat viimeisen viidentoista vuoden aikana ole
muuttuneet merkittavasti, vaan niissd kaydaan lapi hyvin samantyylisid toimintamalleja
muutosprosessin l&piviemiseksi. Puhuttaessa organisaatioiden toiminnoista tai prosesseista tulee
muutostilanteessa tarkastella mm. organisaation palvelun laatua ja resursseja joilla laatuun paastaan.
Johdon roolina on taata asiakkaiden ja muiden yhteistyokumppaneiden tyytyvéisyys pitdmaélla
organisaatio oikeassa kurssissa. Henkil6stolle tulee tenda selvéksi tavoitteet joihin organisaatiossa
tdhdataan. Johtajan roolista Boschoff (emt.) ja kumppanit toteavat mm. toimimisen ongelmien

ratkaisijana seka muutosagenttina.

Muutosagenttien tulee olla avoimia uusille ideoille, heidan tulee tunnistaa muutosta vaativat

tilanteet ja ndiden lisdksi heidan tulee kyetd saamaan muutos aikaiseksi organisaation ihmisten
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kanssa. Heidén tulee saada ihmiset toimimaan organisaation tavoitteiden mukaisesti ja nditd
tavoitteita johtajien (muutosagenttien) tulee kyetd arvioimaan jatkuvasti Kriittisesti, jotta
muutosprosessi  on  onnistunut.  Kolmantena ndkdkulmana  Boschoffin  esittelemassa
kirjallisuuskatsauksessa nostetaan esiin henkildston rooli muutostilanteessa. Keskeisen tarkedaa on
henkiloston sitouttaminen muutokseen ottamalla heidat mukaan muutosprosessin valmisteluun.
Paasemalla mukaan muutosprosessin valmisteluun sitoutuvat ihmiset muutokseen paremmin kuin
saamalla uudet toimintaohjeet valmiiksi mietittynd. Kainuun hallintokokeilun valmistelussa tétéa
periaatetta henkiloston sitouttamiseksi kaytettiin runsaasti. Kokeilun valmistelukoneisto lukuisine
tyoryhmineen oli maakunnassa ennen nakeméttdéman suuri ja valmisteluun liittyvia kokouksia oli
todella paljon ympdari maakuntaa. Tyodryhmissa pyrittiin kasittelem&an asioita riittdvdn monta
kertaa, ettei yhtdan paatosta koettaisi ylhaalta alaspéin annettuna. Se, milta téllainen sitouttaminen
tuntui koulutustoimialan keskeisista viranhaltioista, tullaan kdymaan lapi analyysin ensimmaisen

teema-alueen yhteydessa luvussa 2.6 ”’Sitouttaminen ja tyéryhméatyoskentely”.

Edelld tehdyn muutoksen ulottuvuuksien tarkastelun pohjalta on hyva léhted tarkastelemaan
Kainuun hallintokokeilun toteuttamista ja hallinnon muutoksen johtamista. Hallintokokeilun
organisaation kuvaus kasitellddn seuraavassa luvussa ja hallinnon muutoksen ja toteuttamisen
prosessin tarkastelun teen haastattelujeni pohjalta luvussa V. Hallinnon muutokseen liittyva

teoreettinen viitekehys on keskeisesti mukana tutkimuksen analyysivaiheessa.

4. KAINUUN HALLINTOMALLI

4.1 Miksi Kainuun hallintokokeilu

Hallintokokeilu voidaan n&hdd yhteiskunnallisena ohjelmana, joka toteutetaan tietyll& tarkkaan
rajatulla alueella. Talldin ohjelman arviointia voidaan tehda jakamalla selvitettdvd ongelmakentta
Rossin (Rossi et al. 1999, 87 - 88) tapaan viiteen kysymyskategoriaan. Ensinnakin, on asetettava
kysymyksia ohjelman tarpeellisuudesta, eli millaisiin ongelmiin ohjelman (t&ss& tapauksessa
hallintokokeilun) odotetaan tuovan parannusta. Ohjelman tai muutoksen taustalla 16ytyy ongelmia,
joihin ohjelman (hallintokokeilun) avulla pyritddn vaikuttamaan myonteisesti. Toiseksi, ohjelman
suunnitteluun ja muotoilemiseen liittyvilla kysymyksilla vastataan mm. siihen, miten ohjelma
organisoidaan, millaisia resursseja se edellyttdd, millaista asiakaskuntaa se palvelee ja mitd

palveluja ohjelma tulee tarjoamaan. Kolmanneksi, asetetaan kysymyksia ohjelman toiminnoista ja
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palvelujen jakamisesta. Talloin tarkastellaan kohtaako hallinto ja asiakas toisensa, jakautuvatko
palvelut ihmisille suunnitellulla tavalla ja jadko joku palveluja tarvitseva niiden ulkopuolelle.
Liséksi varmistutaan siitd, ovatko asiakkaat tyytyvéisid palveluihin sekd onko hallinnolliset,
organisatoriset ja henkilostoon liittyvat toimet hyvin hoidettuja, eli kédytetddnkd ohjelmaa
tehokkaasti. Neljantend kategoriana ovat kysymykset ohjelman tuloksista, eli saavutetaanko asetetut
tavoitteet, onko palveluilla hyodyllisia vaikutuksia asiakkaisiin, tuleeko ohjelman myo6t4 jotain
sivuvaikutuksia, vaikuttaako se joihinkin toisia enemman ja yleisesti ottaen, tehddanko asioita
paremmin kuin ennen. Viidentend kategoriana Rossi (emt.) esittdd kysymykset ohjelman
kustannuksista ja tehokkuudesta. Talloin tarkastellaan ké&ytetd&dnkod resursseja tehokkaasti ja
tarkoituksenmukaisesti, sekd mietitddn saataisiinko vaihtoehtoisella tavalla aikaan vastaavia

tuloksia mutta pienemmilla kustannuksilla.

Taman viitekehyksen valossa Kainuun maakunnalliseen itsehallintokokeiluun padtyminen on
aloitettava tarkastelemalla yhteiskunnalliseen muutokseen liittyvié tekijoitd, koska muutostarpeet
pohjautuvat niihin liittyviin ongelmiin. Vartolan (2004, 56 - 57) mukaan yhteiskunnallisessa
muutoksessa on Kyse mm. seuraavista asioista:

a) Vvéeston ika- elinkeino- ja alueellisen sijoittumisrakenteen muutoksesta,

b) taloudellisesta muutoksesta liittyen mm. elinkeinorakenteen, elinkeinoalojen ja

tuotantoyksikkdjen suhteellisen merkityksen muuttumiseen
c) kansalaisten organisoitumisen muutoksesta ja

d) el&misen laadun muutoksesta.

N&ma Vartolan esittaméat ulottuvuudet seké Rossin (Rossi et al.) edella esitetty viitekehys nékyvat
konkreettisesti tutkimuskohteessa ja luovat hyvan pohjan hallintokokeiluun johtaneiden tekijéiden
tarkastelulle. Véltan puhumista hallintokokeilun aloittamiseen johtaneista syistd sanan syy
negatiivisen sdvyn vuoksi. Syistd puhuminen langettaa negatiivisen varjon myos hallintokokeilun
ylle, ikddn kuin se olisi tietyn kaltaisesta toiminnasta ja kehityksestd seurannut rangaistus.

Rangaistus, jonka muoto ja seuraamukset ovat ennalta tiedossa.

Kainuun mallin kehittdmisen taustalla olivat huolestuttava véeston véheneminen ja sen ikérakenteen
kehittyminen seka kuntatalouden heikkenemisestd ja yritystoiminnan vahentymisesta johtuva
tyopaikkojen véheneminen (Perttunen 2002, 2). Naiden ongelmien valossa hallintokokeilun
tavoitteeksi  asetettiin  seuraavia asioita.  Ensinndkin, kansanvaltaista  paatoksentekoa

maakunnallisella tasolla on lisattdvd (Verkkodokumentti5). Siirtdmalla toimintoja ja vastuuta

34



kansalaisten vélittémalla ja suhteellisella kansanvaalilla valitsemalle maakuntavaltuustolle lis&tédén
kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksia ja tehd&an hallinnosta virtaviivaisempaa. Eri tehtavista
vastuussa oleviin kuntayhtymiin pirstoutunut hallinto ja palvelutuotanto on maakunnan kansalaisten
néakokulmasta epaselvaa. Vastuullisten organisaatioiden moninaisuus ja epamaéaraisyys aiheuttaa
tunteen vaikutusmahdollisuuksien puutumisesta. Toiseksi, hallintokokeilun tavoitteena on turvata
julkisten palvelujen tuotanto ja rahoitus. Suurempi yksikkd kykenee tuottamaan palveluja yksittaisia
kuntia taloudellisemmin ja takaamaan niiden tasapuolisen saatavuuden koko Kainuun alueella.
Palveluiden saatavuus ei ole endd kunnasta riippuvainen. Maakunnallisella péatoksenteolla
peruspalveluiden kehittdmistoimien uskotaan osuvan paremmin kohdalleen. Kolmanneksi,
maakunnan kokoisen yksikon uskotaan saavan aikaan nykyistd suurempia ja vaikuttavampia
kehittdmishankkeita Kainuuseen. Neljas tavoite hallintokokeilussa on vaikuttaa vaeston
menettdmisen pysayttdmiseen ja tyopaikkojen takaamiseen. (Verkkodokumentti5.) Naiden
tekijoiden kautta tarkasteltuna maakuntahallinnolla on Kainuussa ollut selvd yhteiskunnallinen
tilaus. Hallintokokeilulle asetetun koeajan jalkeen on mahdollista tarkastella sitd, millaisiin tuloksiin

maakunnassa on tavoitteiden osalta paasty.

4.2 Maakuntaorganisaatio ja maakuntavaltuusto

Maakunnan tehtdvand on huolehtia maakunnan suunnittelusta, alueiden kehittdmisestd, sosiaali- ja
terveydenhuollosta, sekd koulutuksesta ja niiden rahoittamisesta. Maakunta vastaa “maakunnan
yleisesta elinkeinopolitiikasta ja markkinoinnista, edistdd yhteistyotd maakunnan kehittdmisen
kannalta keskeisten julkis- ja yksityisoikeudellisten yhteistjen ja saatididen kanssa ja valvoo
maakunnan etuja.” (Kainuun maakunnan perussopimus, 3§.) Ndmi tehtdvit hoidetaan Kainuussa

seuraavalla sivulla esitetyn maakuntaorganisaation organisaationkaavion avulla.

Kainuun kuntien asukkaat valitsevat maakunnan ylintd p&atosvaltaa kayttdvan maakuntavaltuuston
neljaksi kalenterivuodeksi kerrallaan. Maakuntavaltuustossa on jasenid kaikista kokeiluun
osallistuvista kunnista asukaslukuun suhteutettuna yhteensd 39. Liséksi valtuustossa on kaksi
Vaalan kunnan nime&maa edustajaa késiteltdessé entisen Kainuun liiton toimialaan kuuluvia asioita,
rakennerahastovaroja ja niiden vastinrahoitusta koskevia asioita, sekd erditd kehitysvammaisten
erityishuoltoon liittyvid asioita. (Laki Kainuun hallintokokeilusta, 88.) Maakuntavaltuuston
alaisuudessa toimivat maakuntahallitus, sosiaali- ja terveyslautakunta, koulutuslautakunta, seké&
tarkastuslautakunta. Koulutuslautakunnan alaisuudessa toimii lisaksi ammatillisen koulutuksen

liikelaitoksen johtokunta. (Verkkodokumenttil; Maakuntahallituksen johtosaanto.)
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4.3 Maakuntahallituksen toimiala

Maakunnan yleistd hallintoa, valmistelua ja tdytantdénpanoa johtaa maakuntavaltuuston valitsema
maakuntahallitus. Hallituksen puheenjohtajana toimii maakuntajohtaja, jonka lisaksi hallitukseen
kuuluu kymmenen jasenté ja saman verran varajasenid. Maakuntahallitus valvoo maakunnan etua,
edustaa maakuntaa ja tekee sen puolesta sopimuksia. Maakuntahallituksen alainen toiminta
jakautuu 1) alueidenkéytto- ja hanketoimialaan, 2) yhteiset palvelut -tulosalueeseen ja 3)

suunnittelu- ja kehittamisyksikkdon. (Verkkodokumenttil; Maakuntahallituksen johtosaanto.)

Alueidenkaytto- ja hanketoimiala laatii seutukaavan korvaavan maakuntakaavan, jonka se sovittaa
yhteen maakuntasuunnitelman ja maakuntaohjelman kanssa. Se myds vastaa alueiden kéayttéon
liittyvasta viranomaistehtévasta, rahoitusryhmén toimivuudesta seka yhteistydsta Kainuun kuntien
ja muiden sidosryhmien kesken. Toimiala huolehtii alueidenk&yton ja yhdyskuntarakenteen
seurannasta seka osaltaan toteuttaa myo6s maakunnallista elinkeinopolitiikkaa. Tarkeé tehtdva on
myos kasitelld maakuntaan tulleet hankehakemukset, huolehtia hankkeiden valvonnasta ja

seurannasta seké osallistua tarvittaessa mahdollisiin erillisprojekteihin. (Verkkodokumenttil.)

Yhteiset palvelut -tulosalue vastaa maakuntahallituksen johtosadannén (28) mukaan: a)
maakuntahallituksen ja -—valtuuston valmistelu-, sihteeri- ja taytdntoonpanotehtdvistd seka
hallinnollisten, arkistointi- ja puhelinpalveluiden tuottamisesta, b) maakunnan taloushallinnosta ja
kirjanpito-,  rahoitus- ja  taloussuunnittelupalvelujen  tuottamisesta, ¢)  maakunnan
henkilostohallinnosta sekd henkilostosuunnittelun  ja rekrytoinnin, palvelussuhdeasioiden ja
palkkahallinnon, osaamisen kehittdmisen seka tydsuojelun palveluiden tuottamisesta, d) maakunnan
tietohallinnosta ja tietojarjestelmien suunnitteluun ja kehittdmiseen liittyvista palveluista, e)
maakunnan materiaalihallinnosta ja hankintatoimen ja varastoinnin palvelujen tuottamisesta f)

maakunnan teknisista palveluista seké& g) maakunnan ravintohuollosta.

Suunnittelu- ja kehittdmisyksikké (sek& johdon tuki) valmistelee maakuntaohjelman ja
maakuntasuunnitelman, seka vastaa ensinndkin maakunnan strategisesta suunnittelusta, toiseksi,
maakunnan yleisen elinkeinopolitiikan valmistelusta ja kolmanneksi, maakunnan edunvalvonnasta,
kansainvalisestd yhteistoiminnasta sekd maakunnan viestinnéstd. Lisaksi sen tehtdv&nd on laatia
maakunta-kuntayhtyman toiminta- ja talousstrategia, huolehtia, ettd maakunnalla on kdytettavissaan

paétoksenteon pohjaksi tiedot tuotannosta ja toimintaympdristén muutoksista sekd viimeisena
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tehtdvakokonaisuutena, seurata palveluiden vaikuttavuutta, saatavuutta, laatua ja taloudellisuutta.

(Maakuntahallituksen johtos&éntd; Verkkodokumenttil.)

MAAKUNTAVALTUUSTO

MAAKUNTAHALLITUS
Maakuntajohtaja

JOHTORYHMA

SUUNNITTELU-JA
KEHITTAMISYKS.

JOHDON TUKI
OTE LTK @LUTUSLTK " ALUEIEN:
YW ) soTE- KOULUTUS- | i KAYTTO- JA
TOIMIALA TOIMIALA v HANKETOIMI-
A 7y ALA
A

YHTEISET PALVELUT

Kuviol. Kainuun maakunta-kuntayhtyman

organisaatiokaavio. (Verkkodokumenttil.)

4.4 Sosiaali- ja terveydenhuollon toimiala

Sosiaali- ja terveystoimen johtosddnnon (1.luku) mukaisesti toimiala vastaa maakunnan sosiaali- ja
terveyshuollosta lasten pdivéhuoltoa lukuun ottamatta, kuluttajaneuvonnasta, talous- ja
velkaneuvonnasta sekd holhoustoimessa tarvittavista edunvalvontapalveluista.” Toiminta-
ajatuksena on edistdd kainuulaisten itsendisté selviytymistd, omatoimisuutta, terveyttd, sosiaalista
turvallisuutta ja toimeentuloa. Johtaminen on keskitettyd, mutta palvelujen tuotanto saatavuuden

takaamiseksi hajautettua.
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Sosiaali- ja terveydenhuollon toimialaa ohjaavat kuusi keskeista periaatetta:
1) Asiakasnakokulma; yhdistaméllad perusterveydenhuollon, erikoissairaanhoidon ja
sosiaalihuollon palveluja luodaan asiakasldhtdisempi organisaatio sosiaali- ja
terveydenhuoltoon.
2) Asiakkaan valinnan vapauden periaate, joka tarkoittaa asiakkaan vapautta valita
sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelunsa Kainuun yhdeksén kunnan alueelta.
3) Palvelutarpeisiin perustuva palvelukolmio-periaate. Usein, jopa péivittdin
tarvittavat palvelut ovat lahipalveluja, jotka tulee olla asiakkaita Idhelld. Harvemmin
tarvittavat palvelut jarjestetddn seudullisesti jakamalla Kainuu Kajaanin seutuun
(Kajaani, Paltamo, Ristijarvi ja Vuolijoki), Yl&-Kainuuseen (Hyrynsalmi, Puolanka,
Suomussalmi) ja Kuhmo-Sotkamo -seutuun. Erityisosaamista vaativat ja harvoin
tarvittavat palvelut ovat keskitettyja maakunnallisia palveluja.
4) Ennaltaehkdaisevan tyon periaatteen noudattaminen kuuluu jokaiselle sosiaali- ja
terveystoimialalla tyoskentelevalle.
5) Palvelujen tasapuolisuuden turvaaminen. Tietojarjestelmien yhteensovittaminen
vastaa kuntien pitkisté valimatkoista johtuviin ongelmiin.
6) Kustannustehokkuuden periaate. Kustannuserot sosiaali- ja terveydenhuollon

palvelujen tuottamisessa on saatava pienemmiksi. (Verkkodokumenttil.)

SOTELTK
Sosiaali- ja
terveysjohtaja
I [ [ [ [ |
Y mpéristo- Terveyden- ja Perhe- Vanhus- Sh- Yhteiset
terveydenhuolto sairaudenhoito palvelut palvelut palvelut palvelut

Kuvio 2. Sosiaali- ja terveydenhuollon toimialan

jakautuminen tulosalueisiin. (Verkkodokumenttil.)
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Toimialaa johtaa sosiaali- ja terveyslautakunnan alaisuudessa toimialajohtaja (sosiaali- ja
terveysjohtaja). Lautakuntaan kuuluu 11 maakuntavaltuuston nimedmdd edustajaa. Lisaksi
lautakunnassa on viiden jasenen yksilénhuoltojaosto (YHJ), joka ratkaisee lautakunnan puolesta
mm. asiakkaan tahdonvastaiset toimenpiteet, mikali ne eivat lainsdddanndssa ole maaréatty

viranomaiselle.

Sosiaali- ja terveydenhuollon toimiala on Kainuun mallissa jaettu kuuteen tulosalueeseen, joita
kutakin  johtaa tulosaluejohtaja.  Ensinndkin, terveysvalvonta, eldinldékintahuolto ja
ympéristoterveydenhuollon laboratorio kuuluvat ympéristo-terveydenhuollon tulosalueeseen.
Toiseksi, terveyden- ja sairaudenhoitopalvelujen tulosalueeseen kuuluvat vastaanotto- ja
terveyskeskus-sairaalatoiminta sekd péaivystys, operatiivinen hoito, suun terveydenhoito,
mielenterveyspalvelut seka riippuvuuksien hoitopalvelut. Kolmanneksi, perhepalveluiden tulosalue
vastaa mm. opiskelijaterveydenhuollosta, sosiaalitydstd, neuvolatoiminnasta sek& &itiyshuollosta ja
synnytystoiminnasta. Neljas tulosalue, vanhuspalvelut, vastaa mm. Kkoti-, perhe- ja laitoshoidosta
sekd vanhussosiaalityosta. Viidentend, sairaanhoidollisten palvelujen tulosalueeseen kuuluvat mm.
sairaankuljetus, tyoterveyshuolto, ladkehuolto, leikkaustoiminta ja tehohoito. Kuudes ja viimeinen
tulosalue on sosiaali- ja terveydenhuollon yhteisten palveluiden tulosalue johon kuuluvat mm.
johdon tukeminen, kuluttajaneuvonta ja yleinen edunvalvonta. (Sosiaali- ja terveystoimen
johtosdantd.) Sosiaali- ja terveydenhuollossa maakunnan tehtavat ovat ndin ollen hyvin moninaiset

ja kattavat Kainuun keskussairaalaa lukuun ottamatta koko terveydenhuollon.

4.5 Koulutustoimiala

Koulutustoimialan vastuulla Kainuussa on jasenkuntien toisen asteen koulutuksen jarjestaminen.
“Kuntayhtymd toimii 2 §:ss8 mainittujen kuntien sijasta lukiolain (629/1998) ja ammatillisesta
koulutuksesta annetun lain (630/1998) mukaisena koulutuksen jarjestdjand. Lisdksi kuntayhtyma
toimii ammatillisesta aikuiskoulutuksesta annetun lain (631/1998) mukaisena koulutuksen
jarjestajana silloin, kun ammatillista koulutusta jarjestanyt kunta on jarjestanyt myds ammatillista
aikuiskoulutusta” (Laki Kainuun hallintokokeilusta, 22§). Toimiala jakautuu kahteen
tulosalueeseen: ammatillisen koulutuksen ja lukiokoulutuksen tulosalueisiin (Verkkodokumenttil;
ks. mybds Kainuun koulutustoimialan johtosddntd.) Seuraava kuvio havainnollistaa

koulutustoimialan p&atoksentekorakennetta.
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Liikelaitoksen
johtokunta

KOULUTUSLTK

Koulutustoimialan johtaja

Tulosalueen johtaja
Ammatillinen koulutus

Tulosalueen johtaja
Lukiokoulutus

Tulosyksikoiden paallikot (4)
KAO, aik.koulutusyksikko

KAO, nuorisoasteen koulutus,
Suomussalmi

KAO, nuorisoasteen koulutus, Kajaani
KAO, nuorisoasteen koulutus, Kuhmo

Tulosyksikoiden paallikot (4)
Kajaanin lukio

Kuhmon yhteislukio
Sotkamon lukio

Filiaalilukio (Suomussalmen,
Hyrynsalmen, Paltamon,

Puolangan ja Vuolijoen lukiot)

Kuvio 3. Koulutustoimialan paatoksentekorakenne kokeilun alkuvaiheessa.

(Verkkodokumenttil.)

4.5.1 Ammatillinen koulutus ja ammatillinen aikuiskoulutus

Ammatillisen koulutuksen tulosalueen vastuulla on perustutkintotasoisen ammatillisen koulutuksen,
ammatillisen aikuiskoulutuksen seka toimialaansa liittyvien palvelujen kehittdminen. Toimialan

organisaationa toimii liiketoimintaperiaatteella Kainuun ammattiopisto (lyhennetdan KAO), joka on

tulosvastuullinen kunnallinen liikelaitos.

perus- jatko ja taydennyskoulutuksesta. Toiseksi, sen vastuulla on oppisopimuskoulutus ja
kolmanneksi, se vastaa koulutukseen liittyvistd asiantuntijapalveluista sekd opiskelijapalveluista.
Neljanneksi, se vastaa tuottamiensa palvelujen kehittdmisestd. (Verkkodokumenttil.) Kainuun
ammattiopisto -liikelaitos kehittdd palvelujansa

Ammatillista koulutusta koskevien sd&dosten ja
opetusministerion koulutustehtavapadtoksen mukaisesti KAO vastaa ensinndkin, ammatillisesta

litkelaitoksen tekeman tuloksen avulla.

Aikuiskoulutuksen rooli liikelaitoksen tuloksen tekemisessd on merkittava.
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Aikuis-
koulutus
REHTORI

Petra T

Ammatillinen p

HYVINVOINTIALA
Koulutus-

johtajat

Koulutus-
paNIlikot

KULTTUURIALA

Hyvinvointiala
ICT ja Hike-

toiminta

LIIKETALOUDEN ALA

LUONNONVARA-ALA

Kulttuuriala

Luonnonvara-

ala MATKAILU- JA RAVITSEMISALA
Matkailuala

TEKNIIKAN JA LIIKENTEEN ALA

Palvelvala
Yekniikan ja

KUusamMo

lilkkentoen ala

Kuvio 4. Kainuun ammattiopiston organisaatiokaavio
(http://www.kao.fi)

Kainuun ammattiopisto jarjestdd opetussuunnitelmaperusteista opetusta Kainuussa viidella
paikkakunnalla: Kajaanissa, Kuhmossa, Sotkamossa, Suomussalmella ja Vaalassa. Sen
koulutusaloja ovat: humanistinen ja kasvatusala, kulttuuriala, luonnontieteiden ala, luonnonvara- ja
ympdristdala, matkailu-, ravitsemis- ja talousala, sosiaali-, terveys- ja liikunta-ala, tekniikan- ja
liikenteen ala, sekd yhteiskuntatieteiden-, liiketalouden- ja hallinnon ala. Kainuun ammattiopiston
aikuiskoulutuspalvelut -yksikkd tuottaa aikuiskoulutuspalveluja ja jarjestdd kysynndn mukaan
kaikkien koulutusalojen aikuiskoulutusta. Kiinteat toimipaikat sijaitsevat Kajaanissa, Kuhmossa ja
Suomussalmella. (Verkkodokumenttil.)
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4.5.2 Lukiokoulutus

Lukiokoulutuksen tulosalueen vastuulla on lukiolain (629/1998) mukaisen lukiokoulutuksen
jarjestaminen. Tulosalueeseen kuuluivat alun perin Hyrynsalmen, Kajaanin, Kuhmon, Paltamon,
Puolangan, Sotkamon, Suomussalmen ja Vuolijoen tulosyksikot. Vaalan lukio on ainoa tulosalueen
ulkopuolella toimiva kainuulainen lukio. Tulosalueen perusajatus on seuraava: ” Kainuun
lukiokoulutus tarjoaa opiskelijalle laaja-alaisen yleissivistyksen sekd antaa valmiudet jatko-
opintoihin  yliopistoissa, ammattikorkeakouluissa ja lukion oppimé&ardédn perustuvassa

ammatillisessa koulutuksessa.” (Verkkodokumenttil.)

Kainuussa aloitettiin syksylld 2005 neljan lukion vélinen filiaalimallinen yhteistyd, jossa
Hyrynsalmen, Paltamon, Puolangan ja Vuolijoen lukioista muodostettiin yksi yhteinen
tulosyksikkd, ns. Paltamo-verkosto. Vuoden 2007 alussa filiaaliin liittyi Suomussalmen lukio, jonka
myOtd verkoston rehtorius siirtyi Paltamosta oppilasmaaraltddn suuremmalle Suomussalmen
lukiolle. Filiaalin muissa lukioissa tydskentelee apulaisrehtorit. Monimuoto-opetus ja lukioiden
valinen yhteissuunnittelu tulivat tarjotakseen kainuulaisille opiskelijoille mahdollisimman laajan
kurssitarjottimen, jollaiseen lukiot eivéat yksinddn véhaisten opiskelijamadrien vuoksi kyenneet.
Luokkamuotoista lahiopetusta filiaalissa tdydentdvat verkko-opetus ja videoneuvottelutekniikalla

toteutettava kontaktiopetus. (Verkkodokumentti2.)

Videoneuvotteluin kaytdvaa opetusta filiaalissa kaytetadn padasiassa vieraiden kielten opiskelussa
ja védhdisemmassa madrin myos uskonnon ja psykologian opiskelussa. Alla oleva kuvio
havainnollistaa lukioiden vélista videoneuvotteluopetusta. Filiaaliin  kuulumaton Kuhmon
yhteislukio on myo6s kuviossa mukana, koska se on tehnyt hallintokokeilun alkuvaiheessa Paltamon
lukion kanssa yhteistyota saksan kielen opetuksessa. Videoneuvotteluopetuksen kautta annettava

kurssitarjonta tulee kasvamaan ja muokkautumaan tarpeiden vaatimalla tavalla.
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Kuvio 5. Videoneuvotteluopetus filiaali-lukiossa hallintokokeilun

alkuvaiheessa. (Verkkodokumentti3).

Kainuun maakuntavaltuuston puheenjohtajan Timo Korhosen (Kuntalehti 8/2005, 8-9) mukaan
Kainuussa kéyttoonotetulla filiaalimallilla pyritdan ensisijaisesti turvaamaan lukio-opiskelijoiden
tasokas opetus, mutta myds lukioverkoston sdilyttdminen ja opettajien opetustuntien takaaminen
ovat tarkeitd tekijoitd. Yhden tulosyksikén mallissa kurssitarjonnan monipuolisuus ja
videoneuvotteluopetuksen jarjestaminen hallinnollisesti ja taloudellisesti ajateltuna yhden lukion
sisalla mahdollistaa sujuvan opetustoiminnan ja lukioiden Kkilpailukyvyn ja vetovoimaisuuden
sédilyttamisen. Filiaalin ensimmaisessé vaiheessa, ns. Paltamo-verkostossa opiskelijoita oli yhteensé
n. 330. Suomussalmen lukion myd6té opiskelijamaéra nousi yli neljan sadan. Opettajia on yhteensa
yli 70. (Verkkodokumentti2.)

5. TEOREETTISEN VIITEKEHYKSEN YHTEENVETO

Asetin teoriaosuuden tavoitteeksi ensinnadkin selvittad, millaisia esityksid maassamme on aiemmin
tehty kuntaa ylemman asteisen itsehallinnon toteuttamiseksi. Keskustelua aiheesta on kayty jo yli
sata vuotta ja ehdotuksia on ollut niin maakunnittain kuin l&&neittdinkin jarjestettavasta
itsehallinnosta. Kuntien yhteistoimintakomitea paatyi vuonna 1963 esittdmaidn maakunnittain
jarjestettdvan itsehallinnon toteuttamista. Valiportaanhallintokomitea puolestaan esitti Kainuun
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l4&nin perustamista vuonna 1974. Ahon hallituksen ohjelmaan kirjattiin vuonna 1991, ettd
maakunnallisen itsehallintokokeilun valmistelu aloitetaan. K&ytantoon paastiin kaikista esityksista
huolimatta vasta vuoden 2001 lopulla pidetyn Pohjois-Suomen strategiaseminaarin jalkeen, joka

kaynnisti kolme vuotta kestaneen valmistelun Kainuun hallintokokeilun aloittamiseksi.

Toiseksi tavoitteeksi asetin selvittad, miten hallinnon muutosta voidaan l&hestyd muutosteorioiden
valossa. Tarkastelin muutoksen monia merkityksia saavaa kasitettd ja pohdin myds kokeilun,
reformin ja muutoksen suhdetta. Toin esille myds nékokulmia hallinnon muutoksen ja yhteiskunnan
muutoksen suhteeseen. Hallinto ja yhteiskunta eivét ole erotettavissa toisistaan, sill4 yhteiskunnan
rakenteet institutionalisoituvat nimenomaan hallinnon muodossa. Hallinnon legitimiteetti perustuu
yhteiskunnan tavoitteiden toteuttamiseen, eik& hallinnolla ole itseisarvoa, vaikka tdma periaate
kéytdnnon elamdassd usein unohtuu. Hallinnon uudistaminen pyrkii vastaamaan yhteiskunnan

muutokseen, jotta asiat saataisiin tehtya entista paremmin ja ajan vaatimusten mukaisesti.

Tarkastelin hallinnon muutosta myds muutosvastarinnan ja muutoksen johtamisen nakokulmista.
Muutosvastarintaa kavin lapi ensinnakin, politiikan ja hallinnon vélisten suhteiden ndkokulmasta ja
toisaalta, muutoksessa mukana olevien yksildiden ja ryhmien ndkokulmasta. Molemmille
nékokulmille on yhteistd itseintressin l&sndolo. Muutosvastarintaan liittyy aina yksiléiden, ryhmien,

organisaatioiden ja yhteisdjen pohdinta oman aseman muuttumisesta muutosprosessin myotéa.

Muutoksen johtamisessa on pohjimmiltaan kyse kyvysta saada ihmiset toimimaan jollakin tietylla
tavalla, jolla he eivat omatoimisesti, ilman johtajan toimenpiteitd toimisi. Muutosjohtajan
tilannetaju on aarimmaisen tarked voimavara, silld johtamistilanteet harvoin noudattavat jotakin
tiettyd kaavaa. Muutoksen johtamista lahestyin tarkastelemalla syitd muutoksen taytantdonpanon
epaonnistumiselle. Ottamalla huomioon muutostilanteen ongelmakohdat, valttyy muutosjohtaja
monilta odottamattomilta seurauksilta. Hyvin mietitty ja valmisteltu muutos kohtaa véhemmén
muutosvastarintaa. Rajoitetun rationaalisuuden periaatteen mukaisesti on kaikkia tilanteeseen

vaikuttavia tekijoita kuitenkin mahdotonta ennakoida ja suunnitella valmiiksi etukateen.

Teoriaosuuden kolmanneksi tavoitteeksi asetin selvittdd, millainen maakuntaorganisaatio
Kainuuseen on syntynyt hallintokokeilun myo6td. Aluksi selvitin tekijoitd, jotka toimivat
kannustimina maakunnallisen itsehallintokokeilun aloittamiselle Kainuussa. Suuremman
palvelutuotantoyksikon néhdaén takaavan maakunnan paremman selviytymisen véeston

vahentyessé. Havainnollistin maakuntaorganisaatiota organisaatiokaavioilla sekd k&vin lapi eri
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toimialojen tehtdvakenttdd. Tutkimuksen mielenkiinto kohdistuu koulutustoimialaan, jonka osuus
Kainuun maakunta-kuntayhtyman budjetista on vain noin viisitoista prosenttia. Miksi
koulutustoimialan toiminta ja paatdkset herattdvat maakunnan asukkaissa niin suuria tunteita ja
suurta keskustelua, vaikka sosiaali- ja terveystoimiala on rahallisesti mitattuna massiivinen
koulutustoimialaan verrattuna? Kysymykseen annetaan nédkokulmia haastatteluaineiston analyysin

yhteydessé.
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IV TUTKIMUSAINEISTON KERUU

1. Tutkimuskohde ja rajaus

Pro gradu tutkielmani tutkimusaihe méériteltiin tutkimuksen perusvalintoja tehtiessd. Kainuun
hallintokokeilun tutkiminen koulutustoimialan osalta on ollut tutkijan omasta mielenkiinnosta
lahtevaa. Toisen asteen koulutus on Kainuun kokoisessa maakunnassa peruskuntien ndkékulmasta
elinvoimaisuuden tarkeimpia ilmentymid. Maakunta, jossa korkeakouluopetusta on tarjolla
rajoitetusti, on toisen asteen oppilaitoksilla tarked merkitys kuntien vékilukuun ja
vetovoimaisuuteen. Jos esimerkiksi Kuhmossa ei olisi lainkaan lukio-opintoja ja ammatillista
koulutusta tarjolla, olisi kunnan ikérakenne erittdin huono. Kunnassa olisi totaalinen kuilu
viidentoista ja kahdenkymmenen ikdvuoden valilla. Todellisuudessa kuilu olisi vieladkin suurempi,

kun korkeakouluopinnot kestavét toisen asteen koulutuksen jalkeen viel& v&hintaan neljé vuotta.

Tutkimuksen hallittavuuden vuoksi tutkimus on rajattu koskemaan ainoastaan kainuulaisia lukioita
ja Kainuun ammattiopistoa. Nain tutkimuskohde on hyvin selvérajainen ja haastateltavien maaré on
pysynyt samalla kohtuullisena. Hallintokokeilun merkittdvimmat uudistukset koulutoimialalla
koskevat lukiokoulutusta, silla Kainuun ammattiopiston osalta muutosprosessi filiaali-tyyliseen
organisaatioon on kaynnistynyt jo ennen Kainuun hallintokokeilun aloittamista. Kainuun lukioiden
mukaantulo hallintokokeiluun heratti runsaasti keskustelua ja vastustusta, joten lukiondkékulman
painottaminen tutkimuksen analyysivaiheessa on perusteltua. Kuten johdannossa todettiin, Kainuun
hallintokokeilun tavoitteena on hankkia kokemuksia. Pelkk& Kainuun ammattiopiston mukaantulo
hallintokokeilun piiriin ei olisi tuottanut kokeilussa juuri mitddn uutta tietoa. Sen sijaan

lukiokoulutuksen mukaantulolla néité uusia kokemuksia on ollut tarjolla.

Ajallinen rajaus pidetddn tutkimuskohteen rajausta véljempand, silld mielestdni ei ole
tarkoituksenmukaista tai edes mahdollista mé&éritelld hallintokokeiluun liittyvien muutosten
vaikutusaikaa liian tarkasti. Muutos on moniulotteinen késite, eikd se noudata selvié aikarajoja. Ei
ole jarkevéa sulkea tutkimuksesta pois myoskaan tulevia muutoksia, olivatpa ne jo valmiiksi
paatettyja tai todennakadisid. Muutoksen lyhyella aikavélill4 tapahtuvien todennakdisten vaikutusten
ottaminen mukaan tutkimukseen ei tarkoita arvausten tekemistd, vaan kyse on tulevan kehityksen
aktiivisesta ennakoimisesta ja tulevaisuuteen liittyvien johtopdatosten tekemisestd. Tutkijan

olettamuksena on alusta saakka ollut, ett4d haastateltavilla henkil6illa on tulevaisuuteen liittyvia
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nédkemyksia ja visioita. Jos ndin on, ja saan kirjattua ne luettavaan muotoon, pidan tutkimuksen

lopputuloksia mielenkiintoisina.

Ajallisen rajauksen véljyydesta huolimatta voidaan todeta tutkimuksen ajallisen painopisteen olevan
hallintokokeilun valmisteluvaiheessa. Valmisteluvaihe oli hallintokokeilussa yhteistoiminnan
aloittamisen aikaa, aikaa, jolloin hallinnon muutosprosessi oli jo koulutustoimialan operatiivisen
henkiloston reaalielamad odotettuine ja odottamattomine vaikutuksineen. Muutosprosessin
lapiviemisen kannalta valmisteluvaihe tarjoaa hedelmallisimman tarkasteluajankohdan, mutta ei

luonnollisestikaan ole yksin&an riittava tutkimustavoitteen tayttamiseksi.

2. Teemahaastattelu ja tutkimuksen reliabiliteetti

Taman Pro gradu -tutkielman tutkimusmenetelmé on tutkimusaineiston laadullinen sisélldnanalyysi.
Tutkimuksen reliabiliteetti, luotettavuus osoitetaan aineistonkeruuprosessin ja tutkimusaineiston
analyysin perusteellisella kuvauksella. Aineisto on kerdtty teemahaastattelujen avulla.
Teemahaastattelu on puolistrukturoitu haastattelumenetelmd, jossa kysymysten aihealueet, teemat,
on ennalta méaritelty. Valittujen teemojen mukaan edetddn jokaisen haastateltavan kanssa, mutta
kysymysten muoto ja jarjestys eivét ole sidottuja. (Hirsjarvi-Hurme 2001.) Tamén tutkimuksen
teemahaastattelurunko kehitettiin  lopulliseen muotoonsa vasta pilottihaastattelun jalkeen.
Pilottihaastattelun ja varsinaisten tutkimukseen mukaan otettujen haastattelujen vélilla oli aikaa yli
kolme viikkoa, joten teemahaastattelurungon kehittdmiseen, ja muokkaamiseen oli hyvin aikaa.
Myo6s ajankayttdsuunnitelman laatiminen helpottui huomattavasti pilottihaastattelun myota.
Teema-alueiden painotusten muuttuminen haastattelujen edetessé néhtiin todennakdisena jo ennen
varsinaisten haastattelujen aloittamista. Tietyt kysymykset tarkentuivat ja toiset kysymykset jaivat
vahemmalle  késittelylle  haastattelujen  edetessd. Jo  pilottihaastattelu  osoitti,  ettd
teemahaastattelurunkoa kaytetddn apuvélineend ja varsinainen haastattelu tehd&an suullisena,

haastateltavan kerrontaan ja haastattelijan kontekstiin soveltuviin kysymyksiin perustuvana.

Taman pro gradu -tutkimuksen kannalta pidettiin ensiarvoisen tarkednd, ettd haastattelurunko ei
ohjaa liian tiukasti keskustelua haastattelutilanteessa. Hirsjarven ja Hurmeen (2001, 67) mukaan
teema-alueiden véljyys mahdollistaa tutkittavan ilmién moninaisuuden esiintuomisen.
Haastattelurungon tehtdvand on pitdd keskustelu tutkimusaiheessa ja toimia tutkijan muistilistana
haastattelun aikana. llman muistilistaa tarkeitd teemoja voi jaada lapikdymattd, etenkin jos

haastateltavalla riittd4d paljon kerrottavaa jostakin tietystd aihealueesta. Haastattelurunko auttaa
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my06s palaamaan takaisin asiaan mahdollisten ronsyilyjen jalkeen. Haastatteluaikataulut laadittiin
siten, ettd yhdessakaan haastattelussa ei tarvinnut tutkijan kiireiden vuoksi lopettaa mink&an
aihealueen kaésittelyd. Toisaalta taas pidettiin tarkeénd, ettd kaikki keskeiset teemat ehditdan
késitell& sovitussa ajassa, koska haastateltavilla oli muitakin toitd samana péivéana ja haastattelun

keskeytyminen oli mahdollista.

Koska tutkimuksen tarkoitus on tuottaa uutta tietoa, jota tutkija ei voi ennalta tietdd, on aina
varauduttava siihen, ettd jotkin aihealueet jaavat véhemmélle kasittelylle. Haastattelujen edetessé
teemojen painotusta voi ja tulee muuttaa sen mukaan, miten tarkeind haastateltavat ne kokevat.
Tuomi-Sarajarven (2002, 98) mukaan on kiinnitettdvd huomiota tutkijan kykyyn kontrolloida
analyysin tekemistd nimenomaan tiedonantajien eika tutkijan ennakkokasitysten mukaan. Tutkijan
ei pida maaritellda mikd on térkedd ja mika ei, koska tutkimuksella pyritddn selvittdmaan
nimenomaan haastateltavien ndkemyksia aiheesta. T&mén vuoksi véltin haastattelun aikana turhien
oletusten tekemistd, vaikka edellisten haastattelujen keskustelut olivatkin viel& tuoreessa muistissa.
Haastattelusarjan edetessa oli mahdollista syventda keskeiseksi nousseiden teemojen kaésittelya
ohjaamalla kysymyksenasettelua kyseisiin teemoihin. Haastatteluprosessin edetessa haastattelijan
aihealueeseen liittyvd osaaminen lisdantyi merkittavasti, mik& osaltaan helpotti yhteisen kielen
Ioydyttyd my0ds luottamuksen rakentamista haastateltavan kanssa. Tutkimusaiheen, Kainuun
hallintokokeilun, terminologian ja erityisesti valmisteluvaiheeseen liittyvien pienien detaljitietojen
esiintuominen sopivissa kohdissa haastattelua lisdsi vastaajien halukkuutta kertoa syvallisempia

tietoja joistakin asioista, etenkin negatiivisina koetuista tilanteista ja kokemuksista.

Hirsjarvi-Hurme (2001, 67) ovat sitd mieltd, ettd "Teema-alueiden pohjalta haastattelija voi jatkaa ja
syventda keskustelua niin pitkélle kuin tutkimusintressit edellyttavét ja haastateltavan edellytykset
ja kiinnostus sallivat”. Teemahaastattelu tarjosi tdmin tutkimuksen kannalta parhaat 1&htokohdat
onnistumiselle. Seka haastattelijalla ettd haastateltavalla oli riittdvasti tilaa ohjata keskustelua
tarkeiden, haastattelun aikana esiin tulleiden asioiden mukaisesti. Kuitenkin teema-alueiden
méaérittdminen antoi suuntaa haastatteluille, jottei keskustelu jadnyt hajanaiseksi ja liian yleiselle

tasolle. Tutkimuksen punaisen langan sailyttdminen pidettiin koko ajan mielessa.

Pro gradu -tutkielman tutkimusaineisto on Kkerétty haastattelemalla kainuulaisten lukioiden
rehtoreita ja Hyrynsalmen, Puolangan ja Vuolijoen lukioiden apulaisrehtoreita. Lisaksi haastattelin
Kainuun ammattiopiston johtavaa rehtoria ja yht& toimipaikan johtajaa sekd Kainuun maakunta -

kuntayhtyman koulutoimialan johtajaa. Haastateltuja henkil6itd on yhteensd kymmenen.
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Haastattelut suoritettiin kunkin haastateltavan tyopaikalla 15.5.2006 - 2.6.2006 valisend aikana.
Otin haastateltaviin yhteyttd puhelimitse jo huhtikuun puolivalissg, jotta aikataulun kanssa ei tulisi
ongelmia. Léhetin kaikille my6s etukateen véljan teemahaastattelurungon, jotta haastattelutilanteet
sujuisivat ennakkoaikataulutuksen mukaisesti. Pyrkimyksena oli tehda haastattelurunko, joka ei ole
lilan tutkijalahtOisesti ohjautuva ja jota kdytettdessda haastateltavien n&kemykset péasevét
nousemaan aidosti esiin ilman liian jyrkki& ennakko-oletuksia. Haastattelujen tallentamiseen kéytin
matkapuhelimen tallennusohjelmaa, jonka kéayttéon kysyin jokaiselta haastateltavalta luvan. Kukaan
haastateltavista ei vastustanut nauhoituksen tekemistd ja tutkijan kokemuksen mukaan nauhurin
olemassaolo unohtui hyvin nopeasti haastattelun kaynnistyttyd. Haastatteluaineisto tulee jadmaan
ainoastaan omaan kayttooni ja tulen sdilyttdmaan sen itselldni ainakin tutkimuksen hyvaksymiseen

saakka.

Haastattelunauhoituksista litteroitua tekstid syntyi haastattelusta riippuen kolmesta viiteen sivua
koneella kirjoitettua tekstid. Ensimmaisten haastattelujen purkamisen yhteydessa laadin aikakoodeja
litteroituun tekstiin, jotta voisin palata nauhoituksiin tarvittaessa nopeasti oikeaan kohtaan. Hyvin
pian havaitsin kuitenkin aikakoodien merkitsemisen olevan tassé tutkimusprosessissa lisdarvoa
tuottamatonta tyota ja luovuin koodien laatimisesta. Haastatteluaineiston litterointia ei ole suoritettu
sanasta sanaan periaatteella, vaan oleellisimmat seikat on kirjattu ylds. Kirjaukset on kuitenkin tehty
monin paikoin sanatarkasti, mikd on helpottanut myds suorien lainausten tekemista tutkielman
analyysivaiheessa. Nauhalta litteroidun tekstin apuna on kaytetty haastattelutilanteessa kasin tehtyja
muistiinpanoja, joista on ollut hyotyd erityisesti asioiden painoarvoa tarkasteltaessa.
Haastattelutilanteessa kirjatut huutomerkit ja muut huomiomerkinndt ovat auttaneet tdrkeiden
teema-alueiden valitsemisessa ja teemojen alalukujen nimedmisessa. Kasin tehdyissa
muistiinpanoissa on myos viittauksia muiden haastateltavien vastaaviin kannanottoihin, mik& on

helpottanut analyysin tekemisprosessia Kiitettavéan paljon.

Tutkimusaineiston keruuprosessi onnistui hyvin. Haastattelumatkojen tekeminen Kainuun kuntiin ja
niiden oppilaitoksiin tarjosi tutkijalle erinomaisen mahdollisuuden tutustua tutkimusaiheen kannalta
sen maineen mukaisena kunnasta toiseen siirryttdessa. Kokemus antoi todellista perspektiivid
palvelutuotannon uudelleenorganisoimisen tarpeelle maakunnassa. Tutkimusaineiston keruun
kannalta oli tarke&4, ettd haastateltavat olivat motivoituneita vastamaan haastattelun teemojen
mukaisiin kysymyksiin ja kaikki olivat halukkaita kertomaan asioita runsaasti myds ennalta

madriteltyjen aiheiden ulkopuolelta. Tutkimus rikastui merkittavasti juuri teemahaastattelurungon
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ulkopuolelta esiin nousseiden asioiden ansiosta. Tutkijan ndkemyksen mukaan haastattelutilanteissa
oli avoin ilmapiiri, eikd mielessd olleita asioita ainakaan merkittavassd méaarin jatetty kertomatta.
Luonnollista varovaisuutta ilmeni ajoittain, onhan tutkimuksessa osittain kyse haastateltavien oman
palkanmaksajan arvioimisesta, vaikkakin lahtokohtana tutkimuksessa on ollut nimenomaan

hallinnon muutosprosessin aiheuttamien asioiden tutkiminen.

Tutkijan ndkemyksen ja edella esitetyn perusteella voidaan todeta tutkimusaineiston keruuprosessin
olleen onnistunut ja kerdtyn aineiston nahd&an tarjoavan erinomaisen ladhtékohdan synteesin
saavuttamiselle. Sitd ennen on aika tehda tutkimuksen keskeinen osuus, aineiston laadullinen

siséllénanalyysi.
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V TUTKIMUSAINEISTON LAADULLINEN ANALYYSI

1. Analyysin prosessikuvaus

”Kehittymista ei tapahtuisi, jos ei olisi ongelmia.”

Tutkimuksen analyysissé tarkastellaan monessa yhteydessé hallintokokeilua ongelmaléhtoisesti.
Sen tarkoituksena ei ole luoda negatiivista mielikuvaa hallintokokeilusta tai sen jostakin osasta.
Analyysissé esitetddn haastateltavien kasityksid tematiikkaan liittyen, jolloin parannusta kaipaavat
asiat nousevat painokkaammin esille kuin positiiviset asiat. Edella esitetty suora lainaus
haastatteluaineistosta antaa hyvan lahtékohdan asian tutkimiselle. Kuten teoreettisen viitekehyksen
yhteydesséd tuotiin esiin, on Kainuussa tiettyjd& ongelmia, joihin on tarvittu palvelutuotannon

kehittamista.

Hallinnon muutoksen suhdetta yhteiskunnalliseen muutokseen tarkasteltiin  teoreettisen

viitekehyksen luvussa 3.2 seuraavalla tavalla:

Hallinnon uudistamista pohdittaessa nousee esiin kysymys siitd, pyritdanko silla pelkastaan parantamaan
hallinnon suoriutumista tehtdvistddn vai pyritddnkd uudistuksella saavuttamaan laajempia
yhteiskunnallisia tavoitteita (Caiden 1969, 12 - 14; Vartola 2004, 54). Kainuun hallintokokeilun osalta
pohdittava olisi néin ollen a) pyritdanko uudistuksella parantamaan hallinnon toimintakyky&, jotta se
kykenisi tuottamaan parempia palveluja pienemmill& kustannuksilla maakunnan asukkaille, vai b) ettd
uudistus tarjoaisi ratkaisuja laajempiin yhteiskunnallisiin epékohtiin kuten tyottémyyteen ja véestdn

vahenemiseen.

Edella esitetyt kysymykset toimivat oleellisena viitekehyksena tutkimuksen analyysia tehtéessa. Ne
ovat perimmadistd laatua olevia kysymyksid koko Kainuun hallintokokeilussa ja samalla tavalla
Kainuun maakunta-kuntayhtymén koulutustoimialalla. Analyysissé kysymysten sisdén pureudutaan

k&ytannon kysymysten ja haastatteluissa esiin nousseiden asioiden kautta.

Tutkimusaineiston laadullisen analyysin suoritan valjasti tutkimukseen tehtyjen haastatteluteemojen
pohjalta. Teemojen otsikointi on analyysissa muuttunut vastaamaan asioiden painoarvoa ja
teemojen  alaluvut  ovat vain  osittain  vastaavia  verrattuna  haastatteluvaiheen
teemahaastattelurunkoon. Analyysin kahden pdadteeman alle on valittu haastatteluaineiston

mukaisella jaottelulla alaluvut, joissa kaydaan lapi hyvin konkreettisia asioita, haastateltavien
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kokemuksia ja ndkemyksia tutkimusaiheen tematiikasta. Teemojen muutoksen koen tutkimuksen
onnistumisen kannalta valttaméattoméksi. Paateemojen alle sijoitetut alaluvut voisivat toimia myods
itsendisesti kukin omana teemanaan. Teema-alueiden rajat ovat joissakin tapauksissa vaikeasti
vedettavissa. Suunnittelu, valmistelu ja kdynnistymisvaihe limittyvat tutkimuksessa samalla tavalla
yhteen kuin asiat todellisessa eldaméssd. Tamé kay ilmi teemojen kasittelyn yhteydessa.
Tutkimuksen kysymyksenasettelussa painotettiin hallintokokeilun valmisteluvaiheen keskeisté
merkitysta tutkimuskysymysten kannalta. Tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen keskeisin
tarkastelukohde oli hallinnon muutokseen liittyvat teoriat. Naiden valintojen my6ta on perusteltua

rakentaa myos tutkimuksen analyysi ndiden kahden paateeman alle.

On perusteltua aloittaa tarkastelu hallintokokeilun suunnittelu- ja valmisteluvaiheesta ja edeté siité
kronologisesti kdynnistymisvaiheen kautta muutoksen vaikutuksiin, joista haastateltavilla on
haastatteluhetkelld ollut reilun vuoden kokemus. Tavoitteiden ja olemassaolon tarkastelu tehdain
taméan jalkeen ja samassa yhteydessa tarkastellaan haastateltavien n&kemyksid strategisen
suunnittelun merkityksesta. Haastatteluaineistosta esiin nousseena teemana nostetaan lisaksi esille

maakunnallisen median rooli mielipiteenmuodostajana.

Analyysivaiheen teksti rakentuu siten, ettd kussakin luvussa kdydaan ensin l&pi otsikon mukaiset
asiat haasteltavien kertoman mukaan. Tassa vaiheessa tehddin haastatteluaineistosta ilman
viittauksia epasuoria lainauksia ja yhdistelldan paikoitellen usean haastateltavan kertomaa samaan
yhteyteen. Monissa tilanteissa haastateltavat kéyttivat hyvin samantapaisia ilmauksia ja
terminologiaa, joten tutkimusanalyysissa puhutaan usean haastateltavan suulla samanaikaisesti
tutkijan valinnan mukaisilla sanoilla. Analyysin tdma vaihe on samalla keskustelua tutkimuksen
teoreettisen viitekehyksen kanssa. Osaan alaluvuista tuodaan lyhyita suoria lainauksia teoreettisen
viitekehyksen asiaa  kaésittelevistd kohdista, joiden avulla varmistetaan tutkimuksen
kysymyksenasettelun, tutkimuksessa esitetyn teorian ja haastatteluaineistosta saatujen vastauksien
kohtaaminen. Liséksi analyysia vahvistetaan soveltuvissa kohdissa kaytettavilla suorilla lainauksilla

haastatteluaineistosta.

Analyysissa rakennettu keskustelu teorian ja empirian valilla on selkeyden vuoksi huomioitu myods
tekstityylin valinnassa. Viittaus teoreettiseen viitekehykseen on sisennetty, kursivoitu pienemméalla
kirjasinlajilla ja siihen liittyva lainaus on ilman lainausmerkkejd. Teoriaan viitattaessa todetaan
luku, josta viittaus on otettu. Varsinainen l&hdeviittaus on tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen

yhteydessé kyseisen luvun kohdalla. Haastatteluaineistosta tehdyt suorat lainaukset puolestaan on
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sisennetty ilman kursivointia ja ne on merkitty lainausmerkein, jotta eri haastateltavilta tehdyt
lainaukset séilyvat selvésti erilladn. Haastatteluaineistosta tehtdvissa lainauksissa el mainita
haastateltavan nimeé eiké organisaatiota. Perusteluna on haastattelijan ja haastateltavan valilla tehty
suullinen lupaus menettelytavasta. Menettelytavalla on ollut erittdin suuri merkitys luotettavan
tutkimustiedon kerd&dmisen kannalta. Menettelyn ansiosta haastattelutilanteessa on saatu vastuksia

my®os kiperiin hallinnon muutoksen vaikutuksia luotaaviin teemoihin ja kysymyksiin.

Lukujen sisélla olevien lainausten lisdksi myds kunkin alaluvun lopussa esitetdan luvun kontekstiin
liittyvid suoria lainauksia, joita ei haastattelujen yhteydessa tehdyn lupauksen mukaisesti
edelleenkddn nimetd kenenkaan tietyn haastateltavan sanomaksi. Suorien lainausten osalta ei ole
mahdollista saavuttaa taydellista anonymiteettia, silla haastateltavia henkil6itd on ollut kymmenen.
Suorien lainausten tarkoituksena on osoittaa haastateltavien todellisia ndkemyksia kuhunkin
teemaan liittyen ja niiden avulla voidaan tuoda esille eri asioiden merkitystd haastateltavalle
itselleen. Lauseiden sanavalinnat ja sanojen suoruus indikoivat siihen tunteeseen, minkda mikin
aiheen kasittely haastateltavissa herétti. Suorat lainaukset haastateltavien kannanotoista ovat myds
todentamassa tutkimuksen teoreettisessa viitekehyksessa esitettyjen vaittamien paikkansapitavyytta.
Teorian ja empirian vuoropuhelulla pyritddn nivomaan tutkimus yhtendiseksi kokonaisuudeksi ja
perustelemaan tutkimuksen kysymyksenasettelussa ja teoreettisen viitekehyksen rakentamisessa

tehtyja valintoja.

2. Teemana hallintokokeilun suunnittelu ja valmistelu

Kainuun hallintokokeilu suunnittelu- ja valmisteluvaiheen kokemukset ovat tdman tutkimuksen
ydinaluetta. Analyysissa kaydaan l&pi haastateltaville tarkeiksi nousseita aiheita. Teeman tarkastelu
aloitetaan alla olevilla haastatteluaineistosta lainatuilla kannanotoilla:

”...muutokseen suhtauduttiin positiivisesti ja valmistelun mukana haluttiin olla maksoi mitd maksoi -
periaatteella.”
”Mahdollisimman aikaisin muutokseen osallistuminen helpottaa muutoksen lédpiviemistd. Aktiivinen

mukanaolo on paras keino vaikuttaa.”

Kainuun hallintokokeilun suunnittelu sai alkunsa aiemmin mainitun mukaisesti Lipposen sinisista
ajatuksista. Koulutustoimialan tuleminen mukaan Kainuun hallintokokeiluun herétti runsaasti

keskustelua. Alun perin hallintokokeilua suunniteltiin kolmen erillisen kuntayhtyman mallina.
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Sosiaali- ja terveydenhuolto sek& koulutus ovat suurimpia julkisia aloja. Toisen asteen koulutuksen
ajateltiin sopivan maakunnallisesti toteutettavaksi, kun taas perusopetusta pidettiin edelleen kuntien
perustehtdvan toteuttamisena. Peruskunnan olemassaolon merkitys alkaisi hdmartyd, mikéli koko
koulusektori siirrettdisiin - maakunnallisen toimijan hoidettavaksi. Yhtend tausta-ajatuksena
lukioiden mukaan ottamisessa ammattiopiston lisaksi oli mahdollisuus osittaiseen ammatillisen ja
lukiokoulutuksen yhdistamiseen, ainakin joidenkin resurssien nékokulmasta. Tallainen ensiaskel

olisi esimerkiksi toimiminen yhteisissa tiloissa ja opettajaresurssien yhteiskaytto.

Alkuvaiheen mallissa sosiaali- ja terveydenhuolto, entinen maakuntaliitto eli Kainuun liitto ja
koulutus olisivat toimineet omina kuntayhtyminddn. Varsinaisessa valmistelussa kaikki kolme
kuitenkin niputettiin  yhdeksi kokonaisuudeksi, joka etenkin lukioiden nakdkulmasta vei
viimeisenkin perusteen koulutustoimialan mukaan ottamiselta kokeiluun. Hallintokokeilun
suunnitteluvaiheessa 10.10.2002 pidetyssd Mieslahden kokouksessa Kainuun rehtorit paattivat Yrjo
Mularin johtajuudesta koulutustoimialan hallintokokeiluvalmistelujen osalta. Tuolloin lukioille ja

ammattiopistolle ilmoitettiin, ettd niiden tulee valmistautua yhteistyohon.

2.1 Kainuun ammattiopiston fuusiokehitys

Valmistelun aloittamisessa koulutustoimialalla oli padasiallisesti kysymys lukiokoulutuksen
tulosalueen toiminnan suunnittelusta. Valtakunnallinen kehitystrendi, jonka mukaan ammattiopetus
siirtyy suurempiin yksikdihin, oli n&htévissd maassamme jo ennen Lipposen sanoja. Kainuun
ammattiopisto oli jo ennen hallintokokeilun aloittamista laajentunut merkittavasti ja
hallintokokeilun aloitushetkelld se koostui jo kahdestatoista yhteen liitetystd yksikosta.
Ammattiopiston fuusiota ei siis voi missdadn muodossa laskea Kainuun hallintokokeilun
vaikutukseksi. Lisad vauhtia se on kehitykseen voinut antaa. Kainuun ammattiopistossa
hallintokokeilu ei aiheuttanut samanlaista keskustelua eika toimia kuin lukioiden osalla.
Ammattiopiston kehittyminen kohti yhtd suurta yksikkod oli kansallisen linjauksen mukainen.
Vuonna 1997 valtion ammattikoulut kunnallistettiin ja Kajaanissa alkoi ammattikoulujen
yhdistyminen. Ammattikoulun maatalousyksikko, kauppaoppilaitos, sosiaali- ja terveydenhuolto-
oppilaitos seka kasi- ja taideteollinen oppilaitos yhdistyivat saman organisaation alle. Vuonna 1999
organisaatioon liitettiin aikuiskoulutuskeskus. Kuhmon oppimiskeskus liittyi virallisesti Kainuun

ammattiopistoon samana paivana 1.1.2005 kun Kainuun hallintokokeilu aloitettiin.
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Ammatillisessa koulutuksessa kuntien yllapitamét pienet ammattioppilaitokset olivat ennen fuusiota
oman rajallisen koulutuslupansa vankeja. Né&in ollen ammatillisen koulutuksen jérjestaminen
Kainuun pienissa ammattioppilaitoksissa oli vailla jousto- ja tarveharkintamahdollisuutta. Kainuun
ammattiopistolla suurena koulutuksenjérjestdjand on koulutuksen jarjestamiseen liittyvat luvat
kunnossa ja monipuolisen koulutuksen toteuttaminen on mahdollista ammattiopiston oman valinnan
mukaan niissd toimipaikoissa, jotka silla maakunnan alueella on. Kokonaisuutta ajatellen, ja
nimenomaan Kainuun ammatillisen koulutuksen kannalta, KAO:n laajeneminen myds Kainuun
pieniin kuntiin oli perusteltua. Kainuun ammattiopisto voisi toteuttaa mm. Kuhmossa sellaisia
linjoja, jotka ovat Kuhmolle ja sen elinkeinoelamalle tarpeellisia seka linjoja, jotka ovat myos
opiskelijoiden suhteen vetovoimaisia. Esimerkiksi puualan koulutuksen keskittyminen Kuhmoon on
ollut suunnitelmissa ja Woodpolis -hankkeen myétd Kuhmon toimipaikkaan on hankittu uutta
puuntyostokalustoa. Kajaanin nakodkulmasta puualan keskittyminen Kuhmoon on aiheuttanut

ymmérrettavasti vastustusta henkildston keskuudessa.

Hallinnon muutosta kasittelevassa luvussa 3.3 muutosvastarinta todettiin:

Muutosvastarinnan voima piilee ihmisten pyrkimyksessa tavoitella omaa hyotyadn ja puolustaa itsedan.

Taman ansiosta jarjenvastaiset ja mielivaltaiset muutokset eivat tule menestyméan yhteiskunnassa.

Kainuun ammattiopistossa keskeinen lahtékohta on se, ettd opetus sdilyy Kajaanin lisaksi muillakin
paikkakunnilla. Liikelaitoksen johtokunta on kuitenkin rajannut tiukasti aloittavien ryhmien
minimikoot, koska liiketalouden periaatteella toimittaessa toiminta ei saa olla tappiollista. Tamén
vuoksi esimerkiksi lukuvuoden 2005 - 2006 aikana on jaanyt alkamatta yhteensa seitseman
opetusryhmaéa, joista kuusi on ollut muualla kuin Kajaanissa. Ammattiopiston pienid yksikoita
pidetddn auki niin kauan kuin niihin riittdd johtokunnan asettamisen rajojen mukaisesti riittdva
madra opiskelijoita. Pienten yksikkdjen pienet hakijaméaarét aiheuttavat linjojen lakkauttamisia,
mika puolestaan védhentdd kyseisen yksikon vetovoimaisuutta hakijoiden silmissa entisestaan.
Linjojen ja sitd kautta myos toimipaikkojen lakkauttamisesta paattaa liikelaitoksen johtokunta toisin
kuin lukiokoulutuksen tulosalueella, jossa yksittdisen lukion lakkauttaminen oli hallintokokeilun
alussa, ennen maakuntavaltuuston asettamia aloittavien opiskelijoiden aloituspaikkarajoja,

maakuntavaltuuston tasolla paatettava asia.

”KAO olisi mennyt yhdeksi tulosyksikdksi hallintokokeilusta riippumatta.”
”Se (KAO) on kdynyt neuvottelut kuntien kanssa, eikd reuna-alueiden murtumisella ole ollut mitédan

tekemistd halkon (hallintokokeilun) kanssa.”
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2.2 Raskas hallintokokeilu

Hallintokokeilun suunnitteluvaiheessa, ennen varsinaisen valmistelun aloittamista, lukioiden
rehtorit vastustivat, yhtd lukuun ottamatta, lukioiden mukaantuloa hallintokokeiluun. Rehtorit
nékivat hallintokokeiluun liittymisen perusteet hatarina. Lukiot ovat koulutustoimialalla pieni
toimija rahallisesti mitattuna, jos sitd verrataan Kainuun ammattiopistoon. Koko maakunnan
mittakaavassa lukioiden osuutta voidaan rahallisesti tarkasteltuna pitdd havidvan pienend. Tama
fakta nousi esiin useissa haastatteluissa. Koko Kainuun maakunta -kuntayhtymén budjetista
koulutoimen osuus on vain noin 15%, josta lukioiden osuus on noin neljannes ja ammattiopiston
kolme neljannesta. Lukioiden rehtoreiden mielestd hallintokokeiluun liittymisesta ei olisi hy6tya
lukioille. Hallintokokeilua kuvattiin myds aarimmadisen raskaana toimintamallina ja byrokratian
lisddntymisend. Aina hyvin itsendisesti toimineille lukioille malli naytti tuovan vain yhden turhan
padtoksentekoportaan. Moni koki hallintokokeiluun liittymisen myds valtavana ylimaardisena
tyOtaakkana, etenkin tulevan valmisteluvaiheen aikana, jolloin jouduttaisiin kokoontumaan
lukemattomia kertoja eri puolilla Kainuuta. Tuon ajan nahtiin olevan pois valmisteluun osallistuvien
henkildiden muusta tyostd ja useat haastateltavat kertoivat epdilleensd sen nakyvan myos
oppilaitostensa opiskelijoille, hallinnon asiakkaille. Haastateltavat nékivat ongelmallisena sen, etta
valmistelukoneisto vaatii opetustyota tekeviltd opettajilta uhrauksia nimenomaan opetuksen tason
heikkenemisena kun kontaktiopetusta on valmistelukokousten vuoksi véhennettava ja itsendisia

tehtavia lisattava.

”(Lukioiden) Rehtorien mielestd Lipposen sinisten ajatusten lunastaminen ei saa kunnia-asiana olla
itseisarvo, jonka vuoksi tehdédén tarpeettomia ratkaisuja.”

”Eduskunnan sivistysvaliokunta kuuli lukioiden edustajia.”

”Valmistelussa tuli selviksi, ettd nykyiselld lukiorakenteella ei voida jatkaa tulevaisuudessa ja jotain

ratkaisuja on tehtiva.”

Muutoksen johtamista kasittelevéssa luvussa 3.4 todettiin:

Muutosta johtavilla on riittavasti aikaa, energiaa, luovuutta ja taloudellista tukea muutosprosessin
suunnittelemiseksi. Kuitenkin muutoksen kohteena olevan organisaation ihmiset joutuvat varsinaisen
tydnsa ohella toteuttamaan muutoksen kaytanndssa. Heidan on opeteltava uusia toimintamalleja ja
kyettava selviytymdén tehtdvistd&n muuttuvien vaatimusten aikana. Muutosprosessin toteuttaminen
resursseilla, jotka aiemmin ovat juuri ja juuri riittdneet varsinaisen tyon tekemiseen, aiheuttaa ihmisissa

turhautumista ja sitd kautta muutosvastaisuutta.
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Teoreettisessa viitekehyksessa esitettya vaitettd tukevat lukuisat haastatteluaineiston kannanotot.

”Neljan tunnin huojennus opetukseen taysin riittiméton apulaisrehtoreille talla hetkelld.”
”Koulun sisiistd johtamista valmistelu héiritsi.”
”Lukion resurssit haluttiin kayttdd lukio-opetuksen hyvédksi ja hallintokokeiluun liittyminen nahtiin

valtavan kalliina suhteessa hydtyihin.”

Tutkimuksen yhtend tavoitteena oli selvittdd miten muutoksen kohteena olevat ihmiset ovat
muutosprosessin kokeneet. Samassa yhteydessé asetettiin tavoitteeksi myds tutkia miten hallinnon
muutos on vaikuttanut hallinnon asiakkaiden eli opiskelijoiden elamé&an. Useissa eri haastatteluissa
nousi esiin ajan riittdméattomyys seka varsinaisen tyon suorittamiseen etta hallintokokeilun laajuisen
reformitydn tekemiseen samaan aikaan. Monet haastateltavat olivat pahoillaan valmistelutyon
opiskelijoilleen aiheuttamasta tehokkaan kontaktiopetuksen vahenemisestd. Problematiikkaa
tutkitaan myos hallinnon muutoksen vaikutuksia kasittelevén teeman yhteydessd, jossa paneudutaan
koulutustoimialan liittymiselle asetettuihin tavoitteisiin ja oppilaitosten olemassaolon tarkoitukseen.

”Opettajien ollessa kokouksissa oppilaat tekivét itsendisid tOitd ja sen osalta ollaan oltu aivan
sietorajoilla.”
”Lukioiden mielestd ei ollut olemassa lukioiden sisdltd nousevaa perustetta hallintokokeiluun
liittymiselle.”

”Byrokratia on lisddntynyt.”

Tutkimuksen rajauksen ja perusvalinnoissa esitettyjen perustelujen mukaisesti edella mainittuja
kannanottoja ei ole kysytty hallinnon asiakkailta itseltdan, vaan vélillisesti koulutustoimialan
operatiivisilta toimijoilta. On kuitenkin perusteltu syy luottaa heiddn sanomaansa arvioitaessa
hallintokokeilun valmisteluvaiheen vaikutuksia opiskelijoihin. Yksityiskohtaista tietoa vaikutusten
merkityksestd hallinnon asiakkaille, opiskelijoille ei tutkimusaineiston perusteella kyeta tuottamaan.
Taman tutkimuksen aineiston avulla ei ole osoitettavissa, ettd edella esitetty valmisteluvaihe ja sen
aikainen  opetustyon  hairiintyminen olisi  vaikuttanut lukion tarkeimp&an  mittariin,
ylioppilaskirjoitusten tuloksiin. Sen vuoksi asiaan ei oteta sen enempéé kantaa, aiheen tutkiminen
tulee tehda tésta tutkimuksesta erillisend ja sen voi suorittaa jalkik&teen myos tilastoista tehtévien

analyysien avulla.
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2.3 Yhteisten virkojen dilemma

Lukioiden osalta hallintokokeiluun liittymisessd nahtiin haasteellisena tilanne perusopetuksen ja
lukion yhteisten virkojen osalta, joiden yhteensovittamiseen liittyvét ongelmat oli saatu jo aikanaan
ratkaistua ja nyt hallintokokeilun myota toimiva jarjestelma vaarantuisi. Kuntien omistamissa
lukioissa oli vuosia tehty yhteistyotd perusopetuksen ja kansalaisopiston kanssa kattavan opetuksen
ja opettajien tuntiresurssien jarjestamiseksi. Rehtorit nakivdt ongelmallisena kahden tydnantajan
mallin, jossa lukion opettajilla palkanmaksajana toimii Kainuun maakunta-kuntayhtymé ja
perusopetuksen opettajilla oma peruskunta. Opettajilla, jotka opettavat sek& perusopetuksessa etta
lukiossa tulisi néin ollen palkka kahdelta eri tydnantajalta. Kaytdnnon huolena suunnitteluvaiheessa
nahtiin tdman johdosta mm. se, miten opettajien tuntimaariin perustuvia kokoaikaisen ja osa-
aikaisen tydsuhteen ehtoja tulkittaisiin ja miten tuntiresurssien jakaminen kaytannossa toteutuisi
kun kumpikin opettajan taustaorganisaatioista pyrkii toimimaan oman etunsa mukaisesti.
Kéytannon eldmdsséd mallin vaikeus nakyisi opettajien opetusvelvollisuuden tayttymattomyyden
lisaksi esimerkiksi opettajien yhteistoimintapéivien ja virkaehtosopimuksen mukaisten, ns. VESO-
paivien, osuuksien maarittelystd ja tulkinnasta rajatapauksissa. Kaytannon komiikkana ja
arkirealismiin  vietynd kuvauksena todettiin jopa niinkin triviaali asia kuin kahden
palkkalaskelmakirjeen saaminen palkkapéivand, toinen omalta kotikunnalta ja toinen Kainuun

maakunta -kuntayhtymalta.

Lukioiden rehtoreilla oli edelld kuvatun perusteella todellisia perusteita hallintokokeilun
jarkevyyden kyseenalaistamiselle. Moni haastateltava oli turhautunut siihen turhaksi kayvaéan
tyohon, joka perusopetuksen, kansalaisopiston ja lukion toimintojen ja opettajaresurssien parhaan

mahdollisen kéayton vilille oli saatu vaivalla rakennettua.

”Pienten lukioiden osalta katsottiin, ettd niille tehddén hallaa jos yldasteelle jda lukioiden lakkauttamisen
myoté sellaisia virkoja, joissa opetusvelvollisuus ei tule tdyteen.”

”Filiaalin yhteissuunnittelu on valta haaste, kun joissakin lukioissa on perusopetuksen kanssa yhteisia
virkoja.”

”Kaavailuissa ei néhty lukioiden ja peruskoulutuksen kiintedd yhteytta”

Haastatteluaineistosta ei kdy selvasti ilmi, miksi Kainuun maakunta -kuntayhtymén
koulutustoimiala muodostettiin vain toisen asteen koulutuksesta. Haastattelujen kautta tuli esille

perusteluina  mm. se, ettd toisen asteen koulutuksen Kkatsottiin sopivan maakunnallisesti
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organisoitavaksi, ja ettd erityisesti lukioiden mukaantulolla saataisiin uusia kokemuksia. Esiin nousi
kuitenkin kannanottoja, joiden mukaan peruskoulujen mukaan ottaminen maakuntaorganisaatioon
olisi vienyt viimeisenkin perusteen koko peruskunnan olemassaololta. Sosiaali- ja terveydenhuollon
ja toisen asteen koulutuksen maakunnallistamisen jalkeen kunnan tehtévista oli muutenkin jaljella
enad kahdestakymmenesta neljadnkymmeneen prosenttia. Tuolloin ei enad olisi puhuttu pelk&sta
peruskuntien kanssa toimivasta ja niiden puolesta palveluja tuottavasta maakuntaorganisaatiosta,

vaan yhden kunnan Kainuusta.

2.4 KAO:n nakodkulmat ja yhteinen liikelaitos

Kainuun ammattiopistossa Kainuun hallintokokeiluun liittymisen arveluttavin tekija oli maakunnan
resurssien jakautuminen uuden maakunnallisen organisaation alaisuudessa. Kainuun ammattiopisto
toimii litkelaitoksena liiketoimintaperiaatteella ja se on valmis nopeisiinkin ratkaisuihin tilanteen
niin vaatiessa. KAO tekee toiminnassaan rahallista tulosta, toisin kuin erilaisen luonteen ja

rahoitusmallin omaava sosiaali- ja terveystoimiala, jossa budjetissa pysyminen on aina haasteellista.

Kainuun ammattiopisto -liikelaitoksen tekemé& voitto rahastoidaan ja kaytetddn oppilaitoksen
kehittdmistoimintaan, kuten uusien koulutusalojen kehittdmiseen. Varsinaisen toiminnan
pyorittamiseen KAO ei tarvitse perusrahoituksensa lisdksi rahallisia liséresursseja. Hallintokokeilun
valmisteluvaiheessa nousi huoli siitd, ettd Kainuun maakunta -kuntayhtymaén sisalla toisen toimialan
(koulutustoimialan)  kehittdmisresursseja  kéytettéisiin ~ toisen  toimialan  (sosiaali- ja
terveydenhuollon toimialan) toimintaan. Huolta aiheutti my6s mahdollinen hankintojen toimialat
ylittdva tarpeellisuusharkinta, jolla tarkoitetaan suurehkojen hankintojen vastakkainasettelua
Kainuun ammattiopiston ja sosiaali- ja terveydenhuollon toimialan valilla. Terveydenhuollon alalla
on aina perusteita ihmishenkid pelastavien laitteiden hankintaan, mutta koulutusorganisaation
nakokulmasta sen tekemét hankinnat (esim. kuorma-auto) ovat heille samalla tavalla valttamattomia

tulevaisuuden ja oppilaitoksen vetovoimaisuuden kannalta.

Mielenkiintoinen ajatus olisi ollut lukioiden ja Kainuun ammattiopiston nivominen yhdeksi
liikelaitokseksi, jolloin ammattiopiston erityisesti aikuiskoulutuksen kautta tekema liikevoitto olisi
voitu kanavoida ammatillisen koulutuksen kehittdmisen liséksi my6s lukiokoulutuksen
kehittdmiseen, mikali liikelaitoksen johtokunnassa téllaista tahtoa olisi 16ytynyt. Lukiokoulutuksen
ja ammatillisen koulutuksen yhdistdmisessa olisi talléin otettu suuri askel, jolla olisi voinut olla

my0s valtakunnallista kiinnostusta. Lukiot ja lukio-opiskelun valitsevat opiskelijat ovat kuitenkin
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monen haastateltavan mukaan sen verran konservatiivisia, ettd yhteisen organisaation alle
meneminen olisi herattdnyt varmuudella kirjavaa keskustelua. Kaksoistutkinnon suorittaminen on
ollut jo vuosi mahdollista lukioiden ja ammattiopiston opiskelijoille, mutta opiskelijat eivat ole
tarttuneet siihen juuri ollenkaan. Mielenkiintoista yhteisessa liikelaitoksessa olisi ollut myds se,
mihin koulutuslinjoihin liikelaitoksessa olisi panostettu markkinoitaessa toisen asteen opintoja
peruskoululaisille. Ammatillisen koulutuksen opiskelijoiden kautta liikelaitoksen tulos olisi
kehittynyt suotuisammin. Onhan ammatillisessa koulutuksessa yhdestda oppilaasta saatava
rahamaard selvéasti enemman Kkuin lukiokoulutuksessa. Lukiokoulutuksen ja ammatillisen
koulutuksen yhdistaminen ja siihen liittyvat ambitiot olisi mielenkiintoinen tutkimuskohde Suomen
olosuhteissa. Kainuussa aika ei vield tassa vaiheessa ollut kypsé ajatuksen eteenpdin viemisen
kannalta edes ajatuksen tasolla. Tutkijan hypoteesi on, ettd kysymys tulee maassamme pohdintaan
lahivuosien aikana ja keskustelu tulee alkamaan toisen asteen opiskelijamaarien pienenemisesté
kérsivien alueiden suunnalla, jossa opettajien tuntiresurssien tayttyminen ei yhden oppilaitoksen
jarjestamalla koulutuksella endd onnistu ja joissa suuremmille ikaluokille mitoitetut tilat alkavat

humista tyhjyyttaan.

2.5 Ylhaalta alaspain vai alhaalta ylospéain?

Tutkimuksen kysymyksenasettelussa pohdittiin hallintokokeilun suunnittelun ja valmistelun osalta
muutoksen johtamistapaa. Kysymyksenasettelussa esitettiin kysymys siitd, kokivatko haastateltavat
hallintokokeilun suunnittelun, valmistelun ja yleisesti muutosprosessin johtamisen ylh&élta alaspéin
annettuna vai paasivatkd he itse vaikuttamaan tehtyihin paéatoksiin. Kysymykseen on saatu
haastatteluaineiston avulla runsaasti informaatiota. Tutkimusaineiston kerdamisen yhteydessa tehty
suora kysymys antoi monivivahteiset vastaukset. Toisaalta kokemuksia ylhaalta alaspain johdetusta
toiminnasta ilmeni, mutta sitdkin painokkaampana nousi esille koulutustoimialalla tehty

sitouttamisprosessi.

Osa haastateltavista koki, ettd vaikka yhteisten virkojen dilemma tuotiin lukioiden toimesta esille
painokkaasti, maakunnan valmistelukoneistossa sitd vahateltiin. Tamé& oli yksi keskeinen tekija
ajatuksille, joissa hallintokokeilun valmistelu nahtiin ylh&&lta alaspéin johdettuna toimintana.
Lukiokoulutuksen valtuuskunta k&vi asian tiimoilta jopa eduskunnassa sivistysvaliokunnan
kuultavana hallintokokeilulain valmistelun yhteydessé pyrkimyksena vaikuttaa lainsaatgjiin. Toinen
keskeinen tekija ylh&élta alaspdin johdetun toiminnan tunteen syntymiselle oli se, ettd lukioiden

mukaantulo koettiin loppujen lopuksi mahtikaskyn omaiseksi maaraykseksi, jossa lukioilla itsellaan
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ei ollut mitaddn sananvaltaa. Olivathan rehtorit lahes poikkeuksetta vastustaneet kokeiluun liittymisté
ja silti hallintokokeiluun liityttiin. Lukioiden osalta valmisteluprosessin kdynnistyminen néytti
ennakkoasetelmien perusteella tuskaiselta ja vaikealta prosessilta. Todellisuudessa kuitenkin kavi
niin, ettd kun péatds lukioiden mukaantulosta oli tehty, loppui vastustus samalla hetkelld ja

aktiivinen asioihin vaikuttaminen alkoi.

Ylhaéltd alaspdin kokemuksia aiheutti haastateltavien mukaan myods Kkiireelld edennyt
valmisteluprosessi, jossa tyoryhmat tekivat suunnitelmiaan ja esityksiddn, mutta eivat monissa
tapauksissa n&hneet omien esitystensa tulevan valituksi toimintamalliksi. Tydryhmien tyon
vahdinen ndkyminen lopputuloksessa oli hairinnyt valmisteluvaiheessa useita vastaajia ja useat
haastateltavat kertoivat tydéryhmétydskentelyn olleen todella turhauttavaa. Osa néki valmistelussa
sellaisia piirteitd, ettd tydoryhmien ulkopuolella pienet epéviralliset ryhmét valmistelivat tydryhmien
vastuulle annettuja osa-alueita ja runnoivat ne Ilapi tydéryhmén kautta koulutustoimialan

ohjausryhmaéssa.

”Vedettiin kuin péssid narusta.”
”Hallintokokeilun osalta annettiin liian paljon asioita ylhaélta alaspéin.”

”Tyo6ryhmien tyo ei juurikaan ndkynyt lopputuloksessa.”

Edelld mainitut kokemukset ovat jossain mé&é&rin ristiriitaisia seuraavassa analysoitavan asian
kanssa. Lukuisat haastateltavat olivat myods valmisteluvaiheen jalkeen hallintokokeilun jo
kaynnistyttya tulleet siihen tulokseen, ettd laaja valmistelukoneisto oli loppujen lopuksi hyvé
ratkaisu, vaikka se soikin valtavasti aikaa muusta tyonteosta. Tatd pohditaan lisd4 seuraavassa
luvussa, jossa paneudutaan hallintokokeilun valmisteluvaiheen sitouttamisprosessiin  ja

tyoryhmatyoskentelyyn.

2.6 Sitouttaminen ja tydryhmatyoskentely

Kainuun  hallintokokeilun  valmisteluvaine  nahtiin  vastaajien  keskuudessa valtavana
sitouttamisprosessina. Valmistelu oli jaettu lukuisiin osa-alueisiin, joihin kuhunkin oli perustettu
omat tydéryhmansa oppilaitosten edustajista, hallintohenkilokunnasta ja opettajakunnasta.
Tyoryhmien esitykset vietiin  toimialan valmistelukoneistossa lopulta koulutustoimialan
ohjausryhmén paatettavaksi. Koulutustoimialan ohjausryhmaén kuului noin 50 jasentd, joten se oli

ohjausryhmaéksi verraten suuri. Siihen kuuluivat virkansa puolesta kaikki rehtorit, lautakuntien
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puheenjohtajat ja varapuheenjohtajat sekd tyomarkkinajarjestojen edustajat. Perusajatuksena oli,
ettd tyoryhmiin kuuluu mieluummin liian paljon kuin lilan vahan véked. Koulutustoimialalla
ohjausryhmaén ulkopuolella toimi pienempi, lukioiden ja KAO:n johdon tyéryhmd, joka kokoontui
ohjausryhméaa tiiviimmalla tahdilla. Ryhman kokoontumisien ansiosta lukioiden rehtorit ja
ammattiopistonjohto oppivat tuntemaan nopeasti toisten talojen toimintakulttuurit ja toimintatavat.
Ohjausryhmdan alaisuudessa toimi valmistelu- ja esittelyvastuullisina eri aineryhmien ja

tehtdvakenttien tyoryhmid, joiden vastuulle annetut valmisteltavat asiat maariteltiin tarkasti.

Tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen yhteydessd luvussa 3.4, Muutoksen johtaminen,

tarkasteltiin sitouttamisen merkitystd muutosprosessin onnistumisen kannalta:

Muutoksen toteuttamisen kannalta on térkedd, ettd organisaation operatiivinen taso sidotaan tiiviisti
muutosprosessiin sen kaikissa vaiheissa ja heidan asiantuntemustaan kaytetdan hyvéksi tehokkaasti.
Liséksi muutosprosessin tulee edetd avoimena, jotta muutos ei synnyttaisi vaaranlaisia ja muutosvastaisia

huhuja organisaation jasenten keskuudessa.

Kainuun hallintokokeilun osalta haastatteluaineistosta nousi esitettya teoreettista vaitettd tukemaan
lukuisia kannanottoja, joissa muutosprosessiin sitoutumista ja sitouttamista arvioitiin.
Hallintokokeilun valmisteluun otettiin laajasti mukaan oppilaitosten operatiivisesta toiminnasta
vastaavaa henkilostdd. Lukuisat opettajat olivat tekemdéssa tiettyyn teemaan liittyvia
valmistelutehtavid valmistelukoneiston tyoryhmien jasenend. Alla esitettavat suorat lainaukset
haastatteluaineistosta kertovat sen, ettd muutosprosessiin sitoutuminen tapahtuu alusta asti alkavan

osallistumisen kautta ja muutoksen toteuttaminen on ndin meneteltyna perustellumpaa.

”Iso valmistelukoneisto sitoutti ihmisid muutokseen ja on edesauttanut muutosten lapiviemista”.
”Tiedonkulun tasavertaisuuden vuoksi istuttiin valtava maérd kokouksia.”

”Jalkeenpdin ajatellen laaja valmistelukoneisto oli parempi systeemi kuin pieni suunnitteluryhma.”
”Sitouttaminen oli keskeinen ajatus. Tokihan se prosessia hidastaa ja vaikeuttaa, mutta ihmiset eivét olisi
ylhééltapdin annettuun malliin sitoutuneet.”

”Asioita ehdittiin puida ja inttdd tarpeeksi.”

”Opettajakunnasta 10ytyy monenlaista suhtautumista. Muutamat jaérat vastustavat aina kaikkea”
”Turhasta yhteistyosti on poikinut myds hyvai. Kollegiaalinen yhteistyd on lisddntynyt”
”Muutosvastarinnalta vietiin tehokkaasti siipid pois, kun mahdollisimman iso porukka sai olla tekeméassa
paatostd.”

”Loppujen lopuksi valmisteluvaihe kaikista ryhméytymisongelmista huolimatta oli todella positiivinen

asia. Mentiin yhta rintaa eteenpéin.”

62



”On mukavaa kun nykyisin tunnetaan ympari Kainuuta kollegoita. Voi mennd mihin tahansa lukioon kuin

kotiinsa ilman muodollisuuksia.”

Edelld esitetyt suorat lainaukset haastatteluaineistosta osoittavat sen, ettd hallintokokeilun
sitouttamisprosessi koulutustoimialalla onnistui, vaikka se koettiin varsinaisen valmisteluvaiheen
kiivaimpana aikana raskaaksi ja ajoittain turhauttavaksi. Vaihtoehtoisena mallina olisi voinut olla
pienen suunnitteluryhmén perustaminen organisaation sisaltd tai jopa kokonaan ulkoistettu
valmisteluryhmd. Haastattelujen perusteella voidaan todeta vaihtoehtoisten, operatiivisen
henkiloston poissulkevien menettelytapojen soveltuvan heikosti Kainuun hallintokokeilun tasoisen
suuren hallinnollisen muutoksen valmisteluun. Tutkimuksen analyysissa voidaan kiistatta todentaa

osallistumisen merkitys muutosprosessin onnistumisessa ja muutoksen kaytantdon saattamisessa.

3. Teemana hallinnon muutoksen vaikutukset

3.1 Itseintressista aktiiviseen osallistumiseen

Hallintokokeilun valmistelun k&ynnistyessa todenteolla vuonna 2003, ei maakunnassa voinut viela
puhua lainkaan maakunnallisesta ajattelusta. Jokainen kunta, organisaatio ja oppilaitos pyrkivat
alkuvaiheessa turvaamaan omia asemiaan oman organisaationsa ndkokulmasta. Kuntien edustajat
valmistelun alussa olivat puolustamassa omaa kuntaansa ja varmistamassa ettei omaan kuntaan
kielteisesti vaikuttavia esityksid vietdisi eteenpdin maakunnan valmistelukoneistossa. Myds
henkilékemioilla, joiden taustat liittyivat hallintokokeilua edeltdneeseen aikaan, todettiin olleen
merkitysta valmisteluvaiheen alussa. Haastatteluajankohta hallintokokeilun toisen vuoden
puolivalissa oli sopiva aika ké&yda lapi itseintressiin liittyvid asioita, silld valmisteluvaiheessa
itseintressin olemassaoloa ei vélttdmattd olisi samalla tavalla myodnnetty kuin muutama vuosi
myOhemmin. Haastateltavat kuvasivat itseintressia ja henkilosuhteiden merkitystd muutosprosessin

lapiviemisessd mm. seuraavilla tavoilla:

”Prosessia pitkitti itseintressin ldsnéolo.”
”[tseintressi ohjaa toimintaa paikoitellen aika paljon. Jos 1&htokohdat ihmissuhteissa ovat huonot halkosta
(hallintokokeilu) riippumatta, on neuvottelu vaikeaa.”

”Y1lattdvan keskeistd on henkilosuhteet asioiden etenemisen kannalta.”

63



Lukiokoulutuksen osalta Kainuussa tiedettiin, ettd joitakin lukioryppéitd on muodostettava. Kukaan
ei kuitenkaan ollut uskaltanut laittaa mitd&n konkreettisia esityksia julkiselle paperille. Hallinnon

muutosta ja muutosvastarintaa késittelevassa luvussa 3.3, todettiin:

Halutessaan ihmiset voivat omaksua muutokset nopeasti, etenkin silloin kun he hydtyvat muutoksesta.
Ongelmia seuraa siita, ettd muutoksen positiivisia vaikutuksia ei aina kyetd nakemaan ennakolta, jolloin

pelko tuntemattomasta voi toimia muutoksen omaksumisen ja hyvaksymisen esteena.

Kainuun hallintokokeilun ainutlaatuisuus ja tulevaisuuden tuntemattomuus ovat olleet selvia
tekijoitd kuntien ja niiden koulutusorganisaatioiden omien vakiintuneiden kéytantéjen ja
toimintamallien puolustamisessa. Positiivisten vaikutusten ennakointi on valmisteluvaiheen alussa
ollut haastavaa, eik& kenelldk&éan ole ollut mahdollisuutta antaa varmaa tietoa tulevasta. Uhkakuvat
vaeston ikarakenteen kehityksestd, ikaluokkien pienenemisestd ja muusta vaeston vahenemisestéa

ovat toimineet paatosten perustana ja muutosvastarinnan vahentajana.

Kainuun hallintokokeilun  k&ynnistyminen 1.1.2005 ei end nakynyt koulutustoimialan
organisaatioissa radikaalilla tavalla. Valmisteluvaiheessa oli hiottu yhteisia toimintoja ja
valmistelun loppupuolella oli jo eletty samalla tavalla kuin hallintokokeilun alettua. Haastateltavat
kokivat, ettd valmistelu- ja kaynnistymisvaiheen erottaminen toisistaan ei ole oleellista eik& niiden
rajapinnan tarkastelu ole relevanttia. Kokeilun kaynnistyminen néhtiin paremminkin valmistelun
jatkumona, jossa péaastaan tekemaan toita todellisten asioiden parissa. Tassa kasiteltavd teema
hallintokokeilun kéynnistymisesta ajoittuu tutkimuksessa hallintokokeilun alkuvaiheeseen, runsaan
vuoden ajanjaksoon, josta haastateltavilla oli kokemuksia haastatteluvaiheessa. Tuona aikana oli
ehditty saamaan kirjavia kokemuksia mm. videoneuvotteluopetuksesta, toimitilakysymyksista ja
maakunnan hankintatoimesta. Kéynnistymisvaihetta ei alkuperdisen teemahaastattelusuunnitelman
mukaisesti kasitella omana paateemanaan, eikd samassa laajuudessa kuin valmisteluvaihetta, jossa
organisaatiot todellisuudessa aloittivat mittavan yhteistoimintaprosessinsa. Suuri osa tutkimuksen

mielenkiinnon kohteena olleista kysymyksista nousi esille jo valmisteluvaiheen aikana.

”Kéynnistyminen on parasta valmistelua kun voidaan paéttdd oikeista ja todellisista asioista.”

Kainuun hallintokokeilun kaynnistymisvaihe on ajanjaksona kuitenkin mielenkiintoinen, silld sen
aikana on noussut esiin hallinnon muutoksesta johtuvia odottamattomia seurauksia, joiden
selvittdminen asetettiin tutkimuksen yhdeksi kysymykseksi. Hallinnon muutoksen odottamattomat
seuraukset ovat Kainuun hallintokokeilussa olleet todella konkreettisia, organisaatioiden
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vaikutuspiirille nékyvié asioita. Odottamattomien seurausten tarkastelussa on huomioitava, ettd osa
niistd on hyvin lyhytaikaisia, uuden toimintamallin tai uuden teknologian kaytt6onottovaiheeseen
liittyvid murheita. Tallaiset ongelmat voivat nousta alkuvaiheessa merkittavaan rooliin asenteiden
muokkautumisen kannalta, vaikka ne ovat ratkaistavissa hyvin yksinkertaisilla menetelmilla ja

toimenpiteilla.

3.2 Videoneuvotteluopetuksen haasteet alkuvaiheessa

Tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen yhteydessd kuvattiin  Kainuun lukioiden valistéa
videoneuvotteluopetusta kaaviolla. Merkittdavin asema videoneuvotteluopetuksella on ollut
filiaalissa, mutta sen kayttokokemuksia on kertynyt myds muille lukioille. Pitkien vélimatkojen ja
laskevan opiskelijamaéraennusteen Kainuussa videoneuvotteluopetus on néhty vélttdmattomyytena,
jotta opetus voidaan turvata mahdollisimman monessa kunnassa. Hallintokokeilun ensimmaéisen
vuoden aikana videoneuvotteluopetuksessa oli kuitenkin kohdattu odottamattomia haasteita ja
vaikeuksia. Vaikeuksien hyvéna piirteena oli se, ettd ne oli tunnistettu ja niihin pystyttiin

vaikuttamaan.

Videoneuvottelulaitteiden tekniikka oli ensimmaisilla kayttokerroilla heikosti opettajakunnan
hallussa. Videoneuvottelulaitteiden teknisid ominaisuuksia hallitsevaa ATK-tukea ei ollut saatavissa
niin paljoa kuin videoneuvotteluopetuksen kanssa olisi tarvittu. Haastateltavien mukaan useilla
opettajilla oli laitteiden ja yhteyksien kanssa merkittdvia ongelmia ja monet kokivat suurta
voimattomuuden tunnetta kun atk-tukihenkilda ei ollut saatavilla ja monta luokkaa oppilaita ympari
maakuntaa odotti ongelman ratkeamista. Oppilaat hermostuivat, kun oppitunnista meni suuri osa
laitteiden kanssa temppuiluun. Monissa tilanteissa, joissa yhteydet muihin lukioihin eivat toimineet,
olettivat opetusta antavan lukion opiskelijat, ettd heidan tuntinsa pidetaan silti normaaliin tapaan,
vaikka parhaillaan kolmen muun lukion opiskelijat istuivat luokissaan ilman kuvaa ja aantd, tai
kuva saattoi tulla mutta aani ei. Myds dokumenttien ndkymisen kanssa oli runsaasti paanvaivaa.
Alkuvaiheen ongelmana oli myds dadnen huono laatu, joka johtui osittain sisustuksellisista syista.
Laitteiden aani kaikui ja oli kiusallisen epéatasainen. Ongelmia saatiin ratkottua yksinkertaisilla
parannuskeinoilla; luokkiin asennettiin verhoja ja mattoja kaikumisen estdmiseksi ja mikrofonien
sijoittelua parannettiin. Tekniikan perusteellisempi sisadnajo ennen todellisia opetustilanteita olisi
antanut paremman sysayksen videoneuvottelutekniikan hyvéaksynnalle opiskelijoiden keskuudessa.
Osa haastateltavista oli havainnut oppilaidensa valttdvan videoneuvottelulla jarjestettavid kursseja,

mikali siihen oli mahdollisuus. Kaikkien kurssien osalta se ei kuitenkaan ole ollut mahdollista.
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Videoneuvotteluopetukseen liittyneet haasteet ja ongelmat eivéat koskeneet ainoastaan tekniikkaa.
Opetuksen pedagoginen puoli nousi myos esille haastatteluissa. Ryhmien lukumaaralla oli myods
merkitysta opetuksen onnistumiseen. Kolmeen ryhmaan oli vield suhteellisen helppoa orientoitua,
mutta neljan ryhmdn kanssa hyvén kontaktin saaminen ilmeni haasteelliseksi. Luokkien
opiskelurauhaa opettajien ei ole tarvinnut valvoa, sill& lukiotasolla muut opiskelijat pitavét huolen
siitd, ettd luokassa on hyva tydskennelld ja seurata opetusta. Lukioissa opiskelijat ottavat
kiitettavalla tavalla vastuuta omasta oppimisestaan. Haastateltavien mukaan opiskelijat valitsevat
ensisijaisesti oman tutun opettajan pitdman lahiopetuskurssin, jos se suinkin on mahdollista.
Joissakin ryhmissé vieraan lukion opettajan antama opetus ei olut tyydyttanyt opiskelijoita.
Ristiriitoja uusien opettajien kanssa oli alkuvaiheessa, mutta niistékin paastiin eroon opiskelijoiden

tajuttua, ettd opetustyyleja on yhtad monta kuin on opettajia.

Videoneuvotteluopetuksen osalta on todettava, ettd haastateltavat pitdvat sitd erittdin hyvana ja
tarkedna opetusvélineend. Vaikka edelld esitettiin vélineen toimimattomuuteen ja epdvarmuuteen
liittyvida kokemuksia, on videoneuvotteluopetusta pidetty onnistuneena sen jalkeen kun tekniset

ongelmat oli ratkaistu ja opetustilanteiden alkujadykkyydesta padsty eroon.

Videoneuvottelun kustannukset filiaalin sisalla on kokeilun alkuvaiheessa maksanut opetuksen
tarjoava oppilaitos. Filiaalin sisélld ei siis laskuteta jérjestetystd opetuksesta. Tdma nousi
haastatteluissa ongelmalliseksi, etenkin kun filiaali oli yksi yhteinen tulosyksikko.
Tulosyksikkoajattelu ei ollut ainakaan alkuvaiheessa iskostunut yleiseen tietouteen ja lukioita
vertailtiin edelleen omina yksikkdinaan, vaikka filiaaliin kuuluvat lukiot olivat nyt hallinnollisessa
ja taloudellisessa mielessa yksi yksikkd. Filiaalin sisalla ei alkuvaiheessa ollut mahdollista paasta
taysin tasaveroiseen videoneuvottelun anto-osuuteen lukioiden vélilld. Osa lukioista joutui ndin

ollen kantamaan suhteellisesti suuremman osuuden filiaalin yhteisesta opetuksesta.

”Toisilla menee videoneuvotteluopetukseen enemman resursseja kuin toisilla, mutta niité ei kuitenkaan

filiaalin sisilld hyvitetd milldén tavalla.”

3.3 Tilaproblematiikka ja kuntien ylimaarainen kiinteistbmassa

Hallinnoijan muuttumisena konkretisoitunut hallinnon muutos on johtanut hallintokokeilun aikana

tilojen kayttdon, saneeraamiseen ja vuokraamiseen liittyvadn ongelmatilanteeseen, varsinaiseen
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intressiristiriitaan. Kainuun maakunta-kuntayhtymén koulutustoimialan periaatteena on vuokrata
kunnilta tarvitsemansa tilat toisen asteen koulutuksen jarjestdmiseen eri paikkakunnilla. Ongelma
syntyy siitd, ettd koulutustoimialan tilatarpeet ja kuntien opetuskédyttoon aikanaan rakennuttama
kiinteistomassa ovat eri suuria. Problematiikkaa lisad entisestadn tilojen hinnoittelu, sillda mita
parempikuntoiset ja uudemmat tilat maakunnan oppilaitos kunnasta vuokraa, sitd kovempaa
vuokraa se niistd joutuu maksamaan. Korkeat tilavuokrat puolestaan syovat lukiokoulutuksen

rahallisia resursseja pois muusta kaytosta.

Tilanne on paradoksaalinen. Kunta on ensin rakennuttanut tai saneerannut oppilaitokselle
kelvolliset ja nykyaikaiset tilat, joissa oppilaat ja opettajat viihtyvat. Kuntien ajatusmaailman
taustalla on luonnollisesti myds omien oppilaitosten vetovoimaisuus. Toisen asteen oppilaitosten
isantdorganisaation muututtua uudet tilat ovatkin yhtakkia taloudellinen riippakivi oppilaitokselle.
Maakunnan koulutustoimialan intressi on jarjestda toisen asteen koulutusta maakunnassa muiden
periaatteiden lisaksi taloudellisesti kestavélld tavalla. Edelleen maakunnan intressi on jarjestaa
kaikilla paikkakunnilla valtakunnallisesti tasokasta opetusta ja pitada oppilaitoksensa vetovoimaisena
nuorison poismuuton ehkadisemiseksi. Maakunnan nakokulmasta poismuuttoa tarkastellaan
maakunnasta poismuuttona. Nykyaikaiset tilat palvelevat naitd tavoitteita. My6s kunnan intressi on
laadukkaasta opetuksesta tunnetut, vetovoimaiset toisen asteen oppilaitokset. Kunnan intressind on
maakunnan sisdisen nuorisomuuton ehkaiseminen ja opiskelijoiden pysyminen omassa kunnassa.
Kajaanin osalta nuorison muuttoliike on positiivinen asia, silla muuttoliikkeen suunta on ollut
voimakkaasti Kajaaniin pdin, jossa opiskelijoille on tarjolla runsaasti myds opintojen ulkopuolisia
aktiviteetteja.

Kalliita tilavuokria toisen asteen koulutuksen jarjestajalta periessaan kunnat joutuvat haluamattaan
syomaan oppilaitostensa muita, vetovoimaisuuteen ainakin vélillisesti vaikuttavia resursseja.
Toimitiloista noussut keskustelu on hyva esimerkki siitd, miten hallinnon muutos voi konkreettisesti
vaikuttaa organisaatioiden eldmaén. Kuntien oppilaitosten ei olisi valttdméttd koskaan tarvinnut
miettid tilojensa kalleutta tai kayttOastetta kovin tarkkaan. Uuden asiakkaan (tiloja vuokraava
Kainuun maakunta-kuntayhtyma) myo6ta tarkastelua on ollut pakko tehdé. Ostaja haluaa vastinetta
rahoilleen eikd halua maksaa kéyttdmattomasta tilasta. Ongelman esiin nouseminen kertoo

koulutustoimialan tehostamistoimien olevan vahvasti myos taloudellista tehokkuutta hakevia.

”Tilojen saneeraaminen nostaa niiden arvoa ja talousarvioon tdma vaikuttaa raskaasti.”
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”Maakunta vuokraa vain tarvitsemansa tilat ja kunnalle ja3 ylimaériistd kiinteistomassaa, joka on niiltd
ajoilta kun ihmisié oli paljon enemmaén.”
”Opetukseen ja koulun normaaliin toimintaan on kdytettivissd huomattavasti vihemman rahaa vaikka

budjetti on suurempi. Vuokriin menee rahaa ja ennen ei mennyt.”

Edella esitetyn pohjalta on hyvé edetéd analyysin seuraavaan tarkastelukohteeseen, jossa pohditaan
hallintokokeilulle asetettuja tavoitteita ja oppilaitosten olemassaolon tarkoitusta. Toisin sanoen
kysymys on siitd, miksi koulutustoimiala on liittynyt mukaan Kainuun hallintokokeiluun. Mita
asioita on lahdetty sitd kautta parantamaan ja mitd nakokulmasta kehitystyota on lahdetty
tekemaan? Mika on ollut strategia, eli kirjattu suunnitelma siitd milla toimenpiteilld péaastaan
haluttuun lopputulokseen? Teoreettisen viitekehyksen yhteydessa esitettiin kysymyksié hallinnon
muutoksen, Kainuun hallintokokeilun tavoitteista koulutustoimialalla. Onko hallinnon muutoksen
tavoitteena ollut opetuksen kehittdminen, opiskelijoiden pysyminen Kainuun oppilaitoksissa,
taloudellisten reunaehtojen toteutuminen, taloudellisen tuloksen positiivinen kehitys tai kokemusten

saaminen, kuten hallintokokeilun kokeiluluonteeseen sopii?

3.4 Olemassaolon tarkoitus ja strategian puute

Teoreettisen viitekehyksen hallinnon muutosta ja muutoksen johtamista kasittelevassé luvussa 3.4
todetaan:

Tarkeinta olisi nahda se, miten uudistus ja muutos on vaikuttanut niihin ihmisiin, joita varten muutoksen
kohteena ollut organisaatio on olemassa. Asiakaslahtoisyyden sijasta muutosten onnistumista arvioidaan
yleenséa hallinnon tai organisaation suorituskyvyn nékdékulmasta unohtamalla samalla se perustavaa
laatua oleva ajatus, etta julkishallinto ja julkiset organisaatiot ovat ihmisia varten. Niiden olemassaolo ei

ole itseisarvo.

Teoreettisessa viitekehyksessa esitetty nakemys sopii erinomaisesti kasilla olevan aiheen pohdinnan
lahtokohdaksi. Todettaessa, etta julkishallinto ja julkiset organisaatiot ovat ihmisid varten, emme
rajaa organisaatioiden vaikutuspiirista vield ketd&n pois. Koulutusorganisaatioiden osalta meidén
tulee tarkastella luonnollisesti opiskelijoiden ndk6kulmasta, mutta tarkedd on tarkastella sitd myds
organisaatioiden  tyontekijoiden, opettajien, hallintohenkilokunnan ja  tukitoiminnoissa
tyoskentelevien kannalta. Edelld hallintokokeilun valmisteluun liittyvén teema-alueanalyysin
yhteydessé tarkasteltiin mm. perusopetuksen ja lukiokoulutuksen yhteisten virkojen ja yhteisten
opettajien k&yton problematiikkaa uuden toimintamallin, hallintokokeilun aikana. Edelleen

tarkasteltiin tilaproblematiikkaa, joka mietitytti suurinta osaa haastatelluista henkil6istd. He olivat
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kerrotun perusteella joutuneet kayttdmadn aikaansa asian pohtimiseen. Tilaproblematiikka
puolestaan on yksi konkretisoituma lukiokoulutuksen tulosyksikkoajattelusta, jossa sanan tulos,

merkitys on haastatteluaineiston perusteella myés rahaan liittyva.

Lukion tulosajattelu yksittaisen lukion nakokulmasta on pohjimmiltaan opiskelun tuloksiin,
ylioppilaskirjoitusten tuloksiin ja jatko-opintoihin padsemiseen liittyvid. Lukio on yleissivistavaa
koulutusta tarjoava oppilaitos, jonka tehtdvanéa ei ole tehda rahallista tulosta. Lukion olemassaoloa
pidetddn paikkakunnan imagolle todella tdrke&dnd. Haastatteluissa nousi esille, ettd esimerkiksi
yrittajajarjestot ovat ottaneet sellaisen kannan, ettd lukio on kunnasta 10ydyttavé, vaikka lukiolaiset
jaavatkin  ammattikoulutuksen saaneita harvemmin omalle paikkakunnalle elinkeinoeldaméa
hyodyttaméan toisen asteen opintojen jélkeen. Lukio-opiskelijoihin liittyva toive liittyy heidén
mahdolliseen paluumuuttoonsa muualla suoritettujen korkeakouluopintojen jalkeen. Ammatillisista
oppilaitoksista valmistuvat opiskelijat jadvat suuremmalla todennédkoéisyydelld paikkakunnan
yrityksiin tyontekijoiksi, mutta lukion imagomerkitys kunnille on huomattava.

Kainuun hallintokokeilun avut toisen asteen koulutuksen sailymiseen maakunnan pienissa kunnissa
heratti monia kannanottoja. Toisen asteen koulutuksen turvaaminen myo6s kasvukeskuksen

ulkopuolella oli hallintokokeiluun liityttdessa yksi keskeisid argumentteja.

“Hallintokokeilu ei ole edistdnyt koulutusmahdollisuuksia. Selvdd on, ettd yksikditd joudutaan
lakkauttamaan kun hakijoita ei ole. Todennakdisesti tulee Kajaani-keskittyma koulutuspuolelle.”
“Tulevaisuuspolku vesittynyt Vuolijoki-pdatoksen myotd.” Varmasti Puolanka ja Hyrynsalmi seuraavat
mukana piakkoin.”

”’Maakunnallisesta nékokulmasta pienten lukioiden sdilyminen ei ole ensiarvoista.”

Tahan pro graduun tekemissani haastatteluissa nousi useaan otteeseen esille maakunnallisen
strategian puute. Moni haastateltava nosti strategian puuttumisen ongelmallisena, koska vuoteen
2012 asti eivat kainuulaiset organisaatiot voi toimia ilman selkeda maakunnallista strategiaa. Vaikka
kokeilun tarkoituksena on hankkia kokemuksia, ei kokeilun piiriin kuuluvilla organisaatioilla ole
varaa ajelehtia kokeilun varjolla. Pelkkd hallintokokeilulaki ei voi toimia Kainuun maakunta-
kuntayhtyman kokoisen organisaation strategia-asiakirjana, vaikka siind maaritellaankin kokeilun
tarkoitus ja haluttuja suuntaviivoja. Useat haastateltavat olivat pohtineet mik& on Kainuun

maakunta-kuntayhtyman strategia ja mika on sen koulutustoimialan strategia.

”Maakunnalla ei ole selkedd strategiaa koulutustoimeen eikd muuhunkaan.”
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”Ei kokeilla miten Kainuu saataisiin elinvoimaiseksi, vaan kokeillaan miten paljon pienelle alueelle

saadaan hallintoa.”

Tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen yhteydessé pohdittiin muutoksen, kokeilun ja reformin
suhdetta ja niiden merkityksid muutoinkin kuin semanttisessa mielessé. Haastateltavat kertoivat
kokeilun ongelmallisuuden olevan siing, ettd kokeilun madréaikaisuus tekee tulevaisuuden
epamadraiseksi. Samaan aikaan kokeilun aikana organisaatioiden pitdd kyetd toimimaan
mahdollisimman hyvin tehtdvansd, olemassaolonsa tarkoituksen, mukaisesti. Kuitenkaan varmuutta
siitd ei ole, ettd kokeilun aikana vakiintuneeksi menestykselliseksi toiminnaksi muokkautuneet
toimintamallit voitaisiin sellaisenaan pitd4 kaytossd myos kokeilun maardajan jalkeen. Kainuun
hallintokokeilun kokeiluluonteen koettiin ndin ollen lisddvan epdvarmuutta tulevasta. Tematiikka on
erityisen  ajankohtainen koko Kainuun osalta hallintokokeilun jatkosta pééatettaessa.
Vakinaistetaanko kokeilun aikana toteutettu malli, puretaanko se osittain, otetaanko mukaan uusia
julkisia palvelutehtdvid maakuntaorganisaation vastuulle, vai jatketaanko hallintokokeilua edelleen
saman laajuisena kokeiluna kuin tdhan asti? Edella esitetyn perusteella voidaan todeta, ettd kokeilun
jatkaminen kokeiluna aiheuttaa epdvarmuutta ja hammennystd maakuntaorganisaatiossa
tyoskentelevien ihmisten keskuudessa todennékoisesti kaikilla toimialoilla. Kokeiluluonne ei
my0skaan kannusta pitké&n aikavélin strategian laatimiseen, vaikka sen tekeminen onkin mahdollista
ja suositeltavaa. Kokeilu mielletddn edelleen malliksi, johon eri intressiryhmét kohdistavat

kritiikkiaan pyrkiessaan vaikuttamaan lopulliseen kayttoonotettavaan malliin.

3.5 Nakokulmana median rooli

Tutkimusaineistosta ei voi olla nostamatta esille maakuntalehden roolia ja osuutta Kainuun
hallintokokeilun valmistelu- ja kaynnistymisvaiheessa. Tutkimuksessa ei alun perin keratty lainkaan
tietoa median roolista kokeilun valmistelussa, mutta se nousi haastattelu toisensa jalkeen jollakin
tavalla esille. Koska haastateltavat kokivat asian merkityksellisend tutkimuksen aineiston keruun
yhteydessd, on perusteltua omistaa aiheelle oma alalukunsa tassa tutkimuksessa. Mediakeskustelua
voidaan pitdd yhtend hallinnon muutoksen aiheuttamana merkityksellisend osa-alueena vastaajien
nakokulmasta.  Koulutustoimialan ~ muutosprosessiin ~ liittynyt  julkinen  keskustelu  teki
koulutustoimialan valmistelutydstd koko maakunnan seuraaman prosessin. Monet haastateltavat
olivat kokeneet julkisen keskustelun hyvin usein epdmiellyttdvéna ja jopa provosoivana. Erityisesti

lukioiden rehtorit kokivat, ettd heitd oli syytetty melko suorasukaisesti oman aseman puolustajiksi
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ja kehityksen jarruiksi. Haastatteluaineistosta nousi esiin mm. seuraavia kannanottoja aihepiiriin

liittyen:

”Kainuun Sanomat leimasi lukioiden rehtorit oman asemansa puolustelijoiksi, koska rehtorit Kkriittisesti
argumentoivat halkoa vastaan.”

”Kainarin kirjoittelu on populistista.”

”Maakuntalehdelld on suuri rooli mielipiteenmuokkauksessa. Onnistumisia ei nosteta esiin, vaan

negatiiviset asiat nousevat liian suureen asemaan.”

Haastateltavien kritiikki kohdistui erityisesti maakuntalehteen, joka on seurannut luonnollisesti
hallintokokeilua prosessin ensivaiheista saakka intensiivisesti. Useissa yhteyksissa nousi esiin, etta
kirjoittelu koulutustoimialaan liittyvissa asioissa ei ollut haastateltavien mielesta objektiivista, vaan

lehti oli valinnut kantansa hallintokokeilun kannattajana ja nousi kriittisia argumentoijia vastaan.

”Lehdestd saa lukea, ettd homma toimii, mutta kdaytannossa se ei toimi.”
”Kainuun Sanomat on ollut paska media.”

”Kolmas valtiomahti ohjaa ja pitdd virkamichet vireind.”
”’Maakuntalehti siunaa maakuntahallinnon toiminnan.”

”Tyytyméttdmyys 16ytdéd uusia uomia ja maakuntalehtikin lietsoo asiaa.”

Monet haastateltavat kokivat, ettd medialla on merkittdva rooli maakunnan sisalla yleisen
mielipiteen muodostamisessa ja pelkilla otsikoinneillakin voidaan ohjata ihmisten mielikuvien
syntymistd. Keskusteluissa nousi myos esiin kysymys median merkityksestd maakunnan nuoriin,
jotka tekevat valintojaan toisen asteen oppilaitosten valilla. Esimerkiksi pienten lukioiden
séilymisen ja lakkauttamisen esiin nostaminen yhteisvalinnan kynnyksell& voi antaa nuorille
signaaleja valita toisin kuin alun perin oli suunnitellut. Tieteellistd naytt6d mediakeskustelun
vaikutuksista ei kuitenkaan tdssa tutkimuksessa voida osoittaa, joten aihe jatetddn kokemusten
kertomisen tasolle. Se ei vahenna asian merkityksellisyytta milladan tavalla. Median merkityksesta
tehtévét tutkimukset eivat kuulu hallintotieteellisen orientaation pariin, mutta mediatutkimuksen
tieteenalalle se sopisi erinomaisesti ja epdilemattd sen kaltaista tutkimusta on tehty runsaasti eri

yhteyksissa.
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VI TUTKIMUSTULOKSET

Tutkimuksen laadullinen analyysi on tarjonnut mielenkiintoisia ndkdkulmia hallinnon muutoksen
vaikutuksiin  koulutustoimialalla ~ Kainuun  hallintokokeilun  alkuvaiheessa.  Tutkimuksen
kysymyksenasetteluun on palattu analyysin yhteydessa moneen otteeseen ja sen avulla on haettu
johdonmukaisuutta ja alkuasetelman ja lopputulosten yhteensopivuutta. Analyysid on vahvistettu
titviilla keskustelulla tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen kanssa. Laadullisen analyysin
tutkimustulokset perustuvat haastateltavien nakemyksiin késitellyistd teemoista, eikd niita ole
tarkoituksenmukaista eikd mahdollista  tiivistdd yksinkertaistetuiksi  tutkimustuloksiksi.
Tutkimuksessa on kuitenkin pyritty jakamaan esiin nousseet asiat mahdollisimman itsendisiksi osa-
alueiksi, jotka konkretisoituvat tutkimusanalyysin alalukuina. Tiiviiden, paateemojen alle koottujen
alalukujen avulla on mahdollista saada kasitys hallinnon muutoksen vaikutuksista valitun
tutkimuskohteen osalta. Otsikoinnin tarkoituksena on mahdollistaa nopea kokonaiskuvan
muodostaminen tutkimuksen keskeisistad esiin nousseista teemoista, kiinnostuksen kohteista ja
tuloksista. Ymmartadkseen tutkimuksen tarjoamaa informaatiota kattavasti, on suositeltavaa
perehtyé tutkimuksen laadulliseen analyysiin kokonaisuudessaan. Talldin on mahdollista tarkastella
asioita monipuolisemmin eri nékokulmista, kuten haastateltavatkin ovat tehneet. Muutoksen
vaikutukset eivat ole tiivistettdvissd hyviin ja huonoihin vaikutuksiin. Useat Kkielteisena
vaikutuksena koetut asiat ovat ajan myo6ta saaneet positiivisen séavyn. Jos ei muuten, niin ainakin

oppimisen nakdkulmasta.

Haastatteluaineiston perusteella voidaan osoittaa hallintokokeilun valmisteluvaiheen olleen raskas
prosessi useiden suunnitteluun osallistuneiden henkiléiden kohdalla. Haastateltavien mukaan
valmisteluty6ryhmissd ilmeni valmistelun aikana joidenkin ihmisten kohdalla uupumusta,
turhautumista ja aikaansaamattomuuden tunnetta. Toisaalta prosessi nahtiin myods positiivisena
ryhmaytymisen vélineend, joka on hyodyttanyt kollegiaalisen yhteistyon lisdantymisena
opettajakunnan keskuudessa. Valmisteluun liittyvassa osallistumisen asteessa on luonnollisesti ollut
suuria eroja henkildiden toimenkuvista riippuen. On myos osoitettavissa, joskaan ei Kiistattomasti,
ettd valmisteluprosessiin liittyneet opettajien poissaolot oppitunneilta ovat nédkyneet negatiivisella
tavalla hallinnon asiakkaille eli opiskelijoille. Kontaktiopetuksesta on jossakin maarin jouduttu
tinkimé&an opettajien ollessa valmistelutydryhmien kokouksissa. Nakemykset kontaktiopetuksen
tilalle tulleista itsendisistd tehtavista ja niiden positiivisista ja negatiivisista aspekteista vaihtelivat

kuitenkin haastateltavien kesken huomattavasti. Osa vastaajista nadki itsendisen tydskentelyn
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kasvattavan opiskelijoita yliopistomaiseen vastuun ottamiseen, osa néki itsenéisten tehtavien annin
olevan vield toisen asteen koulutuksen opiskelijoille kontaktiopetusta véhdisempaa.
Valmisteluprosessin vaikutukset toisen asteen opiskelijoiden opiskelutuloksiin eivat tasta
tutkimuksesta kuitenkaan kay esille, vaan se on mahdollista tehdd aiheen jatkotutkimuksen

yhteydessé.

Toisen asteen koulutuksen mukaantulo osaksi Kainuun hallintokokeilua toi lukioiden osalta esille
huolen yhteisista opettajaviroista perusopetuksen ja lukioiden vélilld&. Monet haastateltavat nakivat
toimivan yhteistyon opettajaresurssien osalta vaarantuvan kahden tyonantajan mallin tullessa
kéytantoon. Perusteluina toisen asteen mukaan ottamiselle Kainuun hallintokokeiluun nousivat
esille uusien kokemusten saaminen ja yhteistyon lisadmisen tarve ikaluokkien ja opiskelijaméérien
pienentyessd. Tarkoituksena oli yhteistyon avulla turvata pienten lukioiden toimintaedellytykset.
Haastatteluaineiston perusteella voidaan todeta yhteistydon Kainuun toisen asteen oppilaitosten
kesken lisdadntyneen merkittavésti hallintokokeilun ansiosta. Erityisesti yhteistyd on lisdantynyt
lukiokoulutuksen tulosalueella. Kollegiaalisella yhteistyolla todettiin olevan motivoivia vaikutuksia

opetustydhon.

Tutkimukseni pohjalta nden ihmisten sitoutumisen muutokseen aarimmaéisen tarkeéna tekijana
muutoksen onnistumisen kannalta. Kainuun hallintokokeilun valmisteluvaiheessa asetettiin todella
paljon tydryhmid, jotka valmistelivat tiiviisti oman vastuualueensa muutoksia. Tyoryhmat
kokoontuivat lukemattomia kertoja, usein vasymiseen asti, mutta sitd kautta valmistelussa mukana
olleet ihmiset sitoutuivat myds muutoksen kéaytannon toteuttamiseen. Kun yksilo paésee itse
paattamaan itseddn koskevien toimintakaytantdjen muutoksesta, on sitoutumisen aste huomattavasti
korkeampi. Samalla muutosvastarinnalta lahtee pohja pois, silld omista paatoksistaan ei ole
korrektia syyttdd muita. Osallistumiskokemukset ovat kuitenkin subjektiivisia ja aina todelliset
vaikuttamismahdollisuudet eivat korreloi jokaisen yksilon kohdalla virallisen julkilausuman kanssa.
Syyn& huonoon Kkorrelaatioon voi olla myds yksilon luontainen muutosvastarinta uuteen ja
tuntemattomaan, kuten tutkimuksen analyysissé todettiin. Tutkimuksessa tuli ilmi, ettd
muutosvastaisuutta ilmenee erityisen selvésti muutostilanteen alkuvaiheessa, jolloin tulevaisuutta
voidaan pitd4d tuntemattomana ja uhkakuvia on helppo maalata. Kainuun hallintokokeilun
suunnittelu- ja valmisteluvaiheessa uhkakuvia ja negatiivisia skenaarioita 10ydettiin runsaasti, mutta
toiminnan kaynnistyttyd ne alkoivat véhentyd. Aktiivinen osallistuminen oman tulevaisuuden

suunnitteluun nahtiin tarkeana.
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Hallinnon muutoksella on tutkimusaineiston perusteella ollut odottamattomia vaikutuksia, jotka
ovat hyvin konkreettisesti nakyneet tutkimuskohteena olleiden organisaatioiden toiminnassa.
Erityisesti filiaali-lukiossa kayttoonotettu videoneuvotteluopetus kohtasi alkuvaiheessa ongelmia,
jotka olivat pédasiassa teknisid ja niihin oli l0ydettavissa ratkaisut suhteellisen nopeasti.
Turhautumista ja protestointia ehti sen vuoksi kuitenkin opiskelijoiden keskuudessa syntya.
Videoneuvottelun myo6td kohdattiin my6s pedagogisia ongelmia, kun vieraan paikkakunnan
opettajan ja opetusta vastaanottavan ryhman kemiat eivét aluksi sopineet yhteen. Nama ongelmat

olivat kuitenkin ratkenneet suhteellisen nopeasti.

Koulutuksen jarjestdmisen tilakysymys nousi myos laajalla rintamalla esiin haastattelujen
yhteydessé. Kainuun hallintokokeilun myéta Kainuun maakunta -kuntayhtymasta tuli kuntien toisen
asteen oppilaitosten tilojen vuokraaja. Koska Kainuun maakunta -kuntayhtyméa vuokraajana haluaa
vuokrata vain tarvitsemansa tilat koulutuksen jarjestdmiseen, nousee tarjolla olevien kiinteistéjen ja
tilatarpeiden valille ristiriita. Tilavuokrien talousvaikutukset ovat yhtakkida muuttuneet oppilaitosten

huoleksi.

Strategian puuttuminen koettiin yhdeksi hallintokokeilun ongelmakohdaksi. Tutkimuksessa nousi
esille, ettd Kainuun hallintokokeilun méaraaikaisuus ja selked kokeiluluonne vaikuttaa negatiivisesti
tulevaisuuden suunnitelmien tekemiseen. Kokeilun keskeisend tavoitteena on saada kokemuksia,
joka puolestaan ei voi olla strategisen suunnittelun lahtokohtana. Tamén vuoksi on keskeista
ratkaista koulutustoimialan lisdksi koko Kainuun hallintokokeilun tulevaisuus selvalla tavalla.
Kokeilun jatkaminen ei ole hedelmallistd, vakinaistettu toimintamalli luo vakautta ja
ennustettavuutta. Julkishallinnolliset organisaatiot ovat esimerkkeja pysyvista rakenteista, joiden
luoma viitekehys muodostaa yhteiskunnan reunaehdot. Hallintokokeilu kokeiluluonteensa ja
epavarman jatkonsa vuoksi aiheuttaa kohdealueen ihmisissd selvad epévarmuutta ja skeptisyytta

tulevaisuuden suhteen.
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VII LOPPUSANAT

Taman tutkimuksen tekeminen on ollut mielenkiintoinen prosessi. Tutkimushaastatteluihin
osallistuneita ammattilaisia on Kkiitettdva nodyrimmin heiddn innostuneesta suhtautumisestaan
tutkimusaiheeseen. Haastattelujen kautta saamani informaatio on ollut rehellistd, suorapuheista ja
mielenkiintoista. llman edelld mainitun kaltaista informaatiota tutkimuksen analyysin tasoa ja
tutkimustuloksia ei voitaisi pitad yhta antoisina. S&rmikk&&t kannanotot ovat osoituksena rehdisté

kainuulaisesta mentaliteetista.

Hallintokokeilun jalkeen on hyva tarkastella lukioverkoston laajuutta Kainuussa. Jos lukioverkosto
on sailynyt suunnitellun mukaisena Kainuun kattavana verkostona, on hallintokokeiluun liittyminen
ollut lukioille ja niiden kotikunnille menestys. Jos lukioverkosto on supistunut ja opetus on
keskitetty maakunnan suurimpiin lukioihin, on kaksi vaihtoehtoa: maakunnan nuoret ovat
adnesténeet jaloillaan tai Kainuun maakunta -kuntayhtyma& on kéytetty saneeraustydkaluna, jolla
on tehty kiusalliset lakkauttamispaatokset kuntien luottamushenkildiden puolesta. Saneeraamisen
vaakakupissa on toisena osapuolena aina raha. Kyse on arvovalinnasta, jossa raha kilpailee jotakin
toista tarkedna pidettyd asiaa vastaan. Koulutuksesta puhuttaessa kilpailijana voi olla opetuksen

alueellinen saatavuus tai opetuksen laajuus ja monipuolisuus.

Kainuun ammattiopiston osalta kehitystd ei voida tdysin tarkastella Kainuun hallintokokeilun
seurauksena. Jos ammatillista opetusta annetaan Kainuussa hallintokokeilun jalkeen laajemmalla
maakunnallisella kattavuudella tai vastaavalla kattavuudella kuin ennen hallintokokeilua, voitaneen
hallintokokeiluun liittymista pitd4 onnistuneena ratkaisuna. Mikali ammatillista koulutusta annetaan
kokeilun pé&attyessé lahtotilaa heikommalla maakunnallisella kattavuudella, voidaan perustellusti
esittdd kysymys hallintokokeiluun liittymisen hyddyllisyydestd. Ikaluokkien pienenemisen
vaikutukset ja nuorten Kiinnostus suurempia kaupunkeja kohtaan on luonnollisesti muistettava
pohdintaa tehtdessa. Kuitenkin voidaan yhteisesti todeta Kainuun hallintokokeilun olleen kaiken
vaivan arvoinen ja menestyksekés kokeilu, mikali toisen asteen koulutusmahdollisuudet Kainuussa;
Hyrynsalmella, Kajaanissa, Kuhmossa, Paltamossa, Puolangalla, Sotkamossa ja Suomussalmella

ovat paremmat kuin ne olivat l&ht6tilanteessa ennen Kainuun hallintokokeilua.

Aihepiirin ymparill& on syyté tehd& jatkotutkimusta, jolla voi olla tulevaisuudessa valtakunnallista

merkitystd. Lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen yhteistydon lisddminen ja jopa
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oppilaitosten yhdistaminen tarjoaisi tarke&n tutkimuskohteen. Taloudellisia hyotyja ajatuksesta
I0ytyy varmasti tassakin tutkimuksessa esiinnousseiden teemojen kautta. Esimerkiksi tilaratkaisut,
opettajaresurssit ja tukitoiminnot (erityisesti opetusteknologia) toisivat merkittavia taloudellisia
hyotyja. Tutkimuksessa olisi hyva ottaa myods kantaa siihen, tuleeko toisen asteen koulutuksen

jarjestamisen olla taloudellisesti tuloksellista.

Toinen kysymys on tietenkin se, tuleeko kahta erilaisen luonteen omaavaa oppilaitosta tuoda liian
ldhelle toisiaan. Ammatillisen koulutuksen kaytannonlaheisyys ja toisaalta lukiokoulutuksen
teoreettisuus antavat opiskelijoille mahdollisuuden valita oman polkunsa. Kultaisen keskitien
oppilaitosta ei ole tarkoituksenmukaista perustaa, silla sen jalkeen maassamme saadaan massoittain
keskinkertaisuuksia. Teoreettisen tiedon huippuosaajille on oltava erityisesti heidan lahjakkuuttansa
tukeva ja tiedolliseen kehittdmiseen inspiroiva opiskeluymparist6. Se voi olla eri ymparist6 kuin se,
missa tulevaisuuden taitavimmat tekijénaiset ja miehet kartuttavat ammatillisia valmiuksiaan ja
tuovat esiin ké&silla tekemisen taitojaan. Molempia lahjakkuuksia tarvitaan yhteiskunnassa.
Tematiikka on mielenkiintoinen ja siihen liittyvan tutkimustiedon keraaminen olisi tarkeda.
Jatkotutkimuksessa  voisi  kerdtd kattavan haastatteluaineiston toimialan ammattilaisia
haastattelemalla sekd tekemallda kyselyn riittdvan laajalle joukolle peruskoulun loppuvaiheessa
olevista opiskelijoista. Tutkimuksessa voisi kartoittaa ajatuksen kannatettavuutta ja erilaisia
aspekteja, jotka vastaajat kokevat teeman kannalta tdrkednd. Tutkimus voisi toimia tarkeana
tyokaluna toisen asteen koulutuksen kehittdmisessa koko Suomen laajuisesti, olisihan aineisto
riittdvan laajalla otoksena suoritettuna painoarvoltaan vakuuttava. Olisivatpa tulokset joko uuteen

toimintamalliin johtavia tai vanhaa mallia kannattavia, tulisi kyseinen tutkimus tehda lahiaikoina.

Kainuun hallintokokeilu on kokeilu, jolle on maaritetty alku ja loppu. Vertaan sita tutkimuksen
lopuksi projektiin. Projekti alkaa maariteltynéd hetkena ja paattyy vastaavasti maariteltynéd hetkena,
aivan kuten Kainuun hallintokokeilukin laht6kohtaisesti. Projektille on asetettu selvét tavoitteet,
joiden saavuttaminen johtaa haluttuun padmaaraan, projektin olemassaolon tarkoitukseen. Tuohon
tulevaisuuden tahtotilaan  p&&seminen  kuvataan projektisuunnitelmassa  osatavoitteiden,
toimenpidesuunnitelman ja aikataulutuksen avulla. Kainuun hallintokokeilun osalta voidaan
haastatteluaineiston perusteella todeta, ettei kokeilua olla Kainuussa ainakaan koulutustoimialalla
pidetty médréaikaisena, vaikka se virallisesti sitd onkin. Haastatteluaineiston perusteella voidaan
myos todeta hallintokokeilun projektisuunnitelman puuttuvan tai ainakaan se ei ollut
haastatteluhetkelld jalkautunut riittdvalla tavalla maakunnassa tyoskentelevien keskuuteen

koulutustoimialalla.
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Valtakunnallisesti tarkasteltuna tullaan Suomessa kohtaamaan tulevina vuosina yhd enemman
tilanteita, joissa harvaanasuttujen alueiden kunnissa, tai maakunnissa, joudutaan pohtimaan toisen
asteen koulutuksen toteuttamisen mahdollisuuksia. Mikda on pienin mahdollinen ja jollakin
arvomittaristolla mitattuna perusteltu yksikkdkoko toteuttaa toisen asteen koulutusta? Samassa
yhteydessé tullaan myds pohtimaan, missd méaarin nyKkyisilla etdopetusteknologioilla kyetaan
korvaamaan opettajien ja oppilaiden yhteisessa tilassa kokemaa kontaktiopetusta. Milloin
esimerkiksi lukiosta Kirjoittavat ensimmadiset ylioppilaat, jotka eivat ole opiskelleet lukiossaan
lainkaan normaalissa kontaktiopetuksessa, vaan opetus on annettu muusta oppilaitoksesta
virtuaalisesti. Naiden kokemusten kerédajana Kainuulla voi olla merkittavé rooli ja sen vuoksi aiheen
ympérilld tulee tehda jatkuvaa tieteellistd tutkimusta mahdollisimman monipuolisesti. Myos

Kainuun hallintokokeilun paatyttya.
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